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Voorwoord

Als iemand mij tien jaar geleden had gevraagd of ik ooit een proefschrift zou schrijven,
had ik nee geantwoord. Ik had in die tijd net mijn scriptie afgerond en had geen zin om
nog eens een langlopend onderzoek te doen. Wel besloot ik in de onderzoekswereld te
blijven. Ik koos ervoor bij een onderzoeksbureau van de Universiteit Twente onderzoek
voor derden te verrichten. Hier ontdekte ik dat ik graag empirisch onderzoek verrichte
en daarnaast dat ik graag een proefschrift wilde gaan schrijven. Ik ging op zoek naar een
promotieplek, waarin empirisch onderzoek een belangrijke component was. En zoals u
nu weet; deze plek heb ik gevonden. In februari 2003 ben ik aan mijn promotie-
onderzoek begonnen. Toen mijn contract afliep, was ik vastberaden mijn onderzoek af
te ronden. Het bleek niet altijd eenvoudig te zijn mijn proefschrift te schrijven naast een
baan. Het vergde geduld; een eigenschap die ik mezelf heb moeten aanleren. De
interesse voor het onderwerp van mijn proefschrift heeft er zeker aan bijgedragen om
het “nooit” op te geven. Als u mij nu zou vragen of ik deze keuze opnieuw zou maken,
zal ik zeker ja antwoorden.

Ik kan nog veel meer schrijven over het avontuur dat proefschrift heet, echter uit eigen
ervaring weet ik dat veel mensen het voorwoord vooral lezen om te zien wie de
promovendus bedankt. Voordat ik een aantal mensen speciaal ga bedanken, wil ik eerst
de ambtenaren die de vragenlijst hebben ingevuld en geretourneerd en de
medewerkers van de sector bestuursrecht van de middelgrote rechtbank bedanken;
dankzij hun medewerking aan mijn onderzoek heb ik mijn proefschrift kunnen schrijven.
Daarnaast wil ik mijn oud-collega’s van de vakgroep Encyclopedie en Rechts-
geschiedenis bedanken. Het schrijven van een proefschrift is vaak een eenzaam
avontuur, echter door de prettige sfeer op de vakgroep vereenzaam je niet. Mijn huidige
collega’s wil ik bedanken voor de ruimte die ik gekregen heb om mijn onderzoek af te
kunnen ronden.

Ik wil beginnen met het bedanken van mijn promotoren. Marc Hertogh, bedankt voor
de begeleiding van mijn proefschrift. Van jouw kritische vragen over mijn onderzoek
heb ik heel veel geleerd. Wibren van der Burg, bedankt voor jouw vertrouwen in mij. lk
heb het als heel prettig ervaren, dat ik altijd bij je terecht kon met vragen over mijn
onderzoek. Het maakte niet uit of ik door de week of in het weekend belde; jij maakte
altijd tijd. Daarnaast ben je in staat een promovendus die het even niet meer weet, uit
de put te halen. Dat heb ik heel erg gewaardeerd. Ook mijn copromotor, Bert Marseille,
is absoluut dank verschuldigd. Ik heb het zeer gewaardeerd dat jij altijd bereid was om
stukken door te lezen en te voorzien van helder commentaar.

Verder wil ik de leden van mijn promotiecommissie prof. mr. dr. L.H.J. Adams, prof. mr.
dr. H.D. Stout, prof. mr. B.W.N. de Waard en prof. dr. H.B. Winter danken voor hun
bereidheid om zitting te nemen in de commissie.

Naast mijn promotoren, mijn copromotor en de leden van mijn promotiecommissie wil
ik mijn buren Riet Frishert en Marianne en Peter Ros bedanken. Ik prijs mij zeer gelukkig
met zulke lieve buren. Riet, bedankt dat ik elk weekend in uw logeerkamer aan mijn



proefschrift kon schrijven. Het feit dat ik een “eigen” kamer had om in alle rust te
schrijven, heeft er zeker aan bijgedragen dat mijn proefschrift nu klaar is. Marianne en
Peter, mijn “gallerij-ouders”, bedankt voor jullie steun. Jullie stimulerende woorden en
blijvende interesse in mijn onderzoek hielpen mij bij de afronding van mijn proefschrift.
Het spreekwoord “beter een goede buur, dan een verre vriend” is voor jullie zeker van
toepassing.

Mijn dank gaat verder uit naar tante Joke, Saskia, Mariska en Thijs, die er altijd voor mij
zijn. Veel mensen vergaten na een tijdje dat ik een proefschrift aan het schrijven was;
jullie niet. Jullie wilden mij steunen zelfs in een voor jullie zeer moeilijke tijd; ik ben jullie
daar zeer dankbaar voor.

Verder wil ik Martijn Koolen, Tessa Leesen, Christine Middelkamp, Jochem van
Soesbergen en Miranda Timmermans bedanken voor jullie vriendschap. Door het af-
ronden van mijn proefschrift heb ik jullie helaas weinig gezien. Gelukkig krijg ik nu meer
tijd en zal ik onze afspraken wel door laten gaan.

Ik ben heel blij dat twee van mijn vriendinnen, Aziza en Susanne, mijn paranimfen zijn.
Aziza, wij zijn tegelijkertijd aan het schrijven van een proefschrift begonnen. Hierdoor
begrepen wij de problemen waar je als promovendus tegen aanloopt goed. Daarnaast
hebben we ook veel plezier gehad tijdens onze etentjes en op het congres in Baltimore
(ik herinner mij onze wandeling naar de haven nog). lk zal nooit je bekende kreet “stapje
voor stapje” vergeten, als ik weer eens ongeduldig was.

Susanne, wij hebben elkaar leren kennen op een introductiedag in maart 2003 voor
nieuwe medewerkers van de Universiteit van Tilburg. Daarna troffen we elkaar bijna
dagelijks in de trein van Breda naar Tilburg West. Deze gezellige dagelijkse momenten
mis ik wel. Gelukkig spreken we regelmatig af in Delft, Breda of in één of ander
restaurant, waar we gezellig bij kletsen. Het onderwerp proefschrift kunnen we nu van
het lijstje schrappen, maar we hebben altijd genoeg gesprekstof.

Paps en mams, dank voor jullie liefde en onvoorwaardelijke steun. Jullie hebben altijd
het rotsvaste vertrouwen gehad dat ik mijn proefschrift zou afronden. Afgelopen jaar
zijn de vader/dochter- en de moeder/dochter-dag steeds verplaatst en daarna afgezegd:
ik had geen tijd. We hebben nu nieuwe data gepland; waar gaan we eigenlijk naar toe?
Daarnaast vind ik het heel fijn dat op de voorkant van mijn boek een tekening van mijn
vader staat; hartelijk dank paps.

Tot slot dank ik Tim. Jij weet als geen ander wat het schrijven van een proefschrift
inhoudt. In het nawoord van jouw proefschrift schreef jij dat wij beiden aan een
promotieonderzoek zijn begonnen, jij aan jouw onderzoek en ik aan mijn onderzoek, en
dat wij dit avontuur ook beiden zullen afmaken. En nu is het zover. Nu gaan we aan
nieuwe avonturen beginnen. Bedankt dat jij er altijd voor mij bent en voor nog veel
meer.

Annika van der Veer
Breda, 24 december 2010
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1 Gebrek aan effectiviteit van bestuursrechtspraak
1.1 Geen oplossing na een bestuursrechtelijke uitspraak

Dagelijks neemt de overheid besluiten op allerlei beleidsterreinen. Voorbeelden van zulke
besluiten zijn het verlenen van een bouwvergunning, het toekennen van subsidie en het
verstrekken van een bijstandsuitkering. Ook afwijzende beslissingen, zoals de afwijzing van
de aanvraag van een bijstandsuitkering, zijn besluiten. Een burger zal tevreden zijn wanneer
zijn aanvraag voor een uitkering wordt gehonoreerd, maar minder gelukkig als zijn aanvraag
wordt afgewezen.

De overheid beinvioedt met haar besluiten het leven van burgers. Het is van belang dat de
burger wordt beschermd tegen de invloedrijke overheid. De wetgever heeft daarom bij de
invoering van de Algemene wet bestuursrecht (Awb) rechtsbescherming als de belangrijkste
functie van bestuursrechtspraak aangeduid. Dat betekent dat de burger zich kan verweren
tegen besluiten van de overheid. Hij kan eerst bij het overheidsorgaan dat het besluit heeft
genomen bezwaar maken tegen die beslissing. Daarna kan hij beroep instellen bij de
bestuursrechter.”

Wanneer een burger beroep instelt bij de bestuursrechter zal deze de rechtmatigheid van het
besluit beoordelen en hierover vitspraak doen. Het is echter de vraag of de uitspraak van de
bestuursrechter het probleem dat de burger met het overheidsbesluit heeft, oplost. Dit blijkt
lang niet altijd het geval te zijn. Het onderstaande voorbeeld® dat niet op zichzelf staat, maakt
duidelijk dat problemen van burgers met een overheidsbesluit niet altijd met één uitspraak
van de bestuursrechter zijn opgelost. De bestuursrechter heeft zich in dit voorbeeld diverse
keren uitgesproken over een overheidsbesluit betreffende een vrijstelling van het bestem-
mingsplan, omdat belanghebbenden niet tevreden waren met het nieuw genomen besluit.

In september 1999 dient de heer A. bij de gemeente B. een aanvraag in voor een vergunning
c.q. ontheffing voor het exploiteren van een eetcafé/restaurant. Om een vergunning te kun-
nen krijgen, heeft A. allereerst een vrijstelling van het bestemmingsplan dat geldt voor het
restaurant nodig. De gemeente besluit op grond van een advies van de rijksconsulent voor
economische zaken de vrijstelling aan de heer A. te verlenen. Tegen dit ontwerpbesluit wordt
door een groot aantal belanghebbenden (omwonenden) bedenkingen ingediend. De ge-
meente besluit uiteindelijk in maart 2000 om de vrijstelling niet te verlenen. Tegen dit besluit
maakt de heer A. bezwaar. Zijn bezwaren worden in september 2000 ongegrond verklaard.
De heer A. gaat tegen dit besluit in beroep bij de rechtbank. In april 2001 verklaart de recht-
bank het beroep gegrond, vernietigt het bestreden besluit en draagt de gemeente op een
nieuw besluit te nemen. In augustus 2001 besluit de gemeente opnieuw de vrijstelling te
weigeren. De heer A. stelt ook tegen dit besluit, in september 2001, beroep in. In oktober 2001
wordt het beroep van de heer A. gegrond verklaard; de rechter draagt de gemeente op bin-
nen zes weken een nieuw besluit op het bezwaar te nemen. In december 2001 besluit de

* Een vitgebreide beschrijving van de bestuursrechtelijke procedure is te vinden in bijlage A.
* Dit voorbeeld is ontleend aan het onderzoek waarvan in hoofdstuk 8 verslag wordt gedaan.



HOOFDSTUK 1

gemeente de vrijstelling alsnog te verlenen. Een aantal omwonenden stelt in januari 2002
beroep in tegen de aan de heer A. verleende vrijstelling. De behandeling van het beroep ter
zitting leidt tot de heropening van het vooronderzoek na de zitting, aangezien de rechtbank
een deskundigenonderzoek wil laten verrichten. Een volgende zitting wordt geschorst, om de
gemeente de mogelijkheid te geven vragen van de rechtbank te beantwoorden. Pas na de
derde zitting die plaatsvindt in oktober 2003, doet de rechtbank uitspraak. De rechtbank
verklaart het beroep gegrond en vernietigt het besluit tot verlening van vrijstelling aan de
heer A. Daarnaast beslist de rechtbank om vrijstelling van het bestemmingsplan te verlenen,
door zijn vitspraak in de plaats te stellen van het vernietigde besluit. De rechtbank voorziet
daarmee zelf in de zaak (artikel 8:72 lid 4 Awb).

In dit voorbeeld wordt een besluit van het college van B&W in totaal drie keer door de
bestuursrechter vernietigd. Twee keer draagt de rechter het college van B&W op een nieuw
besluit te nemen, de derde keer stelt de bestuursrechter zijn uitspraak in de plaats van het
vernietigde besluit. Vier jaar na de aanvraag voor een vergunning c.q. ontheffing voor het
exploiteren van een eetcafé/restaurant heeft de heer A. een vrijstelling voor het exploiteren
van een eetcafé/restaurant in handen. Hij beschikt echter nog niet over de exploitatie-
vergunning. Tegen de vrijstelling, maar ook tegen de eventuele vergunning, staan weer
beroepsmogelijkheden open. De vitspraak van de bestuursrechter biedt de heer A. nog geen
zekerheid over het starten van een eetcafé; de exploitatie is door deze uitspraak wel een stap
dichterbij gekomen.

Uit het bovenstaande voorbeeld komt een aantal opvallende zaken naar voren.

Ten eerste valt de termijn op waarbinnen de heer A. duidelijkheid krijgt over de vrijstelling
voor een eetcafé/restaurant. Die bedraagt vier jaar. Het voorbeeld maakt als tweede inzich-
telijk dat de heer A., vier jaar na zijn aanvraag voor een exploitatievergunning, nog steeds
geen zekerheid heeft of hij die vergunning ook krijgt. Ten derde blijkt dat de omwonenden
(derden) een grote rol spelen bij de aanvraag voor de exploitatievergunning c.q. ontheffing
voor het exploiteren van het eetcafé/restaurant. De omwonenden hebben bedenkingen
ingediend tegen het ontwerpbesluit waarin de gemeente besluit de vrijstelling te verlenen.
Ook hebben zij beroep ingesteld tegen het besluit waarin de gemeente de vrijstelling ver-
leent. Daarnaast (vierde aspect) valt op dat het bestuursorgaan in de twee besluitvormings-
processen naar aanleiding van de bestuursrechtelijke vitspraak twee tegenstrijdige besluiten
neemt: eerst een afwijzing van het verzoek om vrijstelling, daarna het verlenen van de vrij-
stelling. Het vijfde opvallende aspect is dat de bestuursrechter het bestuursorgaan twee keer
verzoekt een nieuw besluit te nemen met inachtneming van zijn uitspraak en pas de derde
keer zijn vitspraak in de plaats van het vernietigde besluit stelt.

Deze vijf opvallende aspecten van het hiervoor gegeven voorbeeld laten zien dat zich voor
wat betreft de slagvaardigheid van de bestuursrechter en de overheid problemen kunnen
voordoen. In de volgende paragraaf zal hier nader op worden ingegaan.
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1.2 De gebrekkige slagvaardigheid van de bestuursrechter en het bestuurs-
orgaan

1.2.1 Terugkerende geschillen

De slagvaardigheid van de bestuursrechter staat al jaren ter discussie. Al voor de invoering
van de Algemene wet bestuursrecht gaven Ten Berge & Widdershoven (1993, p. 45) aan dat
de Nederlandse bestuursrechters zich sinds de invoering van de Wet Arob in 1976 meer als
‘procedurebewakers’ gedragen dan dat zij aan finale geschilbeslechting doen. “De eigenlijke
taak van deze rechter, het geven van een materieel oordeel in een rechtsgeschil tussen
burgers en overheid, komt teveel op de tweede plaats”, aldus Ten Berge & Widdershoven
(1993, p. 45). De bestuursrechter zou volgens deze auteurs eigenlijk een oordeel moeten
geven over de inhoud van het aan hem voorgelegde probleem in plaats van te kijken naar de
wijze van totstandkoming van het overheidsbesluit en naar de vraag of hierbij alle procedures
wel op de juiste wijze gevolgd zijn.

Sinds de invoering van de Algemene wet bestuursrecht in 1994 dient de bestuursrechter,
meer dan voorheen, geschillen tussen overheid en burger over overheidsbesluiten te beslech-
ten. Verschillende auteurs® hebben zich de laatste jaren uvitgelaten over de beslechting van
geschillen door de bestuursrechter, in het bijzonder over definitieve of finale geschilbeslech-
ting. Over het algemeen zijn de auteurs niet positief over het geschilbeslechtende karakter
van het bestuursrecht. Volgens Marseille (2001, p. 50) is de bestuursrechter een ‘gemankeerd
beslisser met beperkt bestuurlijk vermogen.” Wanneer de bestuursrechter concludeert dat
het besluit van een bestuursorgaan rechtens onjuist is, dan betekent dat vaak* dat betrokken
partijen nog geen duidelijkheid hebben over de afloop van het geschil. De vitspraak van de
bestuursrechter houdt in dat het besluit van het bestuur wordt vernietigd en heeft veelal als
consequentie dat het bestuur een nieuw besluit moet nemen. Voor de betrokken partijen is
alleen op grond van de bestuursrechtelijke uitspraak niet duidelijk hoe dit nieuwe besluit zal
luiden. Dit leidt tot onzekerheid bij de betrokken partijen, die na de bestuursrechtelijke uit-
spraak blijft voortbestaan (Marseille 2001, p. 53). Het voorbeeld uit de vorige paragraaf laat
dit duidelijk zien. De heer A, maar ook de omwonenden, krijgen pas door de derde uitspraak
van de bestuursrechter duidelijkheid over de vraag of de overheid de vrijstelling kan verlenen.
Vervolgens kunnen de verschillende partijen besluiten of zij beroep gaan instellen tegen die
uitspraak.

Polak (2000) wijst in zijn oratie op de problematische kanten van het vernietigingsberoep. Hij
geeft aan dat “bestuur en burger bij de rechtmatigheidstoetsing door de bestuursrechter
veelal een sterke focus van de rechter op de procedurele kanten van de besluitvorming (met
inbegrip van motiveringseisen en eisen van zorgvuldige voorbereiding) ervaren” (Polak, 2000,
p. 5). Hieruit blijkt dat het beeld dat Ten Berge en Widdershoven in 1993 schetsten jaren later

3 Bijvoorbeeld: D. Allewijn (1998), J.E.M. Polak (2000), B.J. van Ettekoven, (2001), N.S.J. Koeman
(2001), A.T. Marseille (2004), C.E. Drion (2006).

* Uitgezonderd de vitspraken, waarin de bestuursrechter de rechtsgevolgen van het besluit in stand
laat (art. 8:72 lid 3 Awb) of waarin de bestuursrechter zelf in de zaak voorziet (art. 8:72 lid 4 Awb).
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nog wordt herkend. Daarnaast geeft Polak aan dat de bestuursrechter, uitgezonderd de
situaties waarin hij het beroep ongegrond verklaart, geschillen niet definitief beslecht.
Vernietigingen resulteren nogal eens in nieuwe besluiten die qua inhoud nagenoeg gelijk zijn
aan de besluiten die de bestuursrechter heeft vernietigd. Het weinig oplossingsgerichte
bestuursrecht wordt door Polak (2000, p. 7) vergeleken met een pingpongwedstrijd. De
bestuursrechter vernietigt bijvoorbeeld een besluit vanwege een motiveringsgebrek. Vervol-
gens neemt het bestuur een nieuw besluit, waarvan de inhoud gelijk of nagenoeg gelijk is aan
het vernietigde besluit. Dit resulteert weer in een nieuwe beroepszaak, die weer tot een ver-
nietiging kan leiden en opnieuw tot een besluit van het bestuur waar beroep tegen wordt
ingesteld. De vicieuze cirkel die hierdoor ontstaat, is onwenselijk voor de burger, het
bestuursorgaan en de bestuursrechter. Hieronder wordt dit voor elk van die drie toegelicht.

De burger

Wanneer de bestuursrechter een besluit van de overheid vernietigt en het bestuursorgaan
opdraagt een nieuw besluit te nemen, heeft de burger de rechtszaak gewonnen. De vraag is
echter wat deze winst hem oplevert als het bestuursorgaan na de bestuursrechtelijke uit-
spraak een (bijna) identiek besluit neemt. In dat geval is veeleer sprake van een ‘Pyrrus-
overwinning'’. Immers, is de burger het niet eens met het nieuwe besluit, dan zal hij beroep
instellen tegen dit nieuwe besluit en gaat de rechtsstrijd een volgende ronde in. Dat is een
onwenselijke situatie. Op grond van artikel 6 EVRM mag de burger verwachten dat zijn
geschil met de overheid binnen een redelijke termijn tot een definitief einde komt. In het
geval van voortslepende discussie over een besluit is hiervan geen sprake. Ten Berge &
Widdershoven (1993, p. 52) wezen er in 1993 al op dat niet finaal-materieel toetsen slecht
samengaat met “effectieve geschilbeslechting binnen een redelijke termijn”. De oplossing
van het probleem van de burger laat veel langer op zich wachten wanneer de bestuursrechter
het laat bij het vernietigen van overheidsbesluiten en het geven van de opdracht aan het
bestuursorgaan een nieuw besluit te nemen, dan als de bestuursrechter de zaak niet terug-
verwijst naar het bestuursorgaan maar zelf een beslissing neemt. Daarnaast heeft de burger
op grond van artikel 13 EVRM recht op een daadwerkelijk rechtsmiddel. In het geval van
voortslepende problemen met besluiten wordt hier niet aan voldaan.

Het bestuursorgaan

Voor bestuursorganen zijn voortslepende rechtszaken evenmin een goede zaak. Ambtenaren
worden in deze situatie steeds geconfronteerd met ‘oude’ zaken, die niet afgehandeld zijn. Zij
dienen tijd vrij te maken om een nieuw besluit te nemen in deze ‘oude’ zaken en dit nieuwe
besluit te verdedigen tegenover de procederende burgers.

De grote nadruk op formele toetsing door de bestuursrechter leidt volgens Ten Berge &
Widdershoven (1993, p. 53) tot de vraag “of niet bij vele overheden als gevolg daarvan het
accent van de aandacht is komen te liggen op de formele zuiverheid van een beslissing en
onvoldoende oog daardoor ontstaat voor de plicht van de overheid om ook materieel recht-
vaardig te beslissen”. De werkgroep Van Kemenade, die eind jaren ‘9o van de vorige eeuw de
zorgen van bestuurders over de bestuursrechtelijke procedure verwoordde, is het hier niet
mee eens. Zij stelt dat het bestuur er moeite mee heeft als de bestuursrechter het overheids-
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besluit vernietigt, terwijl de overheid “naar eer en geweten [...] een goed besluit heeft geno-
men, maar daarbij enige steekjes heeft laten vallen of fouten heeft gemaakt [...] terwijl door
die fouten geen wezenlijke schade aan de positie van belanghebbenden is toegebracht” (Van
Kemenade 1997, p. 30). De werkgroep erkent dat de besluitvorming niet in alle gevallen
correct verloopt, maar “van volstrekt onredelijke besluitvorming die onbetwistbaar als wille-
keur moet worden aangemerkt” is volgens de commissie ook geen sprake (Van Kemenade
1997, p- 30). In de ogen van de werkgroep ligt de nadruk bij bestuurlijke besluitvorming op de
inhoud in plaats van op de procedure. Bestuurders begrijpen volgens de werkgroep ook niet
dat de bestuursrechter besluiten vernietigt op ‘formele gronden’ in plaats van op ‘inhoudelijke
gronden’, gezien de vertraging in de besluitvorming die deze handelwijze tot gevolg heeft
(Van Kemenade 1997, p. 32).

De bestuursrechter

Tot slot zitten ook de bestuursrechters niet te wachten op terugkerende rechtszaken. In 2008
hebben de bestuursrechters van de rechtbanken 46.255 uitspraken gedaan.® Schuyt wees in
1983 al op de problemen waar bestuursrechters mee te maken zouden krijgen en op het
mogelijke gevolg van deze problemen:

Bij ongeveer gelijkblijvend aantal rechters kan het niet anders of de rechterlijke colleges
komen onder druk te staan. Er is sprake van file-vorming bij de rechtspraak: lange wacht-
tijiden, grote achterstanden bij een vlotte afwerking van de aangebrachte zaken, [...]. Het is
echter de vraag of dit de voor de rechtspraak zo fel geprefereerde rust en bedachtzaamheid
ten goede komt. Indien men altijd onder druk beslissingen moet nemen, gaat men
onvermijdelijk meer gebruik maken van bepaalde vuistregels of men gaat de toeviucht
nemen tot snelle beslissingen in de hoop, dat als de beslissing niet goed gevonden wordt de
partijen wel beroep zullen aantekenen [...]. Naast de typische juridische problemen van
besluitvorming hebben de rechters in elk geval ook te kampen met veel organisatorische
problemen. De groei van deze belasting van de rechter kan gezien worden in de toegenomen
taaklast (case-load) per rechterlijke instantie (Schuyt 1983, p. 142-143).

De hoge werkdruk van de bestuursrechters heeft volgens Schuyt negatieve consequenties
voor de rechterlijke besluitvorming. Hoge werkdruk beinvloedt het geschilbeslechtingsproces
door de bestuursrechter op een negatieve wijze. Wanneer de bestuursrechter een beroep
ongegrond verklaart, is het de vraag of de uitspraak correct is en een mogelijke toekomstige
appelprocedure zal kunnen overleven. Ook wanneer de bestuursrechter het beroep gegrond
verklaart en het besluit van het bestuursorgaan vernietigt, uitgezonderd de situaties waarin
de bestuursrechter zelf in de zaak voorziet of de rechtsgevolgen van het besluit in stand laat,
is het de vraag of het hernieuwde besluit een nieuwe beroepsprocedure zal overleven. Als
bestuursrechters te weinig aandacht aan hun zaken kunnen besteden blijft, zonder dat zij het
willen, hun werkdruk hoog.

° Dit is het totaal aantal uitspraken van de bestuursrechter in vereenvoudigde behandeling (6254),
gewone behandeling (34779) en voorlopige voorziening (5222) (www.statline.cbs.nl).
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1.2.2 Oorzaak gebrekkige slagvaardigheid

In paragraaf 1.2.1 is duidelijk gemaakt dat het steeds opnieuw terugkeren van rechtszaken
voor de burger, voor het bestuursorgaan en voor de bestuursrechter geen goede zaak is. Of
een rechtszaak terugkeert, wordt in feite bepaald door de burger. Wanneer de burger beroep
instelt tegen een overheidsbesluit kan de bestuursrechter met zijn uitspraak het terugkeren
van een rechtszaak beinvloeden; het dictum van de uitspraak kan van invloed zijn op het
terugkeren van een rechtszaak, maar uiteindelijk bepaalt de kwaliteit van zijn uitspraak of een
rechtszaak voortsleept. Wanneer de bestuursrechter het overheidsbesluit vernietigt en het
bestuursorgaan opdraagt een nieuw besluit te nemen, is ook het handelen van het bestuurs-
orgaan van invloed op het mogelijk terugkeren van rechtszaken. De kwaliteit van het besluit-
vormingsproces bepaalt de kwaliteit van het besluit; de kwaliteit van het besluit bepaalt of
het besluit een mogelijk toekomstige beroepsprocedure overleeft. Het handelen van de
bestuursrechter en in het geval van een vernietiging van een besluit het handelen van het
bestuursorgaan zijn van invloed op het geschilbeslechtingsproces. Beide partijen kunnen
door hun handelen terugkerende rechtszaken voorkomen, het vraagt echter wel om een
slagvaardige bestuursrechter en, in het geval van een vernietiging van het besluit, een slag-
vaardig bestuursorgaan. Hoe is het op dit moment gesteld met de slagvaardigheid van de
bestuursrechter en het bestuursorgaan?

Het blijkt dat wanneer een overheidsbesluit onrechtmatig is de bestuursrechter geneigd is
het te laten bij het vernietigen van het besluit, in plaats van zelf het probleem op te lossen.®
Dat betekent dat het bestuursorgaan in beginsel een nieuw besluit moet nemen met inacht-
neming van de bestuursrechtelijke uitspraak. Wanneer de bestuursrechter op deze wijze
handelt, kunnen vraagtekens bij zijn slagvaardigheid worden geplaatst.

De slagvaardigheid van het bestuursorgaan staat, evenals de slagvaardigheid van de
bestuursrechter, ter discussie. De werkgroep Van Kemenade (1997, p. 3) zegt hierover het
volgende:

Het spreekt allereerst natuurlijk vanzelf dat de slagvaardigheid van de overheid en van het
overheidshandelen ernstig beperkt wordt door het netwerk van bezwaar- en beroeps-
procedures, door de groei van het aantal ontvankelijke belanghebbenden en door het veel-
vuldig gebruik dat door hen van die mogelijkheden wordt gemaakt. Na vaak uitgebreide
inspraak- en hoorprocedures zien de overheden op alle bestuursniveaus en met betrekking tot
praktisch alle bestuursbesluiten zich geconfronteerd met een veelal omvangrijke nasleep van
administratief-juridische procedures, waarvan de uitkomst door het ontbreken van heldere
toetsingscriteria onzeker is en die, zo ze al niet tot heroverweging, bijstelling of schorsing van
het besluit leiden, in ieder geval de implementatie van overheidsbesluiten ernstig vertragen.

De werkgroep vindt dat de slagvaardigheid van de overheid wordt beperkt door factoren die
buiten de macht van het bestuursorgaan liggen. Voor het functioneren van het bestuur in de

® Met zelf het probleem oplossen wordt bedoeld: de bestuursrechter gaat zelf in de zaak voorzien of
laat de rechtsgevolgen van het besluit in stand.
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besluitvormingsprocessen heeft zij nauwelijks aandacht. De werkgroep erkent wel dat het
voor gemeenten en provincies lastig is vast te stellen aan welke voorwaarden een juiste
besluitvorming moet voldoen en dat “bestuurders nogal eens de neiging hebben om in de
wet vastgestelde regels vrijmoedig ("in hun eigen straatje”) uit te leggen” (Van Kemenade
1997, p- 26). Deze problemen kunnen wel degelijk van invloed zijn op de uitspraak in een
mogelijk toekomstige beroepsprocedure en daarmee op het verloop en de uitkomst van het
proces van geschilbeslechting. Niet alleen de overheid erkent dat zich problemen in het
besluitvormingsproces kunnen voordoen, de werkgroep geeft ook aan dat de rechterlijke
macht kritiek heeft geuit op het bestuurlijke besluitvormingsproces, meer specifiek op de
“juridische kwaliteit van haar besluitvorming”.

De invoering van bepaalde managementconcepten in provincies en gemeenten heeft ertoe
geleid, dat de juridische expertise in die organisaties versnipperd is geraakt. Juristen nemen
op vakafdelingen vaak een relatief zwakke positie in. Bestuurders vinden juristen vaak lastig,
vooral als hun adviezen niet in hun beleidsmatig plaatje passen. Een bestuurder die naar zijn
eigen mening na ampel beraad een goed besluit heeft genomen, ziet dit besluit liefst zo snel
mogelijk uitgevoerd en wil niet worden gehinderd door allerlei formele randvoorwaarden die
ook nog moeten worden vervuld (Van Kemenade 1997, p. 29).

Het bovenstaande maakt duidelijk dat zich binnen een overheidsorganisatie een spannings-
veld kan voordoen tussen enerzijds de bestuurders en anderzijds de juristen die bij de besluit-
vorming betrokken zijn. Dit spanningsveld kan de slagvaardigheid van het bestuursorgaan op
een negatieve wijze beinvloeden.”

1.3 Vraagstelling en deelvragen

Geschillen die heen en weer gaan tussen overheid en bestuursrechter vormen enerzijds een
probleem voor alle bij het geschil betrokken partijen, maar anderzijds ook voor de effectiviteit
van overheidsbesluitvorming en bestuursrechtspraak. De vraag is echter of het in de
literatuur beschreven probleem in de praktijk kan worden herkend. In dit proefschrift wordt
dit onderzocht. Deze studie beoogt empirische kennis te verkrijgen over hoe bestuurs-
organen de bestuursrechtelijke uitspraak betrekken in hun besluitvormingsproces en in
hoeverre geschillen met het nieuwe besluit van het bestuur, genomen na een rechterlijke
vernietiging, worden beslecht. Dit leidt tot de volgende onderzoeksvraag:

Welke factoren bepalen hoe snel en adequaat geschillen over door de bestuursrechter vernietigde
overheidsbesluiten worden beslecht?

7 Zie: I. Snellen (21987). Snellen onderscheidt in zijn oratie vier rationaliteiten van overheidsbeleid: de
politieke rationaliteit, de juridische rationaliteit, de economische rationaliteit en de technisch- en
sociaal-wetenschappelijke rationaliteit. Deze rationaliteiten staan op zichzelf en proberen elkaar uit
te sluiten. “Wat in de ene levenssfeer rationeel is, wordt door de andere levenssfeer als zodanig
ontkend”, geeft Snellen (1987, p. 5) aan.
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Wanneer de bestuursrechter het geschil met zijn uitspraak niet beslecht, dient het bestuurs-
orgaan een nieuw besluit te nemen. De doorwerking van een bestuursrechtelijke uitspraak is
nog een redelijk onbekend terrein. Verschillende auteurs hebben de doorwerking op een
kwalitatieve manier onderzocht? In dit onderzoek wordt de doorwerking ook op een
kwantitatieve manier bestudeerd. De deelvragen die beantwoord zullen worden zijn:

1. In welke mate bieden uitspraken van de bestuursrechter die de vernietiging van een
overheidsbesluit inhouden duidelijkheid over het nieuwe door de overheid te nemen
besluit?

2. Hoe verloopt het besluitvormingsproces bij de overheid naar aanleiding van een bestuurs-
rechtelijke uitspraak waarin een besluit van de overheid is vernietigd?

3. In hoeverre zorgt het nieuwe overheidsbesluit na de rechterlijke vernietiging voor de
beslechting van het geschil tussen overheid en burger?

Als aanvulling op de voorgaande deelvragen is de volgende overkoepelende deelvraag gefor-
muleerd:

4. Op welke wijze kunnen geschillen over overheidsbesluiten sneller en adequater worden
beslecht?

1.4 Afbakening van het onderzoek

Het centrale thema van dit onderzoek is beslechting van geschillen over overheidsbesluiten
die door de bestuursrechter onrechtmatig zijn bevonden. Dit roept de vraag op wat verstaan
wordt onder een geschil en wanneer een geschil is beslecht. In deze paragraaf zullen deze
begrippen gedefinieerd worden, omdat zij in dit onderzoek vaak naar voren zullen komen.

1.4.1 Geschil of conflict?

De bestuursrechter wordt dagelijks geconfronteerd met geschillen tussen de overheid en de
burger. Maar wat is een geschil precies? In dit onderzoek wordt het geschil opgevat als
onenigheid over het besluit dat het bestuursorgaan genomen heeft.® Aan dit geschil ligt altijd
een conflict ten grondslag. De vraag is echter of het conflict zich beperkt tot het besluit. Wan-
neer dit het geval is, vallen het geschil en het conflict samen. Echter, het conflict kan ook

8 Zie bijvoorbeeld: A.J. van Zoest (1992), M.L.M. Hertogh (1997), L.J.J. Wijkhuijs (2007).

% In de literatuur is de term geschil regelmatig gedefinieerd (zie bijvoorbeeld Schuyt, Groenendijk &
Sloot, (1976), Niemeijer (1991), Pront-Van Bommel (2003), Van Velthoven & Ter Voert (2004)). In de
definities wordt zelden een relatie gelegd met het besluit. Schueler e.a. vormen een uitzondering. Zij
beperken het geschil “tot het geschil over de vraag of het besluit rechtmatig is.” (Schueler e.a. 2007,
p. 6). Daarnaast blijkt dat eenduidige definities van de term geschil ontbreken. De term geschil en
conflict worden regelmatig door elkaar gebruikt, waardoor het lastig is te achterhalen wat precies
onder geschil of conflict wordt verstaan (zie bijvoorbeeld Weggeman (2004) en Niemeijer (2007)).
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meer omvatten dan het besluit (bijvoorbeeld als een burenruzie ten grondslag ligt aan het
door de ene buur ingestelde beroep tegen het besluit tot het verlenen van een bouw-
vergunning aan de andere buur).*

Schuyt (1983) beschrijft een conflict als “elke situatie waarin twee of meer partijen doeleinden
nastreven, die niet met elkaar te verenigen zijn en waarin zij proberen elkaars doelstellingen
bewust te weerstreven” (Schuyt 1983, p. 56). In deze definitie wordt de nadruk niet alleen
gelegd op de tegenstelling tussen partijen, maar ook op de omstandigheid dat deze partijen
elkaar bewust proberen dwars te zitten. Dit laatste blijkt ook uit de definitie van conflict die
Ritsema van Eck & Huguenin (1993) hanteren. Zij beschrijven een conflict als “een spanning
die ontstaat als strevingen, doelen, waarden, opvattingen, belangen en dergelijke van twee
(of meer) mensen of groepen, elkaar tegenwerken of uitsluiten (Ritsema van Eck & Huguenin

1993, p- 8).

Wanneer het geschil en het conflict samenvallen, is er alleen onenigheid over het besluit dat
het bestuursorgaan genomen heeft. Dit ligt anders wanneer het conflict geen betrekking
heeft op het besluit.

1.4.2 Geschilbeslechting of conflictbeslechting

In de vorige paragraaf is uitgelegd wat in dit onderzoek wordt verstaan onder het geschil en
het conflict. De vraag die in deze paragraaf zal worden beantwoord is wanneer het geschil en
het conflict zijn beslecht.

In dit onderzoek is sprake van geschilbeslechting wanneer de burger, na het hernieuwde
besluitvormingsproces, niet opnieuw beroep instelt tegen het nieuwe besluit.™* Blijft beroep
achterwege, dan wordt het nieuwe besluit rechtens onaantastbaar. Wanneer de burger wel
beroep instelt tegen het nieuwe besluit, moet de bestuursrechter zich voor de tweede keer
buigen over het geschil tussen overheid en burger en is geen sprake van beslechting van het
geschil. De burger bepaalt of het geschil tussen overheid en burger blijft voortslepen; het
bestuursorgaan kan echter met zijn besluit het geschil beslechten.™ Op dit punt verschilt dit
onderzoek van veel andere juridische onderzoeken, waarin alleen de bestuursrechter
geschillen kan beslechten. Marseille (2003b, p.76), bijvoorbeeld, omschrijft vier verschillende

** Geschil en conflict vallen in deze situatie niet samen. In deze situatie willen betrokken partijen
elkaar bewust dwarszitten.

** Deze definitie sluit op dit punt aan bij het onderzoek van Van Velthoven & Ter Voert. Zij geven aan
dat de ‘geschiloplossingstrajecten’ vier mogelijke uvitkomsten kennen, namelijk: 1) gehele overeen-
stemming, 2) gedeeltelijke overeenstemming, 3) beslissing door een derde als eindpunt, 4) het ont-
breken van resultaat, hetzij als gevolg van passiviteit (laten), hetzij als gevolg van actie zonder
resultaat (slikken). Van beéindiging van het geschiloplossingstraject wordt gesproken als de betrok-
kene niet van plan is verdere actie te ondernemen (Van Velthoven & Ter Voert 2004, p. 163).

> Het bestuursorgaan kan ook hoger beroep instellen tegen de uitspraak die als strekking heeft de
vernietiging van het aangevochten besluit. Wanneer de hogerberoepsrechter dat hoger beroep
gegrond verklaart, leidt dit ook tot beslechting van het geschil.
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betekenissen van het begrip geschilbeslechting, namelijk (1) de afdoening van een geschil,
(2) het bieden van verheldering, voor (3) het bewerkstelligen van rechtszekerheid (veelal aan-
geduid als : finale beslechting) en voor (4) de aanvaarding van het rechterlijk oordeel.” Van
finale geschilbeslechting is volgens hem sprake “als met de uvitspraak van de rechter over het
besluit van het bestuur de rechtsposities van partijen vastliggen en derhalve geen hernieuwde
besluitvorming door het bestuur hoeft plaats te vinden” (Marseille, 2004, p. 16). De onge-
grondverklaring van het beroep leidt volgens hem per definitie tot finale beslechting. Wan-
neer de bestuursrechter het beroep gegrond verklaart, kan het geschil over het besluit finaal
beslecht worden als de rechter de rechtsgevolgen van het vernietigde besluit in stand laat of
als hij zijn vitspraak in de plaats stelt van het vernietigde besluit (Marseille, 2004, p. 16).

Wanneer de bestuursrechter het beroep ongegrond verklaart en op deze wijze het geschil
beslecht, is het de vraag of daarmee ook het conflict tussen overheid en burger is opgelost.
Voordat deze vraag wordt beantwoord, is het belangrijk te achterhalen wat conflictbeslech-
ting precies inhoudt. Muller (2001) definieert in zijn oratie conflictbeslechting als “het proces
waarin, eventueel met hulp van derden, een conflict tot een voor de conflictpartijen (indivi-
duen en/of organisaties) bindende beslissing komt” (Muller 2001, p. 3). Dit hoeft volgens hem
echter “geen oplossing van het conflict te betekenen”. In paragraaf 1.4.1 staat beschreven dat
aan een geschil over een besluit altijd een conflict ten grondslag ligt. Wanneer dit conflict zich
beperkt tot het besluit, zal het conflict zijn beslecht als het geschil over het besluit is beslecht.
Echter, wanneer het conflict meer omvat dan het besluit, is het conflict niet beslecht door de
beslechting van het geschil. Aangezien de bestuursrechter zich alleen kan uitspreken over de
rechtmatigheid van het besluit, zal hij wanneer het geschil en het conflict niet samenvallen
het conflict niet kunnen beslechten. De bestuursrechter zal zich in zijn vitspraak richten op
het geschil over het besluit en zich niet uitspreken over bijvoorbeeld de daaraan ten grond-
slag liggende burenruzie.

1.5 Methode van onderzoek

Geschilbeslechting staat in dit onderzoek centraal. De nadruk ligt hierbij op het besluit-
vormingsproces naar aanleiding van een uitspraak waarin de bestuursrechter een overheids-
besluit vernietigt. Echter, gezien het feit dat bestuursrechters de mogelijkheid hebben door
middel van hun uitspraak geschillen tussen de overheid en burger te beslechten, wordt in dit
onderzoek ook ingegaan op de geschilbeslechtende mogelijkheden en beperkingen van de
bestuursrechter. Hieronder wordt uiteengezet op welke wijze het besluitvormingsproces naar
aanleiding van een voor het bestuur negatieve bestuursrechterlijke uitspraak is onderzocht en
op welke wijze de geschilbeslechtende mogelijkheden en beperkingen van de bestuurs-
rechter inzichtelijk zijn gemaakt.

Het bestuurlijke besluitvormingsproces
Om inzicht te krijgen in het verloop van het besluitvormingsproces en om daarnaast te
achterhalen in hoeverre tegen besluiten voortvloeiend uit het hernieuwde besluitvormings-

proces, beroep wordt ingesteld, worden verschillende onderzoeksmethoden gehanteerd. Het
onderzoek bevat zowel een kwalitatieve als een kwantitatieve component.

10
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Het besluitvormingsproces naar aanleiding van een bestuursrechtelijke uitspraak waarin het
besluit van het bestuur wordt vernietigd, wordt inzichtelijk gemaakt door middel van een
schriftelijke enquéte. De schriftelijke enquéte is verstuurd naar het bestuursorgaan waarvan
een besluit is vernietigd. Bij de schriftelijke enquéte is een voor het bestuur negatieve uit-
spraak van een middelgrote rechtbank of van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad
van State, als rechter in eerste en enige aanleg, gevoegd. In de schriftelijke enquéte zijn
vragen gesteld hoe het besluitvormingsproces naar aanleiding van de meegestuurde
bestuursrechtelijke uitspraak heeft plaatsgevonden. Vragen waarop het antwoord ook in de
bestuursrechtelijke uvitspraak gevonden kon worden, zijn niet opgenomen in de schriftelijke
enquéte. De antwoorden op deze vragen zijn achterhaald via dossieronderzoek.

De selectie van de uitspraken vond als volgt plaats. In totaal zijn 225 bestuursrechtelijke uit-
spraken uit het jaar 2004 geselecteerd: de eerste 125 vernietigingen van de Afdeling bestuurs-
rechtspraak en de eerste 100 vernietigingen van een middelgrote rechtbank.*

Op 13 mei 2005 is de enquéte met de bijbehorende uitspraak verstuurd aan één vertegen-
woordiger van het bestuursorgaan op zitting in de veronderstelling dat deze vertegenwoor-
diger betrokken is geweest bij de besluitvorming naar aanleiding van de uitspraak. Op 27
mei 2005 is aan de respondenten die nog geen vragenlijst hadden geretourneerd, een
herinneringsbrief gestuurd. Vanaf g juni 2005 zijn de respondenten die nog niet gereageerd
hadden, telefonisch benaderd met het verzoek om medewerking aan dit onderzoek te
verlenen.

Van de 225 verstuurde vragenlijsten zijn 178 vragenlijsten geretourneerd. De totale respons
van de enquéte bedraagt 79 procent. De resultaten van de enquéte zijn aangevuld met 31
telefonische interviews. Deze interviews zijn gehouden met de ambtenaren die een vragen-
lijst hadden geretourneerd, waaruit bleek dat ten tijde van het invullen ervan nog niet een
nieuw besluit was genomen. In de telefonische interviews is gevraagd naar de reden daarvan.

Voor een gedetailleerdere methodologische verantwoording van het gebruik van de enquéte
wordt verwezen naar bijlage B.

De bestuursrechter

Om inzicht te krijgen wat de bestuursrechter vindt van zijn geschilbeslechtende instrumen-
tarium zijn in november en in december 2004 negentien interviews gehouden bij de sector
bestuursrecht van een middelgrote rechtbank. Binnen de sector is gesproken met twaalf
bestuursrechters, alle vijf juridisch medewerkers en twee gerechtssecretarissen. Bij de inter-
views is gebruik gemaakt van een semi-gestructureerde vragenlijst, bestaande uit een aantal
vragen en onderwerpen die tijdens het interview aan bod konden komen.

*3 De keuze voor de rechtbank is ingegeven door het feit dat rechtbanken zaken op een groot aantal
deelterreinen van het bestuursrecht behandelen. De keuze voor de Afdeling bestuursrechtspraak in
diens hoedanigheid van rechter in eerste en enige aanleg is ingegeven door het feit dat die oordeelt
over besluiten van bestuursorganen verspreid over heel Nederland. Met de combinatie van beide
kan dus zowel een zekere inhoudelijke als regionale spreiding worden bereikt.
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Uit interviews met bestuursrechters en griffiers komt naar voren dat bestuursrechters ver-
schillen in de manier waarmee zij met geschillen en conflicten omgaan. Aan de hand van de
interviews is een typologie van bestuursrechters ontwikkeld.

Voor een gedetailleerdere methodologische verantwoording van de interviews bij de recht-
bank wordt verwezen naar bijlage B.

1.6 Opzet van het boek

Dit proefschrift is als volgt opgebouwd.

In hoofdstuk 2 staat de geschilbeslechting door de bestuursrechter centraal. De slagvaardig-
heid van het bestuursprocesrecht wordt in dit hoofdstuk besproken.

In deel I, de hoofdstukken 3 tot en met 6, wordt het besluitvormingsproces naar aanleiding
van een bestuursrechtelijke uitspraak beschreven. Hoofdstuk 3 beschrijft het bestuurlijk
doorwerkingsmodel van Hertogh (1997), door mij aangepast met het oog op dit onderzoek.
Het bestuurlijk doorwerkingsmodel is een theoretisch model, waarmee de besluitvorming
van bestuursorganen naar aanleiding van een bestuursrechtelijke uitspraak kan worden
bestudeerd. In hoofdstuk 4 wordt beschreven in hoeverre de bestuursrechtelijke uitspraken
de betrokken ambtenaren duidelijkheid bieden over het nieuw te nemen besluit (deelvraag
1). Het besluitvormingsproces naar aanleiding van de bestuursrechtelijke uitspraak wordt
beschreven in hoofdstuk 5 (deelvraag 2). Hoofdstuk 6 gaat in op de vraag in hoeverre betrok-
ken burgers het nieuwe besluit van het bestuur, genomen naar aanleiding van de voor het
bestuur negatieve uitspraak van de rechter, accepteren ofwel in hoeverre het nieuwe besluit
het geschil tussen overheid en burger beslecht (deelvraag 3).

In deel II, de hoofdstukken 7 en 8, wordt beschreven hoe in de ogen van de meest betrokken
partijen geschillen tussen overheid en burger beter kunnen worden beslecht (deelvraag 4). In
hoofdstuk 7 komen de opvattingen van ambtenaren aan bod over het geschilbeslechtende
karakter van het bestuursrecht en de mogelijkheden om geschilbeslechting te bevorderen.
De opvattingen van de bestuursrechter over zijn mogelijkheden en beperkingen om geschil-
len te beslechten komen in hoofdstuk 8 aan de orde. Daarnaast wordt in dit hoofdstuk een
typologie voor bestuursrechters ontwikkeld.

Dit proefschrift wordt afgesloten met hoofdstuk g (deel lll). Dit hoofdstuk bevat de conclusies
van dit onderzoek.
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2 De niet-slagvaardige bestuursrechter
2.1 Inleiding

Eén van de ideeén achter de regeling van het bestuursprocesrecht in de Algemene wet
bestuursrecht is dat de bestuursrechter geschillen effectief dient te beslechten. De bestuurs-
rechter zou, zo veel als mogelijk, in zijn vitspraak de rechtspositie van partijen moeten vast-
leggen; hernieuwde besluitvorming door het bestuur na de uitspraak van de rechter zou zo
veel mogelijk moeten worden voorkomen. De Algemene wet bestuursrecht verschaft de
bestuursrechter hiervoor een aantal bevoegdheden. Het betreft onder meer de bevoegdheid
om formele gebreken van een besluit door de vingers te zien, de bevoegdheid om de rechts-
gevolgen van een vernietigd besluit in stand te laten en de bevoegdheid om na de vernieti-
ging de uitspraak in de plaats van het vernietigde besluit te stellen (in het bestuursrechtelijke
jargon: zelf in de zaak voorzien).*

De praktijk wijst echter uit dat de bestuursrechter deze bevoegdheden maar beperkt ge-
bruikt. Regelmatig vernietigt de bestuursrechter het overheidsbesluit en draagt hij het
bestuursorgaan op een nieuw besluit te nemen in plaats van zelf in de zaak te voorzien. Door
het spaarzame gebruik van zijn geschilbeslechtende bevoegdheden staat de slagvaardigheid
van de bestuursrechter ter discussie. Het weinig geschilbeslechtende karakter van het
bestuursprocesrecht is volgens Drion (2006, p. 1089) “enerzijds een stroperige, bijna
Kafkaéske, bedoening voor de burger die zijn gelijk wil halen in een werkelijk conflict en
anderzijds een mer a boire voor diegenen die een stokje in het wiel van de overheid willen
steken.” Als gevolg van het weinig probleemoplossend vermogen is het bestuursprocesrecht
voor de gebruikers ervan in zijn ogen vaak een nachtmerrie.

Diverse juristen hebben zich de afgelopen jaren over de weinig geschilbeslechtende bestuurs-
rechter uitgesproken. Enerzijds richten zij hun aandacht op de oorzaken die aan de gebrek-
kige slagvaardigheid van de bestuursrechter ten grondslag liggen, anderzijds besteden zij
aandacht aan de mogelijkheden om de bestuursrechter slagvaardiger te maken. In dit
hoofdstuk zal de juridische discussie worden weergegeven, omdat een niet-slagvaardige
bestuursrechter vaak een nieuw besluitvormingsproces noodzakelijk maakt. In paragraaf 2
wordt onderzocht wat de bestuursrechter ervan weerhoudt zich als slagvaardige geschil-
beslechter op te stellen. Hoe de bestuursrechter ertoe gebracht zou kunnen worden
geschillen vaker te beslechten, wordt besproken in paragraaf 3. Het hoofdstuk wordt
afgesloten met een conclusie (paragraaf 4).

* Daalder, De Groot & Van Breughel, 1994, p.174-176.
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2.2 Waarom opereert de bestuursrechter niet als slagvaardige geschil-
beslechter?

De vraag die als eerste beantwoord moet worden, is wat de oorzaken zijn van het beperkte
geschilbeslechtende vermogen van de bestuursrechter. Schueler e.a. (2007) hebben in de
derde evaluatie van de Algemene wet bestuursrecht naast de machtenscheiding negen facto-
ren onderscheiden die een belemmering kunnen vormen voor definitieve geschilbeslechting
door de bestuursrechter. De factoren, die zij (Schueler e.a. 2007, p. 139-142) noemen zijn:

1. Beleidsvrijheid en beoordelingsvrijheid van het bestuur;

2. De inhoudelijke deskundigheid van de rechter;

3. Het verschil in toetsingsmoment tussen bestuur (ex nunc) en rechter (ex tunc);

4. Gebrekkig mandaat van de vertegenwoordigers van het bestuursorgaan ter zitting van de
bestuursrechter;

5. Procedurele en formele belemmeringen;

6. De betrokkenheid van derden in procedures bij de bestuursrechter;

7. De doorlooptijden van bestuursrechtelijke procedures;

8. De werklastverdeling tussen rechter en bestuur;

9. Het zogeheten ‘Zittingsgericht werken’ bij de rechtbanken.

Al deze factoren beinvloeden het rechterlijke geschilbeslechtingsproces negatief. Sommige
factoren (factoren 7, 8 en 9) zijn voornamelijk van invloed op de duur van het proces, terwijl
andere factoren (factoren 1, 2, 3, 4, 5 en 6) direct van invloed zijn op de vitspraak van de
bestuursrechter. Aangezien de slagvaardigheid van de bestuursrechter in deze paragraaf
centraal staat, zal voornamelijk op de eerste zes factoren worden ingegaan.

Daarbij zal ook aandacht worden besteed aan de machtenscheiding, een factor die evenals
de andere factoren kan verklaren waarom de bestuursrechter niet als slagvaardige geschil-
beslechter opereert.

2.2.1 Het systeem van het bestuursprocesrecht

Uit de literatuur blijkt dat het systeem van het bestuursprocesrecht op een negatieve wijze
bijdraagt aan het beslechten van geschillen. Polak (2000) wijst in zijn oratie op twee kenmer-
ken van dit systeem, namelijk de rechterlijke toetsing (ex tunc) en het voornamelijk proce-
durele karakter van de Algemene wet bestuursrecht, die hiervoor verantwoordelijk zijn. Hier-
onder zullen beide aspecten uiteengezet worden.

Ex tunc-toetsing door de bestuursrechter
In het bestuursrecht toetst de bestuursrechter het besluit ex tunc. Toetsing ex tunc houdt in
dat de bestuursrechter het besluit toetst “naar het recht en de feiten zoals deze waren ten

tijde van het nemen van het bestreden besluit” (Damen e.a. 2009, p. 197). Volgens Polak
(2000, p. 9) draagt deze toetsing op een negatieve manier bij aan definitieve geschil
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beslechting. Nadat het besluit is genomen, kunnen allerlei wijzigingen optreden in rechts-
regels, beleid en feitelijke omstandigheden. De rechter houdt hier in zijn vitspraak geen reke-
ning mee en oordeelt derhalve niet altijd over het geschil zoals dat tussen partijen bestaat op
het moment van de uitspraak, maar over het geschil zoals dat bestond ten tijde van het
instellen van het beroep.

Procedurele karakter van het bestuursprocesrecht

Verschillende auteurs zijn van mening dat de Algemene wet bestuursrecht te veel nadruk legt
op procedures. Polak (2000, p. 16) stelt dat de meer procedurele beginselen “overvloedig en
heel duidelijk” zijn gecodificeerd in deze wet, terwijl de in zijn ogen meer materiéle begin-
selen van behoorlijk bestuur, zoals bijvoorbeeld het vertrouwensbeginsel, het rechtszeker-
heidsbeginsel en het gelijkheidsbeginsel, “(nog) niet, dan wel vrij gebrekkig” zijn gecodifi-
ceerd. In zijn oratie wijst hij op het mogelijke negatieve effect hiervan:

Nu weet ik wel dat het feit dat deze beginselen niet zijn gecodificeerd niet wegneemt dat de
rechter daaraan wel mag c.q. moet toetsen (de Awb regelt niet uitputtend welke beginselen
van behoorlijk bestuur geldend recht zijn), maar de eerste oriéntatie van de rechter vormt
terecht nog altijd de wet en stimulerend voor een meer materiéle geschillenbeslechting is in
ieder geval niet een Awb die de meest materiéle beginselen van behoorlijk bestuur (nog) niet
kent! (Polak, 2000, p.16).

Naast Polak heeft ook de VAR-commissie Rechtsbescherming het systeem van de rechts-
bescherming tegen de overheid onder de loep genomen. De commissie onderscheidt een
aantal knelpunten in het systeem van rechtsbescherming tegen de overheid. Zo vindt de
commissie dat procedures te lang duren, dat de rechter te beperkte vitspraakbevoegdheden
heeft en dat de procedure niet is gericht op definitieve beslechting van het geschil (VAR-
commissie 2004, p. 20-21). Naast knelpunten noemt de commissie een aantal kenmerken
waaraan goede rechtspraak idealiter gezien zou moeten voldoen, namelijk “volstrekte, zicht-
bare onafhankelijkheid, juridische kwaliteit, snelheid, consistentie, probleemoplossend ver-
mogen en overtuigingskracht. Daarnaast worden tegenwoordig ook aan de rechterlijke
organisatie eisen als servicegerichtheid en transparantie gesteld” (VAR-commissie 2004, p.
66).

De commissie gaat nader in op de wijze van toetsing door de bestuursrechter en merkt hier-
over op dat de bestuursrechter niet uitblinkt in een “oplossingsgerichte attitude”. De
bestuursrechter toetst eerst de formele aspecten van het besluit™® en daarna, wanneer hij er
aan toekomt, de inhoudelijke aspecten van het besluit (VAR-commissie 2004, p. 68). Bij de
inhoudelijke toetsing beoordeelt de bestuursrechter de kern van het besluit op grond van het
recht en de feiten, zoals deze waren ten tijde van het nemen van het besluit. Anders gezegd:
de rechter kijkt hoe het in het verleden mis is gegaan, in plaats van hoe het in de toekomst
beter kan. De blik van de bestuursrechter is, zoals Polak ook al benadrukte, veelal gericht op
het verleden en niet op de toekomst. Daarentegen vraagt “het maatschappelijk perspectief

> Vragen, die hij dient te beantwoorden zijn bijvoorbeeld: Is beroep ingesteld tegen een besluit? Is
het besluit voldoende gemotiveerd?
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[...] van de bestuursrechter een meer op oplossing of materiéle beslechting van geschillen
gerichte attitude”, aldus de VAR-commissie (2004, p. 68).

Het geschilbeslechtingsproces wordt volgens verschillende rechtsgeleerden negatief bein-
vloed door het procedurele karakter van het bestuursrecht en de ex tunc-toetsing door de
bestuursrechter.

2.2.2 Het beschikbare instrumentarium van de bestuursrechter

De taak van de bestuursrechter is door de invoering van de Algemene wet bestuursrecht in
1994 verschoven van controle van de rechtmatigheid van bestuurshandelen naar geschil-
beslechting. Deze verandering vraagt ‘een nieuw denkmodel voor de bestuursrechter’
(Allewijn 1998, p. 291). Eén van de aanknopingspunten voor dit nieuwe denkmodel betreft de
uitspraakmogelijkheden van de bestuursrechter. Zoals blijkt uit de memorie van toelichting
bij de Awb hecht de wetgever er aan dat de bestuursrechter zo veel als mogelijk gebruik
maakt van het geschilbeslechtende instrumentarium dat hem ten dienste staat. Geschil-
beslechtende bevoegdheden waarover hij beschikt, betreffen het passeren van vormvoor-
schriften (artikel 6:22 Awb), het in stand laten van de rechtsgevolgen van het door de rechter
vernietigde besluit (artikel 8:72 lid 3 Awb) en het zelf in de zaak voorzien (artikel 8:72 lid 4
Awb). Uit de literatuur blijkt dat niet iedereen positief is over het gebruik van bestuursrechters
van hun geschilbeslechtende instrumentarium. De bestuursrechter zou in de ogen van een
aantal auteurs meer geschillen kunnen beslechten dan hij tot nu toe doet. De taakopvatting
van de bestuursrechter speelt hierbij een rol.

Het gebruik van geschilbeslechtende instrumenten

Allewijn (1998) is positief over het instrumentarium waarover de bestuursrechter sinds de
invoering van de Algemene wet bestuursrecht beschikt om tot de kern van het geschil door te
dringen. Het aantal vernietigingen van besluiten op formele gronden neemt volgens hem af.
“Waar de rechter haar nog uitspreekt, motiveert hij waarom hij niet doorstoot naar het
materiéle geschil”, geeft Allewijn (1998, p. 297) aan. Deze visie wordt niet door iedereen
gedeeld. Polak (2000) vindt dat Allewijn te optimistisch is over finale geschilbeslechting.

Dat geldt ook voor het beeld dat hij oproept, wanneer hij stelt dat bestuursrechters
gehouden zouden zijn om bij iedere vernietiging op formele gronden te motiveren
waarom zij het bij de enkele vernietiging op formele gronden laten. Daarmee wordt
gesuggereerd dat in al die gevallen het doorstoten naar het materiéle geschil regel zou
zijn en dat slechts in uitzonderingsgevallen wordt volstaan met een vernietiging vanwege
een niet-materiéle grond. Dat beeld is evenwel onjuist. Nog steeds is in verreweg de
meeste gevallen, waarin een vernietiging wegens een motiverings- en zorgvuldigheids-
gebrek aan de orde is, de weg naar het voortgaan met ‘pingpongen’ niet afgesloten.
Aldus moet worden geconcludeerd dat de wetgever enerzijds wel in algemene zin en qua
concept een meer effectieve geschillenbeslechting voor ogen heeft gestaan, maar dat
waar het gaat om de specifieke bevoegdheden, toegekend aan de bestuursrechter om
dat te verwezenlijken, tegelijkertijd terughoudendheid wordt gepredikt (Polak 2000, p.
13-14).
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Neerhof (1999) is evenals Polak van mening dat het instrumentarium van de bestuursrechter
beperkter is dan op het eerste gezicht lijkt; het gebruik van dit instrumentarium vereist terug-
houdendheid van de bestuursrechter. Neerhof (1999, p. 71) stelt dat de bevoegdheden van de
bestuursrechter om een geschil finaal te beslechten door het passeren van vormverzuimen,
het in stand laten van de rechtsgevolgen van het vernietigde besluit en het zelf in de zaak te
voorzien, betrekkelijk klein zijn. Op grond van een analyse van jurisprudentie concludeert
Neerhof (1999, p. 86) dat niet kan worden vastgesteld “dat de bestuursrechter op grote
schaal mogelijkheden die het bestaande bestuursprocesrecht biedt om geschillen finaal-
materieel op te lossen onbenut laat.” “Respect voor het besluitvormingsprimaat van het
bestuur, voor de beleidsvrijheid van en expertise bij het bestuur enfof behoud van rechts-
bescherming stellen nu eenmaal belangrijke beperkingen, aan gebruik van procesrechtelijke
instrumenten voor finale afdoening van zaken”, aldus Neerhof (1999, p. 86). Naast Neerhof
hebben ook Polak, Van Lessen Kloeke & Van der Mersch (2002) onderzocht hoe de bestuurs-
rechter zijn instrumentarium hanteert. Hun aandacht richtte zich op de bevoegdheid van de
bestuursrechter om zelf in de zaak te voorzien. Hun onderzoek toont, evenals het onderzoek
van Neerhof, aan dat de bestuursrechter deze bevoegdheid “vrij optimaal” gebruikt. Kort
samengevat: de bestuursrechter moet terughoudend omgaan met zijn instrumentarium;
echter hij maakt daarvan, in het licht van die beperking, tamelijk optimaal gebruik.

Uit de literatuur blijkt dat niet iedereen de mening deelt van Neerhof en Polak, Van Lessen
Kloeke & Van der Mersch dat de bestuursrechter zijn beschikbare mogelijkheden voldoende
benut. Koeman (2001, p. 20) spoort naar aanleiding van de oratie van Polak de bestuurs-
rechters aan “vanaf heden de bestaande mogelijkheden uit de Awb tot effectieve geschillen-
beslechting optimaal te benutten en aldus een vorm van rechterlijke samenwerking tot stand
te brengen die voor bestuur en bestuurde alleen maar positieve effecten heeft.” Marseille &
Van der Heide (2008) hebben de vraag gesteld hoe vaak de bestuursrechter de bestaande
mogelijkheden om tot finale beslechting te komen gebruikt, dan wel niet gebruikt waar dat
zonder veel moeite zou kunnen. Hun onderzoek toont aan dat de bestuursrechter regelmatig
art. 8:72 lid 4 Awb toepast, echter voornamelijk in situaties waarin sprake is van een procedu-
reel gebrek in het besluitvormingstraject. Er zijn tal van situaties waarin de bestuursrechter de
mogelijkheid onbenut laat te onderzoeken of zelf in de zaak voorzien een optie is (Marseille &
Van der Heide 2008, p. 91). Ook Brouwer & Koenraad (2006) stellen zich de vraag of de
bestuursrechter wel voldoende van zijn beschikbare instrumenten gebruik maakt. In hun
ogen zijn o.a. het nader (voor)onderzoek, de comparitie en het getuigenverhoor te veel
onderbelicht of teveel ongebruikt, terwijl deze instrumenten er aan kunnen “bijdragen dat
het werkelijke conflict tussen partijen feitelijk wordt opgelost” (Brouwer & Koenraad 2006, p.
1684).

De taakopvatting van de bestuursrechter

Volgens Polak (2000) beinvloedt niet alleen het gebruik van geschilbeslechtende instrumen-
ten, maar ook de houding van de bestuursrechter bij de toetsing van besluiten, de mate van
materiéle geschilbeslechting. Wanneer de bestuursrechter een keuze moet maken tussen
een minder zware of een zware vernietigingsgrond, kiest hij meestal voor de minder zware
vernietigingsgrond (Polak 2000, p. 21). Ook Zwart (19993, p. 119) merkt op dat de bestuurs-
rechter vaak kiest voor het vernietigen van een besluit op formele gronden in plaats van op
inhoudelijke gronden.
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De verwachting bij de invoering van de Algemene wet bestuursrecht was dat het gebruik van
de bevoegdheid zelf in de zaak te voorzien zou toenemen. Uit het eerste evaluatieonderzoek
naar de werking van de Algemene wet bestuursrecht (Ten Berge e.a. 1996) blijkt over deze
bevoegdheid dat “deze grosso modo minder wordt toegepast dan ten tijde van de totstand-
koming van de Awb wel werd verondersteld” (Ten Berge e.a. 1996, p. 405). Redenen voor de
bestuursrechters om niet zelf in de zaak te voorzien zijn volgens de onderzoekers de discre-
tionaire vrijheid voor het bestuursorgaan na de vernietiging van een besluit, het vaak
ontbreken van specialistische kennis bij rechterlijke organen en de aanwezigheid van derde-
belanghebbenden. Ook de rechterlijke houding is volgens de onderzoekers een “belangrijke
reden voor de terughoudende praktijk.” “Het zelf in de zaak voorzien wordt gezien als een in
essentie bestuurlijke activiteit die zich slecht laat verenigen met de rechterlijke rol. Men is
eerst en vooral beoordelaar van de rechtmatigheid van een bestuurlijk besluit en wenst geen
verantwoordelijkheid te dragen voor de juiste inhoud hiervan”, aldus de onderzoekers (Ten
Berge e.a. 1996, p. 405).

Naast de onderzoekers betrokken bij de eerste Awb-evaluatie spreekt ook Franken (1995)
zich uit over de houding van de bestuursrechter. Hij kijkt echter niet naar hoe de bestuurs-
rechter geschilbeslechtende instrumenten in de praktijk hanteert, maar juist naar hoe de
bestuursrechter de bevoegdheid zelf in de zaak voorzien zou moeten hanteren. Hij vindt dat
de eerstelijns bestuursrechter niet alleen terughoudend moet zijn bij het gebruik van dit
instrument, maar ook afhoudend. “Besturen is iets anders dan rechtspreken”, aldus Franken
(1995, p. 301). De bestuursrechter kan volgens hem geen gebruik maken van de bevoegdheid
zelf in de zaak te voorzien “in de vele gevallen waarin het niet om sterk gebonden beschik-
kingen gaat en rechtvaardigheidsgevoelens een gebrek aan feitelijke kennis zullen
versluieren” (Franken 1995, p. 302). Franken vindt dan ook dat bij een vernietiging van een
besluit het bestuursorgaan binnen een bepaalde termijn een nieuw besluit moet nemen,
waarin hij de uitspraak van de bestuursrechter meeneemt. Hij verkiest deze situatie boven
een “nieuw soort rechterlijk activisme.”

Inmiddels is de houding in de literatuur en de rechtspraak ten opzichte van het zelf in de zaak
voorzien sterk gewijzigd. In het onderzoek dat Schueler e.a. (2007) in het kader van de derde
evaluatie van de Algemene wet bestuursrecht hebben uitgevoerd, is volop aandacht voor de
mogelijkheden van de rechter om zelf in de zaak te voorzien. Voorts blijkt uit dat onderzoek
dat de bestuursrechter inmiddels vaker gebruik maakt van de mogelijkheid zelf in de zaak te
voorzien dan ten tijde van de eerste Awb-evaluatie, eind jaren ‘9o van de vorige eeuw. Of de
bestuursrechter deze mogelijkheid op dit moment optimaal gebruikt is echter de vraag, aan-
gezien Marseille & Van der Heide in 2008 concluderen dat de bestuursrechter in tal van situa-
ties de mogelijkheid onbenut laat te onderzoeken of zelf in de zaak voorzien een optie is. Uit
de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State blijkt dat
inmiddels van de bestuursrechter wordt verwacht dat hij, steeds als hij een besluit vernietigt,
hij de mogelijkheden van finale beslechting van het geschil onderzoekt.*®

% ABRVS 10 december 2008, LIN BG6401.
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2.2.3 Het spanningsveld tussen bestuursrechter en bestuur

De trias politica, ofwel de scheiding van machten van Montesquieu, onderscheidt drie
functies in het staatsbestel: de wetgevende macht, de uitvoerende macht en de recht-
sprekende macht. Sinds de oratie van Witteveen is breed aanvaard dat er twee varianten van
de Trias zijn: machtenscheiding en machtsevenwicht. Bij de machtenscheiding dienen de drie
machten zich te beperken tot hun eigen werkterrein (Witteveen 2001, p. 267). Voor de recht-
sprekende macht betekent de idee van de machtenscheiding dat zij alleen recht mag spreken
en zich niet mag bemoeien met het besturen en het maken van wetten. Een rechter mag dus
volgens deze leer niet op de stoel van het bestuur gaan zitten. Volgens Witteveen (2001, p.
270) is echter het “verbod aan de rechter om het bestuursoptreden in volle omvang te beoor-
delen” niet bepaald onbetwist. Van machtsevenwicht is sprake wanneer de machten naast
het vervullen van hun eigen taak ook de andere macht controleren. In Nederland zijn elemen-
ten van beide varianten aanwezig (Witteveen 2001, p. 278).

Steun voor een strikte handhaving van de leer van de machtenscheiding is te vinden in het
rapport van de werkgroep inzake de terugdringing van de juridisering van het openbaar
bestuur onder leiding van Van Kemenade. Deze werkgroep spreekt zich uit over het “leer-
stellig cliché”” dat de rechter niet op de stoel van het bestuur mag zitten en merkt hierover
het volgende op: “Echt onaangenaam wordt het als de rechter een democratisch genomen
besluit op inhoudelijke gronden vernietigt en aldus zijn oordeel in de plaats stelt van het oor-
deel van het bestuur” (Van Kemenade 1997, p. 31). In deze situaties gaat de rechter in de ogen
van het bestuur op de stoel van het bestuur zitten zonder dat hij daartoe “democratisch
gelegitimeerd” is. Van Kemenade (1997, p. 31) spreekt dan van een “rechtersstaat” in plaats
van een “rechtsstaat”. De werkgroep concludeert wel “dat de bestuursrechters in Nederland
—in het algemeen gesproken — wellicht niet de intentie hebben om regelmatig op de stoel van
het bestuur te gaan zitten, maar dat zij deze neiging in de praktijk te vaak niet kunnen onder-
drukken. Dat gebeurt dan zelden op openlijke wijze, maar meer bedekt of impliciet” (Van
Kemenade 1997, p. 32).

Zwart (1999) reageert in zijn artikel ‘De mythe van de stoelendans tussen bestuur en rechter’
op de klachten van Van Kemenade over bestuursrechters die op de stoel van het bestuur
gaan zitten. In dit artikel, gebaseerd op zijn preadvies ‘De republiek der rechters?’ uit 1999,
stelt hij de vraag of “het bestuur in zijn handelen wordt belemmerd door een te indringende
rechterlijke toetsing”. In de eerste plaats wijst Zwart erop dat de Nederlandse bestuurs-
rechter zich vergeleken met zijn buitenlandse collega’s heel terughoudend opstelt ten
aanzien van het bestuur. Daarentegen krijgt de Nederlandse bestuursrechter volgens hem
wel vaker dan zijn buitenlandse collega’s het verwijt dat hij op de stoel van het bestuur gaat
zitten (Zwart 19993, p. 119). De bestuursrechter is volgens Zwart van mening dat hij het
bestuur het beste dient “wanneer hij zich zoveel mogelijk tot toetsing van formele gronden
beperkt, omdat hij op dat terrein vaste grond onder de voeten heeft en zo zichtbaar vit het
bestuurlijk vaarwater blijft” (Zwart 19993, p. 120). Daarnaast probeert de bestuursrechter
volgens Zwart te voorkomen dat het bestuursorgaan het idee heeft dat hij het handelen van

"7 Deze term is afkomstig van Brenninkmeijer (1994).
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het bestuursorgaan te indringend beoordeelt. Hij zal bij de beoordeling van het
overheidshandelen zoeken naar aspecten van bestuursbesluiten die hem houvast geven bij
zijn beoordeling en die zijn handelen rechtvaardigen. Voorbeelden hiervan zijn de
procedurele aspecten van besluiten en de overeenstemming van besluiten met de
beleidsregels die daarop van toepassing zijn (Zwart 19993, p. 122). Volgens Zwart herkent het
bestuursorgaan de terughoudendheid van de bestuursrechter niet. “Het zijn nu juist de
technieken die de rechter heeft ontwikkeld om die terughoudendheid tot uitdrukking te
brengen, die de schijn van activisme wekken”, aldus Zwart (19993, p. 123).

Het voorgaande laat zien dat er volgens diverse auteurs sprake is van een spanningsveld
tussen besturen en rechtspreken. Dat dit spanningsveld niet op alle rechtsgebieden even
groot hoeft te zijn, toont een artikel van Jongma & Nijmeijer (1999, p. 200).*® In dit artikel
wordt erop gewezen dat de Voorzitter van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State, mr. P.J. Boukema, een onderscheid maakt tussen geschillen op het terrein van de
sociale zekerheid enerzijds en die op het terrein van de ruimtelijke ordening en het milieu
anderzijds. Volgens Boukema is een indringende toets van de bestuursrechter voor de eerste
categorie ‘vaak’ geen probleem, terwijl dit voor de tweede categorie anders ligt.

2.3 De slagvaardigheid van de bestuursrechter vergroten

Uit de vorige paragraaf blijkt dat het geschilbeslechtend vermogen van de bestuursrechter
door verschillende factoren wordt beperkt. De vraag is hoe de slagvaardigheid van de
bestuursrechter kan worden vergroot. Schueler e.a. (2007) hebben in het kader van de derde
evaluatie van de Algemene wet bestuursrecht verschillende mogelijkheden aangedragen om
tot een meer definitieve geschilbeslechting te komen. Op twee van de instrumenten die zij
noemen (de comparitie en het zelf in de zaak voorzien) zal in het vervolg van deze paragraaf
worden ingegaan.

Een slagvaardige bestuursrechter kan niet alle aan hem voorgelegde geschillen beslechten.
Er blijven altijd geschillen waarin hij er niet aan ontkomt het bestreden besluit te vernietigen
en het bestuur op te dragen een nieuw besluit te nemen. Hij beschikt echter wel over instru-
menten om het handelen van het bestuursorgaan tijdens het hernieuwde besluitvormings-
proces dat volgt op zijn voor het bestuur negatieve vitspraak, en daarmee op het geschil-
beslechtingsproces in de toekomst, te beinvioeden. Het betreft het verbinden van een
termijn aan de vitspraak en de toepassing van de bestuurlijke lus. Ook aan deze twee
instrumenten zal in het vervolg van deze paragraaf aandacht worden besteed.

*8 Jongma & Nijmeijer beschrijven in hun artikel een discussiebijeenkomst met als thema “Toetsing
van bestuursoptreden door de rechter”, georganiseerd door de discipline Staats- en Bestuursrecht
van de Universiteit Utrecht.
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2.3.1 Het instrumentarium van de rechter om geschillen te beslechten

De bestuursrechter beschikt over verschillende instrumenten om geschillen te beslechten.
Voorbeelden van deze instrumenten zijn het houden van een comparitie tijdens het voor-
onderzoek, het in stand laten van de rechtsgevolgen van een vernietigd besluit en het zelf in
de zaak voorzien. In deze paragraaf zullen de geschilbeslechtende instrumenten comparitie
en zelf in de zaak voorzien uitgebreider besproken worden. Het in stand laten van de rechts-
gevolgen wordt niet afzonderlijk behandeld, omdat dat, in de woorden van Van Ettekoven
“een vorm van zelf in de zaak voorzien” is.

Zelf in de zaak voorzien

De bestuursrechter heeft op grond van artikel 8:72 lid 4 Awb de bevoegdheid zelf in de zaak
te voorzien, ofwel zijn vitspraak in de plaats te laten treden van het vernietigde besluit.

Artikel 8:72 lid 4 luidt als volgt:

Indien de rechtbank het beroep gegrond verklaart, kan zij:

a. het bestuursorgaan opdragen een nieuw besluit te nemen of een andere handeling te
verrichten met inachtneming van deze uitspraak;

b. bepalen dat de voorbereiding van het nieuwe besluit niet of niet geheel overeenkomstig de
eisen bedoeld in afdeling 3.4., hoeft te geschieden;

¢. bepalen dat haar uitspraak in de plaats treedt van het vernietigde besluit of het vernietigde
gedeelte daarvan.

Het gebruik van dit instrument ligt — zoals bleek uit de paragrafen 2.2.2 en 2.2.3 — gevoelig,
omdat de bestuursrechter niet op de stoel van het bestuur mag gaan zitten. Diverse rechts-
geleerden hebben zich de afgelopen decennia gebogen over de vraag wanneer de bestuurs-
rechter zelf in de zaak mag voorzien en vooral wanneer hij dat niet mag. Sommigen vinden
dat de bestuursrechter deze bevoegdheid alleen mag gebruiken wanneer er na de ver-
nietiging slechts één vervangend besluit mogelijk is;** anderen zijn van mening dat de
bestuursrechter deze bevoegdheid vaker kan en moet gebruiken.*® Hieronder zullen enkele
visies van rechtsgeleerden die in ruimere mate zelf in de zaak voorzien voorstaan, worden
beschreven.

De vraag of in ruimere mate gebruik kan worden gemaakt van de bevoegdheid zelf in de zaak
voorzien hangt volgens Van Ettekoven samen met de wijze waarop de bestuursrechter zijn
taak ziet. “Wordt als taak gezien het toetsen van bestuursbesluiten op basis van de vooral
procedurele normen van de Awb, dan ligt een ruimer gebruik van het zelf voorzien door de
rechter niet voor de hand. Ziet de rechter echter primair geschilbeslechting als zijn taak, dan
kan — na vaststelling dat het bestuur van zijn beslisprimaat geen rechtmatig gebruik heeft

* Boukema (1994).
* Bijvoorbeeld Hirsch Ballin (2986), Ter Brugge e.a. (1990), Ten Berge & Widdershoven (1993),
Brenninkmeijer (1994), Ten Berge e.a. (1996), Marseille & Van der Heide (2008).
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gemaakt — makkelijker worden aanvaard dat de bevoegdheid om de rechtsbetrekking

bindend vast te stellen wordt overgeheveld van bestuur naar rechter, zelfs in het geval dat de

rechter daarmee het terrein van keuzevrijheid van het bestuur zou betreden”, aldus Van

Ettekoven (2001, p. 80). Van Ettekoven onderscheidt een aantal factoren die het voor de

bestuursrechter lastig maken om zelf in de zaak te voorzien. Hij noemt de volgende factoren:

1. hetbestuursorgaan heeft keuzevrijheid (beleids- en/of beoordelingsvrijheid);

2. hetbesluit raakt de belangen van meer dan twee belanghebbenden;

3. hetbesluit vereist speciale deskundigheid, die wel bij het bestuur, maar niet bij de rechter
aanwezig is; en daarmee samenhangend, het besluit is complex van karakter;

4. hetbesluitis vernietigd op grond van een procedureel/formeel gebrek;

het geschil betreft het niet (tijdig) beslissen;

het zelf in de zaak voorzien leidt tot een reformatio in peius (“een herziening ten nadele

van eiser”??).

oo

De aanwezigheid van deze factoren maakt zelf in de zaak voorzien volgens Van Ettekoven
lastig, maar niet onmogelijk. Hij beschrijft per situatie wanneer een bestuursrechter zelf in de
zaak kan voorzien (bijvoorbeeld: “indien het bestuur heeft verzuimd één of meer herstel-
mogelijkheden te gebruiken en de procedure al lang loopt, kan het aangewezen zijn dat de
rechter zijn onderzoeksbevoegdheden aanwendt om het partijen ten materiéle verdeeld
houdende geschilpunt te kunnen beslechten” (Van Ettekoven 2001, p. 83)). Naast situaties
waarin het voor de bestuursrechter lastig is om zelf in de zaak te voorzien, onderscheidt Van
Ettekoven ook situaties waarin de bestuursrechter zelf in de zaak kan of soms zelfs moet
voorzien. Bij punitieve sancties, schadevergoedingszaken en bij financiéle beschikkingen in
twee-partijengedingen kan de bestuursrechter zelf in de zaak voorzien. Dit geldt eveneens
voor beroepszaken waarin “rechtens nog maar één juiste beslissing resteert”. Daarnaast
moet de bestuursrechter volgens Van Ettekoven (2001, p. 85) zelf in de zaak voorzien bij
‘vooringenomenheid van het bestuursorgaan'.

Naast Van Ettekoven spreekt ook Polak zich uit over het gebruik van de bevoegdheid van de
bestuursrechter om zelf in de zaak te voorzien. Volgens Polak (2000, p. 55) “verbiedt de
letterlijke tekst van de Awb (zie vooral artikel 8:72 lid 4) het niet om in veel ruimere mate te
komen tot materiéle geschillenbeslechting”. Ook Van Angeren (2007) wijst hier in zijn artikel
‘De rechter als plaatsvervanger’ op. Hij geeft aan dat alleen in de Memorie van toelichting bij
de Algemene wet bestuursrecht staat vermeld dat de bestuursrechter alleen zelf in de zaak
mag voorzien wanneer na de vernietiging nog maar één rechtens juiste beslissing mogelijk is.
In de wettekst is dit niet opgenomen. Van Angeren (2007) is van mening dat de passage in de
toelichting “geen vaste leidraad bij de toepassing van de bepaling hoeft te zijn.” Hij vraagt
zich af of de triasgedachte “nog strikt houdbaar is” en onderzoekt dit door zijn aandacht te
richten op de drie soorten afdoeningen die in artikel 8:72 Awb staan genoemd, namelijk de
rechtsgevolgen in stand laten, het bestuursorgaan opdragen een nieuw besluit te nemen en
het zelf in de zaak voorzien door de bestuursrechter. Hij constateert dat alle drie vormen van
afdoening gemeen hebben dat het bestuursorgaan na een vernietiging van het besluit
beperkt is in zijn beslissingsruimte; het bestuursorgaan is altijd in meer of mindere mate
gebonden aan overwegingen van de bestuursrechter. Om deze reden geeft hij aan dat “het

** Zie Damen e.a., 2009, p.56.
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criterium van de mogelijkheid van één oplossing niet zo gelukkig is, want reeds bij een
opdracht aan het bestuur met inachtneming van de overwegingen van de uitspraak zal de
zaak juridisch in meer of mindere mate vastliggen. In het algemeen zal dit zelfs meer regel
dan vitzondering zijn. Hiermede is de onjuistheid van het adagium: de rechter moet niet op
de stoel van het bestuur gaan zitten, duidelijk geworden” (Van Angeren 2007, p. 18). Volgens
Van Angeren is de houding van de bestuursrechter ten aanzien van het gebruik van de
bevoegdheid zelf in de zaak te voorzien voor verandering vatbaar.

Wordt gekeken naar de uitspraken van de hoogste bestuursrechters van de afgelopen jaren,
dan lijkt het er sterk op dat pleidooien als die van Van Ettekoven, Polak en Van Angeren ter
harte zijn genomen. Niet alleen heeft de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State
uitgesproken dat de bestuursrechter, als die een besluit van een bestuursorgaan vernietigt,
moet onderzoeken of het geschil finaal kan worden beslecht, tevens zijn in de jurisprudentie
diverse voorbeelden te vinden van situaties waarin zelf in de zaak wordt voorzien, ook al is
geen sprake van een situatie waarin het bestuur na de vernietiging nog maar één rechtens
juiste beslissing kan nemen.

Uit het voorgaande komt naar voren dat de bestuursrechter in de ogen van enkele rechts-
geleerden vaker gebruik kan maken van zijn bevoegdheid om zelf in de zaak te voorzien.

Comparitie

De bestuursrechter heeft op grond van artikel 8:44 Awb de bevoegdheid partijen voor een
comparitie op te roepen. Het eerste lid van dit artikel luidt als volgt:

De rechtbank kan partijen oproepen om in persoon dan wel in persoon of bij gemachtigde te
verschijnen om te worden gehoord, al dan niet voor het geven van inlichtingen. Indien niet alle
partijen worden opgeroepen, worden de niet opgeroepen partijen in de gelegenheid gesteld het
horen bij te wonen en een uiteenzetting over de zaak te geven.

Een comparitie is een bijeenkomst waarop de rechter inlichtingen bij partijen kan inwinnen en
tevens kan onderzoeken of een minnelijke oplossing van hun geschil mogelijk is (De Graaf
2004, p. 156 e.v.). Comparities komen veel voor in civiele procedures. In bestuursrechtelijke
procedures daarentegen worden zelden comparities gehouden, terwijl zij mogelijk geschillen
tussen overheid en burger kunnen beslechten. In de derde evaluatie van de Algemene wet
bestuursrecht wordt de comparitie zelfs genoemd als één van de instrumenten om tot defini-
tieve geschilbeslechting te komen (Schueler e.a. 2007, p. 138). Aangezien het organiseren van
een comparitie een onbekend terrein is voor de bestuursrechter, vraagt dit van hem een
andere taakopvatting. De bestuursrechter dient zich meer als bemiddelaar op te stellen.
Volgens Brenninkmeijer (1997, p. 71) is een bemiddelende rechter “niet eenzijdig gericht op
het doen van een uitspraak, doch onderzoekt [hij] mogelijkheden om het conflict op een
andere wijze opgelost te krijgen”. Dit blijkt voor de bestuursrechters niet heel eenvoudig te
zijn. Volgens Allewijn (2005, p. 184) bewegen bestuursrechters direct richting een uitspraak,
ondanks de opvatting die leeft dat bestuursrechters “informeel en actief” zijn. Toch stelt
Allewijn dat tussen bestuursrechters stijlverschillen bestaan (Allewijn 2005, p. 187). Hij
onderscheidt twee stijlen bij een schikkingspoging (Allewijn 2005, p. 188): 1) ‘het stellend

23



HOOFDSTUK 2

compareren’ (‘Met mijn uitspraak los ik uw werkelijke probleem niet op’) en 2) ‘het vragend
compareren’ (‘Stel dat ik uitspraak doe, is dan uw probleem opgelost?’).

De vraag is wat de voor- en nadelen zijn van het houden van een bestuursrechtelijke compa-
ritie.

Pennarts (1993) beschrijft in zijn artikel ‘De comparitie in het bestuursrecht’ enkele voordelen
van het organiseren van een comparitie voor de burger, het bestuursorgaan en de bestuurs-
rechter. Hij geeft aan dat een schikking voor betrokken partijen aantrekkelijker is dan een
uitspraak, omdat in het bestuursrecht sprake is van een ‘zero-sum-game’: “tegenover de
(totale) winst van de ene partij, staat een (totaal) verlies van de andere partij” (Pennarts 1993,
p- 306). Daarnaast kan het in sommige situaties voor het bestuursorgaan aanlokkelijk zijn om
te schikken in plaats van te wachten op een “onwelkom rechterlijk oordeel”. Ook voor de
bestuursrechter kan een comparitie voordelen hebben, namelijk als een schikkingspoging
erin resulteert dat hij geen vitspraak meer hoeft te schrijven (Pennarts 1993, p. 306). Naast
Pennarts ziet ook Allewijn (2005) voordelen in het houden van een comparitie. Hij is van
mening dat partijen omdat zij vooraf weten dat een comparitie gehouden wordt, zich daarop
kunnen voorbereiden. “De gemachtigde van het bestuursorgaan kan intern afstemming
plegen over zijn onderhandelingsmandaat”, geeft Allewijn (2005, p. 189) aan. Brenninkmeijer
(1994) is sceptisch over deze afstemming. Volgens hem zijn bestuursorganen “vaak erg
defensief, het eerder genomen besluit moet hoe dan ook in stand blijven en iedere discussie
of overleg is uitgesloten, alsof ook de uitoefening van de bestuurstaak langs een ellenlange
lineaal plaatsvindt” (Brenninkmeijer 1994, p. 27). Brenninkmeijer betreurt die opstelling: “Niet
de loepzuivere uitkomst van het geschil heeft prioriteit, doch een voor partijen aanvaardbare
uitkomst”, zo geeft hij aan (Brenninkmeijer 1997, p. 72). Daarnaast wijst hij op de consequen-
ties van het mislukken van een comparitie. Hij is van mening dat in deze gevallen de rechter
die de comparitie heeft geleid niet meer betrokken mag worden bij de uitspraak. Ook
Allewijn (2005, p. 189) beschrijft enkele nadelen van het organiseren van een comparitie: het
houden van een comparitie sluit niet aan bij de bestaande bedrijfsvoering van de sector
bestuursrecht, de bestuursrechter kan na een mislukte bemiddeling niet direct uitspraak
doen en partijen voelen zich overrompeld door een comparitie.

In 2008 en 2009 heeft bij vier sectoren bestuursrecht van Nederlandse rechtbanken een pro-
ject “Differentiatie van werkstromen” gedraaid. Het doel van dit project was te onderzoeken
hoe de procedure bij de bestuursrechter beter kan aansluiten bij de wensen van partijen, die
een bestuursrechtelijke zaak aanhangig hebben gemaakt. In twee rechtbanken, Dordrecht en
Roermond, is voor alle zaken, die tijdens de loop van het project aanhangig zijn gemaakt een
comparitie georganiseerd. Marseille (2010b) heeft onderzocht hoe het project is verlopen en
wat de resultaten van het project waren. Uit het onderzoek van Marseille blijkt dat het hou-
den van een comparitie er in een substantieel aantal zaken toe leidt dat het geschil tussen
partijen wordt beslecht. In een aantal gevallen is de reden dat partijen, daartoe aange-
moedigd door de rechter, gezamenlijk een oplossing voor hun geschil weten te vinden. Daar-
naast komt het voor dat één van de partijen, door de discussie over het geschil ter comparitie,
tot de conclusie komt dat hij de rechter niet aan zijn kant zal kunnen krijgen, en daar de
consequentie uit trekt: hetzij door het intrekken van het beroep (als het de appellant is die tot
die overtuiging is gekomen), hetzij door de wijziging of intrekking van het besluit (als het om
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het bestuur gaat) (Marseille 2010b, p. 31). Voorts blijkt de uitkomst van de procedure vaker te
worden geaccepteerd als in het kader daarvan een comparitie is gehouden dan als dit niet is
gebeurd. Partijen zijn over het algemeen tevreden over het houden van een comparitie.
Positieve aspecten zijn volgens hen de informele en informatieve opstelling van de rechter,
het gesprek dat de rechter met partijen voert over hun procespositie en “de aandacht van de
rechter voor de mogelijkheid van een minnelijke oplossing voor het geschil” (Marseille 20103,

p- 99).

Uit het bovenstaande blijkt dat in de ogen van rechtsgeleerden het houden van een compa-
ritie er aan kan bijdragen dat snel duidelijkheid ontstaat over het geschil dat partijen verdeeld
houdt en dat mogelijkheden het geschil finaal te beslechten kunnen worden benut.

2.3.2 Vernietigen zonder dat zelf in de zaak voorzien een optie is: hoe kan de rechter
in dat geval toch slagvaardig handelen?

Wanneer de bestuursrechter het bestreden besluit vernietigt zonder dat hij zelf in de zaak
voorziet, betekent dit dat hij het geschil niet heeft beslecht. Het bestuursorgaan is vervolgens
verantwoordelijk voor het nemen van een nieuw besluit. De bestuursrechter heeft echter
verschillende mogelijkheden de besluitvorming door het bestuursorgaan te beinvioeden als
hij constateert dat het in geschil zijnde besluit gebreken bevat. Zo kan hij in zijn uitspraak een
termijn aan het bestuur stellen. Daarnaast kan de rechter sinds 1 januari 2010 toepassing
geven aan de zogeheten bestuurlijke lus.

Termijn stellen

In de memorie van toelichting van de Algemene wet bestuursrecht staat vermeld dat
wanneer de bestuursrechter in zijn uitspraak een besluit vernietigt “zo spoedig als redelijker-
wijs mogelijk is” een nieuw besluit genomen moet worden. Bij het nemen van een nieuwe
beslissing op bezwaar moet worden voldaan aan de termijnen genoemd in artikel 7:10 Awb.
Wanneer het besluit sneller genomen kan worden, dan moet dat ook. De vraag die het voor-
gaande oproept is of bestuursorganen zich wel aan de genoemde termijnen in de wet
houden. Ten Berge e.a. (1996, p. 240) stellen dat bestuursorganen de uitspraak van de
bestuursrechter trouw uitvoeren, maar hiervoor vaak veel tijd nodig hebben. Daarnaast
constateren zij dat de bestuursrechter, als hij een besluit vernietigt, veelal geen termijn aan
het bestuur stelt. Zij stellen dan ook voor dat de rechter, als uit zijn uitspraak volgt dat het
bestuur een nieuw besluit neemt, daartoe in zijn uitspraak aan het bestuur een termijn stelt.
De gehanteerde termijn moet in hun ogen wel ‘werkbaar’ zijn. De bestuursrechter kan het
bestuursorgaan, naast het stellen van een termijn, ook een dwangsom opleggen (artikel 8:72
lid 7) wanneer hij de uitspraak van de bestuursrechter niet nakomt. Van deze bevoegdheid
maakt de bestuursrechter “slechts bij hoge uitzondering” gebruik (Ten Berge e.a. 1996, p.
231).

Wanneer de bestuursrechter geen termijn stelt en het bestuursorgaan geen nieuw besluit
neemt, kan de burger op grond van artikel 6:12 Awb beroep instellen tegen het uitblijven van
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het besluit. Daarnaast kan de burger het bestuursorgaan op grond van de Wet dwangsom bij
niet tijdig beslissen in gebreke stellen** met als consequentie dat — als het bestuursorgaan
twee weken na de ingebrekestelling nog geen nieuw besluit heeft genomen — het bestuurs-
orgaan dwangsommen gaat verbeuren. Het bedrag kan oplopen tot maximaal € 1260.

Bestuurlijke lus

De afgelopen 15 jaar is gezocht naar nieuwe mogelijkheden om de bestuursrechter slagvaar-
diger te maken. Hierbij moest rekening worden gehouden met de beperkingen van de
bestuursrechter om geschillen definitief te beslechten, namelijk de beoordelings- en beleids-
vrijheid bij het bestuursorgaan. In 1994 kwam Schueler” met het idee van de invoering van
de bestuurlijke lus om de bestuursrechter slagvaardiger te maken. In navolging van Schueler
hebben onder meer de Werkgroep Van Kemenade (1997), Polak, (2000), Van Ettekoven
(2001) en de VAR-Commissie rechtsbescherming (2004) voorstellen voor de uitwerking van
het idee van de bestuurlijke lus gedaan. De politiek heeft de wetenschappelijke discussie
gevolgd en bleek de visie te delen dat een wettelijke regeling van de bestuurlijke lus kan bij-
dragen aan een ‘“efficiénte en effectieve beslechting van bestuursrechtelijke geschillen
binnen een redelijke termijn, met behoud van het besluitvormingsprimaat van het bestuur”
(MVT, 2007-2008, p.5). Dit heeft uiteindelijk geresulteerd in de Wet bestuurlijke lus Awb, die
op 1 januari 2010 in werking is getreden. Het wetsvoorstel is volgens de initiatiefnemers
“geinspireerd” door het voorstel van Van Ettekoven. Op grond van de Wet bestuurlijke lus
Awb kan de bestuursrechter het bestuursorgaan in de gelegenheid stellen een gebrek in het
besluit te herstellen en vervolgens over de herstelpoging van het bestuursorgaan een oordeel
geven. Op deze wijze blijft enerzijds het besluitvormingsproces na de vernietiging in handen
van het bestuursorgaan, maar komt anderzijds de regie daarover in handen van de bestuurs-
rechter.

De bestuurlijke lus is neergelegd in de artikelen 8:51a, 8:51b en 8:51c. Die artikelen luiden als
volgt.

Art. 8:51a

1. De rechtbank kan het bestuursorgaan in de gelegenheid stellen een gebrek in het bestreden
besluit te herstellen of te laten herstellen. De vorige volzin vindt geen toepassing indien belang-
hebbenden die niet als partij aan het geding deelnemen daardoor onevenredig kunnen worden
benadeeld.

2. De rechtbank bepaalt de termijn waarbinnen het bestuursorgaan het gebrek kan herstellen. Zij
kan deze termijn verlengen.

Art. 8:51b

1. Het bestuursorgaan deelt de rechtbank zo spoedig mogelijk mede of het gebruik maakt van de
gelegenheid om het gebrek te herstellen of te laten herstellen.

2. Indien het bestuursorgaan overgaat tot herstel van het gebrek, deelt het de rechtbank zo
spoedig mogelijk schriftelijk mede op welke wijze het gebrek is hersteld.

2 Artikel 4:17 Awb tot en met artikel 4:20 Awb.
3 Schueler geeft zelf aan dat Punt al in 1975 een soortgelijk idee lanceerde.

26



DE NIET-SLAGVAARDIGE BESTUURSRECHTER

3. Partijen kunnen binnen vier weken na verzending van de mededeling, bedoeld in het tweede
lid, schriftelijk hun zienswijze over de wijze waarop het gebrek is hersteld naar voren brengen. De
rechtbank kan deze termijn verlengen.

Art. 8:51¢

De rechtbank deelt partijen mede op welke wijze het beroep verder wordt behandeld binnen vier
weken na:

a. ontvangst van de mededeling van het bestuursorgaan dat het geen gebruik maakt van de
gelegenheid om het gebrek te herstellen of te laten herstellen;

b. het ongebruikt verstrijken van de termijn, bedoeld in artikel 8:51a, tweede lid;

¢. ontvangst van de zienswijzen; of

d. het ongebruikt verstrijken van de termijn, bedoeld in artikel 8:51b, derde lid.

Voorafgaand aan de inwerkingtreding van de wet hebben diverse auteurs® zich kritisch
uitgesproken over de bestuurlijke lus. Schueler heeft in zijn artikel “De lus als ontknoping van
het proces” uit 2008 de kritiek op het wetsvoorstel in zeven punten samengevat en kort
besproken. De kritiek betreft onder meer het verstoord raken van de balans tussen partijen
en de ex tunc toetsing van de rechter versus het ex nunc beslissen van het bestuur. De kritiek
op de verstoring van de balans heeft te maken met het feit dat het bestuur via de bestuurlijke
lus een herkansing krijgt, terwijl de burger wanneer hij een fout maakt, deze kans niet krijgt.
Schueler reageert hierop door aan te geven dat deze situatie altijd geldt en niet gerelateerd is
aan de toepassing van de bestuurlijke lus. In zijn ogen verslechtert de positie van burger door
toepassing van de bestuurlijke lus niet. Hij ziet juist voordelen voor de burger; de rechter voert
de regie waardoor de overheid geen ontwijkend gedrag meer kan vertonen. Daarnaast gaat
Schueler in op de vraag of de bestuurlijke lus kan worden toegepast als de feiten of de toe-
passelijke voorwaarden van het besluit ingrijpend zijn gewijzigd in de periode tussen het
besluit en de rechterlijke uitspraak. Het wetsvoorstel sluit dit niet uit. Schueler (2008b, p. 795)
is van mening dat de bestuurlijke lus in deze situaties ook toegepast moet kunnen worden,
“omdat het besluitvormingsprimaat van het bestuur bij toepassing van de lus behouden
blijft.” In het wetsvoorstel is volgens Schueler met alle zeven kritiekpunten rekening ge-
houden. “"De gevonden oplossingen zijn over het geheel genomen adequaat, maar zouden op
een aantal punten wat terughoudender mogen zijn, met name waar het gaat om de pro-
cessuele belangen van burgers” (Schueler 2008b, p. 798). Ondanks de kritiek op het wets-
voorstel is de verwachting dat de bestuurlijke lus een positieve uitwerking zal hebben op de
geschilbeslechting. Van den Broek (2008) verwoordt de consensus als volgt: “Mij lijkt het dat
de bestuurlijke lus de potentie heeft om zonder verlies van rechtsbescherming te komen tot
een snellere definitieve geschilbeslechting” (2008, p. 305).

* Brouwer & Koenraad (2006), Van der Veer & Marseille (2006), Marseille & Van der Heide (2008),
Rop (2008).
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2.4 Conclusie

Door de invoering van de Algemene wet bestuursrecht is de taak van de bestuursrechter
veranderd. Hij kan niet meer volstaan met het louter oordelen over de rechtmatigheid van
bestuursbesluiten, maar dient ook zo veel als mogelijk de aan hem voorgelegde geschillen
tussen bestuur en burger te beslechten. De praktijk is echter dat de bestuursrechter lang niet
altijd als geschilbeslechter optreedt: als hij een besluit dat hem ter toetsing is voorgelegd
vernietigt en het bestuursorgaan opdraagt een nieuw besluit te nemen, is van geschil-
beslechting geen sprake.

Het geschilbeslechtingsproces wordt negatief beinvioed door het bestuursrechtelijke
systeem. Zo kijkt de bestuursrechter bij zijn toetsing achteruit (de zogeheten ex tunc
toetsing), heeft het bestuursprocesrecht een uiterst procedureel karakter en worden de
mogelijkheden van de rechter beperkt door de machtenscheiding. Los daarvan maken
bestuursrechters lang niet altijd gebruik van hun mogelijkheden om zelf in de zaak te
voorzien. De bestuursrechter is over het algemeen voorzichtig in het gebruik van dit
instrument; hij wil voorkomen dat hij op de stoel van het bestuur gaat zitten. Dat neemt niet
weg dat er van alle kanten geluiden zijn dat de bestuursrechter slagvaardiger kan opereren.
Hij zou vaker een comparitie kunnen houden dan nu het geval is, en ook frequenter zelf in de
zaak kunnen en moeten voorzien.

De laatste jaren lijkt sprake van een voorzichtige kentering. Zo biedt de jurisprudentie van de
hoogste bestuursrechtelijke instanties de bestuursrechter meer ruimte om gebruik te maken
van bestaande instrumenten (vooral voor wat betreft het zelf in de zaak voorzien). Daarnaast
nemen bestuursrechters zelf initiatieven om instrumenten waar traditioneel weinig gebruik
van wordt gemaakt (zoals de comparitie) vaker te benutten. Ten slotte is het instrumen-
tarium van de rechter verder uitgebreid (de bestuurlijke lus). Al deze ontwikkelingen kunnen
er toe leiden dat de bestuursrechter vaker dan in het verleden de hem voorgelegde geschillen
definitief weet te beslechten.

In dit hoofdstuk stond de gebrekkige slagvaardigheid van de bestuursrechter centraal. Wan-
neer de bestuursrechter een geschil niet beslecht, ofwel hij vernietigt het besluit van een
bestuursorgaan, dan dient het bestuursorgaan een nieuw besluit te nemen. Het besluit-
vormingsproces dat naar aanleiding van een voor het bestuur negatieve bestuursrechtelijke
uitspraak plaatsvindt, wordt beschreven in de deel | van dit proefschrift.
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Het besluitvormingsproces naar aanleiding
van een bestuursrechtelijke uitspraak






3 Van bestuursrechtelijke vitspraak naar besluit

3.1 Inleiding

De besluitvorming van het bestuursorgaan na de vernietiging van zijn besluit staat in dit
hoofdstuk centraal. De weg van de bestuursrechtelijke vitspraak naar het nieuwe besluit van
het bestuur wordt besproken aan de hand van het bestuurlijk doorwerkingsmodel van
Hertogh (1997). Het resultaat van dit proces zou een nieuw besluit moeten zijn, waartegen
weer beroep bij de bestuursrechter kan worden ingesteld. Het bestuursorgaan kan door
middel van zijn besluit de uitkomst van een toekomstige beroepsprocedure, en daarmee de
geschilbeslechting, beinvloeden.

Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd. In paragraaf 2 wordt de doorwerking van bestuurs-
rechtelijke vitspraken besproken. In paragraaf 3 wordt het bestuurlijke doorwerkingsmodel
van Hertogh aangepast voor dit onderzoek. De mogelijke knelpunten in de besluitvorming
naar aanleiding van een bestuursrechtelijke uitspraak worden beschreven in paragraaf 4. In
paragraaf 5 wordt geschilbeslechting gekoppeld aan het bestuurlijke doorwerkingsmodel.
Deze paragraaf wordt afgesloten met een conclusie (paragraaf 6).

3.2 De doorwerking van bestuursrechtelijke uitspraken

In de jaren tachtig en negentig van de vorige eeuw is veel onderzoek verricht naar “door-
werking”. *> Wat wordt verstaan onder doorwerking? Oosting (1988) heeft onderzoek gedaan
naar de doorwerking van rechtsbescherming op het openbaar bestuur. Hij stelt zich in dit
onderzoek de vraag tot welke effecten juridische controle op het openbaar bestuur kan leiden
(Oosting 1988, p. 389). Hieruit kan worden afgeleid dat hij onder doorwerking verstaat: de
effecten van juridische controle op het openbaar bestuur. Bij de juridische controle wordt
informatie verkregen over de besluitvorming van de overheid. Vervolgens wordt onderzocht
in hoeverre deze informatie overeenkomt met ‘beoordelingscriteria’ en tot slot worden de
resultaten teruggekoppeld. “"Van feedback is sprake als de door controle-activiteit verkregen
informatie over de uitkomst van een afgesloten besluitvormingscyclus — met inbegrip van de
evaluatie van die uitkomst — terugkeert in het bestuurssysteem, en wordt doorverbonden
naar de openingsfase van een nieuwe toekomstige besluitvormingscyclus, waarvoor zij input
is”, zo stelt Oosting (1988, p. 391). De feedback is volgens hem effectief wanneer het han-
delen in het nieuwe besluitvormingsproces “(mede) wordt bepaald door de informatie die via
de feedback is verkregen.” Volgens Oosting (1988, p. 391) hebben “controle en evaluatie, via
feedback, doorwerking.” De feedback bepaalt dus mede de mate van doorwerking.

> Dit proefschrift is gericht op doorwerking in relatie tot recht. In de wetenschappelijke wereld is
echter ook veel onderzoek verricht naar o.a. doorwerking van beleid (zie bijvoorbeeld Mastop &
Faludi (1993), ledema & Jansen (1993).
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Naast Oosting hebben ook andere wetenschappers onderzoek verricht naar doorwerking in
relatie tot recht. Van Zoest (1992) heeft onderzoek verricht naar de doorwerking van juris-
prudentie in het gebruik van artikel 19 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening door zes
gemeenten. De vraag, die zij onderzocht, is: 'In hoeverre hebben deze jurisprudentieregels
doorgewerkt in het beslissingsgedrag van gemeenten? Naast Van Zoest hebben Neerhof &
Herweijer (1991) de doorwerking van rechtelijke uitspraken in het beleid van bestuursorganen
onderzocht. Zij geven aan dat “rechterlijke vitspraken soms gevolgen [kunnen:Avdv] hebben
die verder reiken dan het concrete geval.” Dit blijkt wel uit het onderzoek van Wijkhuijs
(2007). Zij heeft in haar proefschrift onderzocht hoe de Immigratie en Naturalisatiedienst
naar aanleiding van vijf ‘baanbrekende’ rechterlijke uitspraken heeft gehandeld. Haar aan-
dacht richtte zich op de gevolgen van deze uitspraken voor de uitvoering van de asiel-
procedure en niet op de afhandeling van de individuele casus. Berk e.a. (2009) hebben onder-
zocht hoe de uitspraken van de ABRvS doorwerken bij gemeenten en provincies en op welke
wijze de doorwerking kan worden vergroot. De onderzoekers onderscheiden drie soorten
doorwerking: instrumenteel (“directe acties die het gevolg zijn van de uvitspraak”), concep-
tueel (“de uitspraak/jurisprudentie leidt tot discussie, gedachtevorming en mogelijk tot een
andere werkwijze van voorbereiding van besluiten door het bestuursorgaan”) en strategisch
(een uitspraak/jurisprudentie speelt een rol bij “het agenderen van onderwerpen, het
versnellen, het vertragen of het vervormen van beleidsprocessen”) (Berk e.a. 2009, p. 15-16).
Zij hebben met professionals en vertegenwoordigers van gemeenten en een provincie ge-
sproken en daarnaast medewerkers van enkele gemeenten en een provincie, die betrokken
zijn bij uitvoerende werkzaamheden, een mini-enquéte voorgelegd.”® Niet alleen in Neder-
land is onderzoek gedaan naar doorwerking in relatie tot recht.

Ook buitenlandse wetenschappers hebben hier onderzoek naar gedaan. Dit onderzoek kan
een conceptueel karakter hebben, maar ook empirisch van aard zijn. Omdat dit proefschrift
empirisch van aard is, zullen hieronder enkele buitenlandse empirische studies worden aan-
gehaald. Halliday (2000) heeft de invloed van juridische controle op de besluitvorming in het
kader van daklozenopvang bij drie lokale overheden onderzocht. Hij heeft onderzocht hoe
bekend de wetgeving op het gebied van daklozen bij de overheden was en hoe de overheden
de wetgeving uitvoerden. Creyke & McMillan (2004) hebben in Australié de impact van alle
uitspraken, waarin het Federal Court de eiser in de periode 1984-1994 gelijk heeft gegeven,
onderzocht. In het Verenigd Koninkrijk heeft Richardson (2004) de invloed van juridische
controle op het besluitvormingsproces van het Mental Health Review Tribunal onderzocht.

Aangezien in dit proefschrift het doorwerkingsmodel van Hertogh wordt gehanteerd, zal hier
nader op worden ingegaan. Doorwerking wordt door Hertogh (1997, p. 20-21) beschreven
aan de hand van de dimensies bereik en precedentwerking. Een bestuursrechtelijke vitspraak
kan doorwerken in één bestuursorgaan, maar kan ook doorwerken in meerdere bestuurs-
organen (bereik). Daarnaast kan de bestuursrechtelijke uitspraak alleen doorwerken in het

*6 De methodologische onderbouwing van het rapport is zeer beperkt, waardoor het niet mogelijk is
te achterhalen welke vragen zij in de interviews en de mini-enquéte hebben gesteld. De onder-
zoekers merken op dat hun onderzoek “verkennend van aard” is en dat zij op grond van hun onder-
zoek geen algemene conclusies kunnen trekken.
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nieuw te nemen besluit, maar is het ook mogelijk dat de uitspraak doorwerkt in het beleid van
het bestuursorgaan, zodat soortgelijke besluiten op dezelfde manier aangepakt worden
(precedentwerking). Aan de hand van deze dimensies heeft Hertogh (1997, p. 20-21) vier
typen van doorwerking onderscheiden, die in het onderstaande figuur (figuur 3.1) worden
weergegeven.

Precedentwerking

Eenmalig Herhaling
Eén bestuursorgaan Enkelvoudige incidentele Enkelvoudige structurele
doorwerking doorwerking
Bereik — -
Meer bestuursorganen | Meervoudige incidentele Meervoudige structurele
doorwerking doorwerking

Figuur 3.1: Typen van doorwerking (Hertogh 1997, p. 21)

In figuur 3.1 is te zien dat sprake is van enkelvoudige incidentele doorwerking wanneer de
uitspraak alleen door het bestuursorgaan dat bij het geschil betrokken was en alleen op het
betreffende geschil wordt toegepast. Wanneer de uitspraak ook door dit bestuursorgaan
voor andere soortgelijke geschillen wordt gehanteerd, wordt gesproken van enkelvoudige
structurele doorwerking. Van meervoudige incidentele doorwerking is sprake wanneer de
uitspraak door meerdere bestuursorganen die betrokken zijn bij het geschil, wordt gehan-
teerd maar dan alleen in het geval van dit geschil. Wanneer de uitspraak ook door deze
bestuursorganen wordt gehanteerd bij soortgelijke geschillen, wordt gesproken van meer-
voudige structurele doorwerking (Hertogh 1997, p. 20-21).

In dit onderzoek wordt vooral aandacht besteed aan de enkelvoudige incidentele door-
werking. In de enquéte die in het kader van dit onderzoek is gehouden, is aan bestuurs-
organen gevraagd hoe de besluitvorming binnen het bestuursorgaan naar aanleiding van de
meegestuurde bestuursrechtelijke uitspraak heeft plaatsgevonden. De vraag waarop aan de
hand van de enquéte een antwoord kan worden gevonden, is: Heeft de besluitvorming uit-
eindelijk tot een nieuw besluit geleid? Zo ja, is tegen dit nieuwe besluit opnieuw beroep
ingesteld of is het geschil met het nieuwe besluit beéindigd?

Hertogh (1997, p. 81) heeft verder doorwerking opgedeeld in doorwerking-als-product en
doorwerking-als-proces. Doorwerking-als-product is gericht op het nieuwe besluit. Belangrijk
is in hoeverre de normen uit de bestuursrechtelijke uitspraak door het bestuursorgaan zijn
overgenomen in dit nieuwe besluit. Doorwerking-als-proces richt zich juist niet op het nieuwe
besluit, maar op het proces binnen het bestuursorgaan dat tot dit nieuwe besluit leidt (*het
bestuurlijk doorwerkingsproces”). In dit onderzoek worden beide typen van doorwerking
gehanteerd. Onder doorwerking van de bestuursrechtelijke uitspraak wordt in dit onderzoek
namelijk verstaan het proces van bestuursrechtelijke uitspraak tot en met het nieuwe besluit.
Een perfecte doorwerking resulteert in een besluit dat genomen is conform de bestuurs-
rechtelijke uitspraak en hierdoor een toekomstige beroepsprocedure overleeft.
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3.3 Het bestuurlijk doorwerkingsproces

Hertogh (1997, p. 84-85) onderscheidt drie beslissingsmomenten in het bestuurlijk door-
werkingsproces die vertaald zijn in drie fasen, namelijk de informatiefase, de transformatie-
fase en de verwerkingsfase. Deze fasen volgen elkaar chronologisch op. In figuur 3.2 worden
de onderscheiden fasen weergegeven.

Informatie- Transformatie- Verwerkings-

Uitspraak fase fase fase

— Doorwerking

Figuur 3.2: de drie fasen van het bestuurlijk doorwerkingsproces (Hertogh 1997, p. 84)
Wat houden deze drie fasen van het bestuurlijk doorwerkingsproces precies in?

In de informatiefase bekijkt het bestuursorgaan hoe de vitspraak luidt. Het bestuursorgaan
richt zich in deze fase op de inhoud van de uitspraak. Als de inhoud bekend is, gaat het
bestuursorgaan bekijken wat de uitspraak precies betekent voor het bestuursorgaan. Deze
fase wordt de transformatiefase genoemd. Wanneer zowel de inhoud als de betekenis van de
uitspraak voor het bestuursorgaan bekend is, dient de vraag zich aan wat het bestuursorgaan
met de vitspraak gaat doen; dit gebeurt in de verwerkingsfase (Hertogh 1997, p. 84-85). *

In dit onderzoek wordt de besluitvorming naar aanleiding van een voor het bestuur negatieve
bestuursrechtelijke uitspraak door middel van een enquéte inzichtelijk gemaakt. Het besluit-
vormingsproces kan aan de hand van de drie hiervoor genoemde fasen worden beschreven.

3.3.1 De informatiefase: Wat houdt de bestuursrechtelijke uitspraak precies in?

In de informatiefase, het begin van het besluitvormingsproces bij bestuursorganen, staat de
bestuursrechtelijke vitspraak centraal. De kwaliteit van de uitspraak bepaalt in belangrijke
mate de kwaliteit van het besluitvormingsproces. Deze causale relatie wordt ook beschreven
door Neerhof & Herweijer (1991, p. 153). Zij geven aan dat conforme doorwerking van juris-
prudentie de kans verkleint op vernietiging van beschikkingen en op toekenning van schade-
claims. Wat houdt deze causale relatie tussen kwaliteit van de uitspraak en de kwaliteit van
het besluitvormingsproces precies in?

* Canon (2004, p. 83-95) heeft een soortgelijk model ontwikkeld als Hertogh. Hij beschrijft drie stap-
pen die een instantie bewandelt om te beoordelen hoe hij een rechterlijke vitspraak gaat uitvoeren:
1)"interpretation”; wat betekent de uitspraak? 2) “the agency search”: wat gaan we doen met de
uitspraak? en 3) “implementation of behavioural response”: de uitvoering van de uitspraak.
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De kwaliteit van de bestuursrechtelijke uitspraak wordt bepaald door de duidelijkheid en de
helderheid van de uitspraak. Wanneer de uitspraak door de betrokken ambtenaar gelezen
wordt, moet eenduidig zijn waarom het besluit door de bestuursrechter is vernietigd en wat
het bestuursorgaan precies moet doen om te voldoen aan de bestuursrechtelijke vitspraak.
“Het bestuur kan immers alleen wat doen met rechterlijke uitspraken, voorzover deze duide-
lijk en bestendig zijn”, geven Neerhof & Herweijer (1991, p. 153) aan.>® De vraag dringt zich op
wanneer een bestuursrechtelijke uitspraak duidelijk en bestendig is. Neerhof & Herweijer
(1991, p.153-156) onderscheiden verschillende eigenschappen van een uvitspraak die deze
hanteerbaar zouden kunnen maken voor het bestuursorgaan. De eigenschappn die worden
onderscheiden, zijn een heldere motivering van de uitspraak, het afleiden van een algemene
regel uit de uitspraak en inzicht in het beleid van de rechter. Met inzicht in het beleid van de
rechter wordt bedoeld dat “rechters alleen van jurisprudentie mogen afwijken wanneer daar-
voor een deugdelijke en expliciete motivering wordt gegeven”(Neerhof & Herweijer 1991,

p. 156).

“Wil de rechter door middel van zijn vonnis daadwerkelijk invioed kunnen uitoefenen, dan is
het zaak dat hij zo duidelijk mogelijk onder woorden brengt wat hij bedoelt”, geeft Hertogh
(1997, p- 117) aan. Dit betekent dat het taalgebruik in de bestuursrechtelijke uitspraak ook een
rol speelt in het besluitvormingsproces bij bestuursorganen. Creyke & McMillan (2002) heb-
ben in Australié onderzoek gedaan naar de opvatting van ambtenaren over externe controle
op bestuurlijke besluitvorming. In hun onderzoek hebben zij ambtenaren gevraagd naar de
kwaliteit, de lengte en de begrijpelijkheid van de overwegingen van de uvitspraak. De uitkomst
van dit onderzoek was dat de meerderheid van de ambtenaren de kwaliteit, de lengte en de
begrijpelijkheid van de overwegingen van de uitspraak bevredigend vond. Hierbij moet wel
worden aangetekend dat een aanzienlijk deel van de ambtenaren hier geen mening over had.

De doorwerking van de bestuursrechtelijke uitspraak wordt beinvloed door de reeds ge-
noemde eigenschappen van een bestuursrechtelijke uitspraak. In de enquéte die is afgeno-
men bij ambtenaren die betrokken waren bij het besluitvormingsproces naar aanleiding van
een voor het bestuur negatieve bestuursrechtelijke uitspraak zijn een aantal stellingen
opgenomen over hoe de uitspraak luidt en of het bestuursorgaan wat kan met deze
uitspraak. In hoofdstuk 4 van dit proefschrift wordt de informatiefase van het bestuurlijk
doorwerkingsproces uitvoerig besproken.

3.3.2 De transformatiefase: Is een nieuw besluit nodig? Is hoger beroep geboden?

Hertogh (1997, p. 85) beschrijft de transformatiefase als een fase waarin het bestuursorgaan
de vitspraak van de bestuursrechter duidelijk omschrijft “in termen van de eigen organisatie.”

8 Neerhof & Herweijer (1991) hanteren een bredere definitie van doorwerking dan in dit onderzoek
gebruikt wordt. Zij stellen dat een uitspraak niet alleen van invloed is op het besluit dat als reactie op
de vernietiging van het besluit wordt genomen, maar ook voor toekomstige besluiten wordt gehan-
teerd. Dit neemt niet weg dat de uitspraak altijd, ook voor het te nemen besluit, aan bepaalde eisen
moet voldoen om een correct nieuw besluit te kunnen nemen.
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Anders gezegd, het bestuursorgaan beoordeelt de bestuursrechtelijke uitspraak in relatie tot
het reeds door hem gevoerde beleid.

In dit onderzoek houdt de transformatiefase in dat het bestuursorgaan nagaat of het een
nieuw besluit moet nemen. Na de vernietiging van een besluit door de bestuursrechter moet
het bestuursorgaan vaak een nieuw besluit nemen.* In de transformatiefase gaat het niet
alleen om de vraag of het bestuursorgaan een nieuw besluit moet nemen, maar ook om de
vraag of het bestuursorgaan daadwerkelijk een nieuw besluit neemt. Daarnaast dient het
bestuursorgaan in deze fase de vraag te beantwoorden of hij, wanneer hij het niet eens is met
de bestuursrechtelijke uitspraak, in hoger beroep gaat tegen de uitspraak. Het instellen van
hoger beroep door het bestuursorgaan of door de andere betrokken partij(en) betekent niet
dat het bestuursorgaan de besluitvorming kan staken. Alleen hoger beroep ingesteld tegen
besluiten op het gebied van sociale zekerheid heeft schorsende werking. In de meeste geval-
len moeten bestuursorganen na de vernietiging beginnen met de voorbereidingen van het
nieuwe besluit. Het is echter de vraag of zij dit ook daadwerkelijk doen.

De doorwerking van de bestuursrechtelijke uvitspraak wordt beinvloed door de vraag of een
nieuw besluit nodig is en of hoger beroep wordt ingesteld. De eerste vraag dient zich in dit
onderzoek nauwelijks aan, omdat het besluitvormingsproces naar aanleiding van een voor
het bestuur negatieve bestuursrechtelijke uitspraak centraal staat. Bij de selectie van de uit-
spraken is hiermee rekening gehouden. Aan ambtenaren die een rechtbankuitspraak ont-
vingen, zijn stellingen met betrekking tot het instellen van hoger beroep voorgelegd. De
transformatiefase wordt beschreven in hoofdstuk 5 van dit proefschrift.

3.3.3 De verwerkingsfase: hoe kan recht worden gedaan aan de vitspraak?

In de verwerkingsfase staat de daadwerkelijke besluitvorming naar aanleiding van een voor
het bestuur negatieve bestuursrechtelijke uitspraak centraal. Die besluitvorming kan meer of
minder verstrekkend zijn. Het bestuursorgaan kan zich ertoe beperken een nieuw besluit te
nemen, maar kan in de uitspraak van de bestuursrechter ook aanleiding zien zijn beleid te
heroverwegen. In dit onderzoek is alleen onderzocht of de bestuursrechtelijke uitspraak tot
een nieuw besluit heeft geleid. Er is niet gekeken of de uitspraak heeft geleid tot aan-
passingen in het beleid van het bestuursorgaan.

Wanneer de bestuursrechter in zijn uitspraak het besluit van een bestuursorgaan vernietigt,
dient het bestuursorgaan een nieuw besluit te nemen.*° De vraag is hoe dat nieuwe besluit

% Er zijn uitzonderingen. Dat geldt voor de situatie waarin de bestuursrechter in zijn uitspraak de
rechtsgevolgen van het vernietigde besluit in stand heeft gelaten of wanneer hij zijn vitspraak in de plaats
van het vernietigde besluit heeft gesteld. Dit type vitspraken is in dit onderzoek niet meegenomen.

3° De bestuursrechter kan het bestuursorgaan op grond van artikel 8:72 lid 4 Awb expliciet opdragen een
nieuw besluit te nemen. Wanneer de bestuursrechter dit achterwege laat, neemt dit niet weg dat het
bestuursorgaan toch verplicht is een nieuw besluit te nemen. "Het wegvallen van het vernietigde besluit
heeft die verplichting van rechtswege veelal tot gevolg”, geven Damen e.a. (2009, p. 280) aan.
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tot stand komt en wie bij de besluitvorming zijn betrokken. De besluitvorming kan door één
persoon worden gedaan, maar het is ook mogelijk dat verschillende mensen zich bezig-
houden met de besluitvorming. Maarse (1993, p. 147) spreekt van een uitvoerende organisatie.
Dit is “het geheel van uvitvoerende actoren dat bij de uitvoering van een beleid is
ingeschakeld” (Maarse 1993, p. 147). In dit onderzoek gaat het niet om uitvoering van beleid,
maar om de uitvoering van de bestuursrechtelijke uitspraak. Ook daarbij kunnen
verschillende personen betrokken zijn. Juristen, beleidsmedewerkers maar ook het
bestuursorgaan kunnen invloed uitoefenen op het besluitvormingsproces. Bij complexe en
grootschalige projecten kunnen zelfs meerdere bestuursorganen betrokken zijn.

In de enquéte die is afgenomen bij ambtenaren, die betrokken waren bij het besluit-
vormingsproces naar aanleiding van een voor het bestuur negatieve bestuursrechtelijke uit-
spraak zijn een aantal vragen c.q. stellingen opgenomen over het besluitvormingsproces. De
verwerkingsfase zal in hoofdstuk 5 van dit proefschrift worden beschreven.

3.4 Knelpunten bij de besluitvorming na een bestuursrechtelijke uitspraak

Zoals in de vorige paragraaf staat vermeld, kan het besluitvormingsproces worden be-
schreven aan de hand van de informatie-, transformatie- en de verwerkingsfase van het
bestuurlijk doorwerkingsmodel. Knelpunten in de onderscheiden fasen kunnen tot gevolg
hebben dat het bestuursorgaan geen nieuw besluit neemt dan wel een besluit neemt dat niet
overeenkomstig de vitspraak is. Hertogh (1997, p. 85) spreekt over barrieres, die de doorwer-
king van een bestuursrechtelijke uitspraak kunnen bemoeilijken. Barriéres die hij onder-
scheidt, zijn: de jurisprudentieregel (informatiefase), de spanning tussen oordeel en beleid
(transformatiefase) en defensieve reacties (verwerkingsfase).

3.4.1 Informatiefase: de jurisprudentieregel

De bestuursrechtelijke uitspraak staat aan het begin van het besluitvormingsproces bij het
bestuursorgaan. De kwaliteit van de uitspraak en de interpretatie van de uitspraak door het
bestuursorgaan hebben gevolgen voor het gehele besluitvormingsproces. Volgens Hertogh
(1997, p. 89) is de barriere die samenhangt met de uitspraak de “jurisprudentieregel.” De juris-
prudentieregel is een algemene regel: “een als-dan-uitspraak waarin staat in welke klasse van
gevallen een bepaalde gedraging of beslissing ontoelaatbaar, toelaatbaar, dan wel geboden
is (Neerhof & Herweijer 1991, p. 154). Wanneer de jurisprudentieregel gemakkelijk uit de
uitspraak is te achterhalen, zal de uitspraak doorwerken in het nieuwe besluit. Aangezien een
bestuursorgaan naar aanleiding van een vernietiging een nieuw besluit moet nemen, is het
belangrijk dat de bestuursrechtelijke uitspraak leesbaar en begrijpelijk is, zodat het nieuw te
nemen besluit overeenkomt met de verwachting van de bestuursrechter.

Uitzonderingen hierop zijn situaties waarin de rechter zelf in de zaak voorziet of de rechtsgevolgen van het
besluit in stand heeft gelaten.
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Dat uitspraken niet altijd duidelijk zijn, blijkt wel uit het onderzoek van Malsch e.a. (2004). Zij
hebben de begrijpelijkheid van strafrechtelijke vonnissen onderzocht door drie vonnissen te
herschrijven “in eenvoudiger taal”. Echter, “juridische termen [zijn; AvdV] niet door syno-
niemen vervangen.” Vervolgens is aan 13 juristen en 60 personen zonder juridische opleiding
(38 hoogopgeleiden en 22 lager opgeleiden) hetzij het oorspronkelijke vonnis, hetzij het her-
schreven vonnis voorgelegd. De uitkomst daarvan was dat de juridische leken de herschreven
vonnissen significant begrijpelijker vonden dan de originele vonnissen (Malsch e.a. 2004,

p.1115).

De situatie van moeilijk leesbare en moeilijk te begrijpen uvitspraken zal niet uniek zijn voor
het strafrecht. Belangrijk in dit onderzoek is hoe begrijpelijk en leesbaar bestuursrechtelijke
uitspraken zijn in de ogen van de betrokken ambtenaren.

3.4.2 Transformatiefase: de spanning tussen oordeel en beleid.

Na de bestudering van de bestuursrechtelijke uitspraak gaat het bestuursorgaan nadenken
over het nemen van een nieuw besluit. Essentieel hierbij is de inhoud van de bestuurs-
rechtelijke uitspraak. Dient het bestuursorgaan naar aanleiding van de uitspraak een nieuw
besluit te nemen of niet? Gezien de opzet van dit onderzoek, waarin een voor het bestuur
negatieve bestuursrechtelijke uitspraak centraal staat, dient deze vraag zich in dit onderzoek
nauwelijks aan. De vernietiging van een besluit betekent in de regel dat het bestuursorgaan
een nieuw besluit moet nemen. Voor dit onderzoek is vooral de vraag relevant of het
bestuursorgaan daadwerkelijk een besluit neemt.

De doorwerking wordt belemmerd wanneer de bestuursrechtelijke vitspraak niet past in het
gevoerde beleid. Hertogh (1997, p. 92) noemt de barriére “de spanning tussen oordeel en
beleid.” Hij spreekt over spanningen met betrekking tot “de inhoud van het bestuursbeleid”
en de vitvoering van de bestuursrechtelijke uitspraak. Wanneer de bestuursrechtelijke vit-
spraak past in het door het bestuursorgaan gevoerde beleid, verloopt de doorwerking van de
uitspraak prima.

Het bestuursorgaan kan na bestudering van de bestuursrechtelijke uitspraak tot de conclusie
komen dat het in hoger beroep gaat tegen de uitspraak. Het gebrek aan helderheid of duide-
lijkheid van de uitspraak kan hebben bijgedragen aan de keuze om hoger beroep in te stellen,
maar het is ook mogelijk dat alleen het dictum (dat wil zeggen, de eindconclusie van de uit-
spraak; in dit onderzoek: het beroep is gegrond, het bestreden besluit wordt vernietigd) een
rol heeft gespeeld. Ook als hoger beroep wordt ingesteld, dient het bestuursorgaan aan het
besluitvormingsproces van het nieuwe besluit te beginnen.

3.4.3 De verwerkingsfase: defensieve reacties

Als vaststaat dat het bestuursorgaan als consequentie van de uitspraak van de rechter een
nieuw besluit moet nemen, is het de vraag hoe dat nieuwe besluit tot stand komt en in hoe-
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verre het bestuursorgaan conform de uitspraak van de bestuursrechter handelt. De door-
werking wordt belemmerd wanneer het bestuursorgaan de bestuursrechtelijke uitspraak niet
accepteert. Hertogh (1997, p. 95) noemt de barriére ‘defensieve reacties.’

Maarse heeft in de jaren tachtig van de vorige eeuw onderzoek verricht naar de uitvoering
van het beleid en daarbij onder andere aandacht besteed aan het vraagstuk “meewerken aan
de beleidsvoering.” Hij wijst erop dat de uitvoering van beleid medewerking vereist van
verschillende actoren. Medewerking aan de uitvoering van het beleid wordt door hem
gedefinieerd als “het verrichten van die activiteiten door de uitvoerende instanties of andere
belangrijke participanten die door de beleidsvoerders in het kader van de uitvoering zijn
beoogd” (Maarse 1986, p. 30). Naast medewerking beschrijft hij ook een “gebrek aan mede-
werking.” Hij onderscheidt hiervan drie vormen.

De eerste vorm is tegenwerking. Als “de activiteiten van de uitvoerende instanties of andere
belangrijke participanten zijn gericht op het blokkeren of vertragen van de beleidsuitvoering”,
is volgens Maarse (1993, p. 30) sprake van tegenwerking. In zijn woorden is dan sprake van
een conflict. De tweede vorm is maskeren van gebrek aan medewerking. Bardach (1982, p. 98)
gebruikt hiervoor het begrip ‘tokenism’. Hij geeft aan dat “tokenism” en “*Massive Resistance”
bestuurders kunnen kwel-len. “Tokenism involves an attempt to appear to be contributing a
program element publicly while privately conceding only a small (“token”) contribution.
Other variations of Tokenism are procrastinating in making any such contribution or
substituting a contribution of inferior quality. Since Tokenism often requires persistence and
ingenuity, interests committed to a strategy of escaping from the implementation process as
much as possible will not bether with it at all if they are in a secure enough position to do so by
more direct assertions of refusal or defiance” (Bardach 1982, p. 98). Uit het citaat blijkt dat
betrokkenen soms publieke-lijk te kennen geven mee te gaan werken, maar dat zij bij de
uitvoering slechts beperkt meewerken. De derde vorm van gebrek aan medewerking is
schijnmedewerking. Van deze situatie is sprake wanneer het bestuursorgaan heel actief
betrokken is bij de uitvoering, maar deze houding blijkt slechts “pure schijn” te zijn (Maarse
1986, p. 32). Het verschil met tokenism: bij tokenism werkt het bestuursorgaan, al is het
beperkt, wel mee, terwijl het bestuursorgaan bij schijnmedewerking niet meewerkt, maar
doet alsof. De oorzaak van het gebrek aan medewerking hoeft volgens Maarse niet te maken
te hebben met het feit dat geen sprake is van instemming met de beleidsdoelstellingen.
“Actoren kunnen de beleidsdoelstellingen onderschrijven en toch hun medewerking aan de
beleidsuitvoering ont-houden, bijvoorbeeld omdat zij een andere prioriteitsstelling hebben of
omdat zij deze medewerking onvoldoende in hun eigen belang achtten,” aldus Maarse (1986,
p. 32). Daarnaast geldt de omgekeerde situatie ook. Wanneer door “uitvoerende actoren”
een klein beetje wordt afgeweken van de voorgeschreven regels, betekent dat niet direct een
gebrek aan medewerking (Maarse 1986, p. 32).

Het onderzoek van Maarse heeft betrekking op de uitvoering van beleid. Dit betekent niet
dat zijn onderzoek niet bruikbaar is voor het besluitvormingsproces naar aanleiding van een
voor het bestuur negatieve bestuursrechtelijke uitspraak. Bestuursorganen kunnen in het
besluitvormingsproces zelf ook met medewerking en een gebrek aan medewerking te maken
krijgen. Daarnaast kunnen zij hier zelf ook een rol in spelen.
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De vitvoering van beleid kan volgens Maarse (1993, p. 156) ook door andere factoren worden
beinvloed. Hij onderscheidt drie bestuurlijke factoren. De eerste factor is de capaciteitsfactor.
Deze factor is ook van belang voor de besluitvorming naar aanleiding van een bestuurs-
rechtelijke uitspraak. Het betreffende bestuursorgaan dient in ieder geval over voldoende
personeel te beschikken om een juridisch correct besluit te kunnen nemen. De tweede factor
die wordt onderscheiden is de informatiefactor. Ook deze factor is belangrijk in dit onderzoek.
De betrokken ambtenaren moeten over voldoende informatie beschikken om een nieuw
besluit te kunnen nemen. De derde factor is de machtsverdeling. Maarse (1993, p. 157) stelt
dat de machtsverdeling de mate bepaalt waarin de participanten aan de beleidsuitvoering in
staat zijn hun doeleinden te effectueren. Ook deze factor is in dit onderzoek van belang. De
verhouding tussen de bij de besluitvorming betrokken ambtenaren, maar ook de positie van
het bestuursorgaan kan van invioed zijn op het uiteindelijke resultaat (het besluit).

3.5 Van doorwerking naar geschilbeslechting

Het besluitvormingsproces naar aanleiding van een bestuursrechtelijke uitspraak en de knel-
punten die zich hierin kunnen voordoen, zijn in de twee vorige paragrafen beschreven. Het
bestuurlijk doorwerkingsmodel van Hertogh kan wel verklaren waarom al dan niet een nieuw
besluit is genomen, maar houdt zich niet bezig met de vraag of het geschil tussen partijen is
beslecht. Aangezien in dit onderzoek aandacht wordt besteed aan de beéindiging van het
geschil tussen overheid en burger, dient het bestuurlijk doorwerkingsmodel van Hertogh te
worden uitgebreid. In twee fasen van het bestuurlijk doorwerkingsproces kan het geschil-
beslechtingsproces worden beinvloed, namelijk in de transformatiefase en na de
verwerkingsfase. Beide fasen zullen hieronder worden besproken.

3.5.1 De transformatiefase

In de transformatiefase kan het bestuursorgaan in hoger beroep gaan tegen de bestuurs-
rechtelijke vitspraak. Het hoger beroep kan leiden tot de be€indiging van het geschil voordat
het bestuursorgaan aan de daadwerkelijke besluitvorming ter uitvoering van de uitspraak in
eerste aanleg toekomt. Dit is het geval als de hogerberoepsrechter dat hoger beroep gegrond
verklaart omdat hij het besluit van het bestuursorgaan, anders dan de rechtbank, wel recht-
matig acht. Naast een mogelijke beéindiging van het geschil kan het instellen van beroep in
deze fase ook tot vertraging in de besluitvorming leiden.> In figuur 3.3 staat het boven-
staande schematisch weergegeven.

3 Vertraging kan ook ontstaan als het bestuursorgaan met succes een voorlopige voorziening vraagt
die inhoudt dat hangende het hoger beroep niet opnieuw hoeft te worden beslist.

40



VAN BESTUURSRECHTELIJKE UITSPRAAK NAAR BESLUIT

Gunstige
uitspraak voor het
bestuursorgaan
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Hoger beroep

l door het bestuur
. Zie verder
Ongunstige figuur3.4
vitspraak voor Informatie- Transformatie- Verwerkings- — overde
het bestuurs- fase fase fase (besluit) verwerkings-
orgaan fase

Figuur 3.3: Hoger beroep door het bestuursorgaan in de transformatiefase

3.5.2 De verwerkingsfase

De verwerkingsfase zal, wanneer deze fase goed wordt doorlopen, resulteren in een besluit
waartegen beroep kan worden ingesteld. Wanneer geen beroep wordt ingesteld, kan het
geschil na de besluitvorming als beéindigd worden beschouwd. Wanneer wel beroep wordt
ingesteld, betekent dat dat het geschil tussen overheid en burger niet beslecht is en dat de
bestuursrechter opnieuw een uitspraak moet doen over het besluit van het bestuur. De kwali-
teit van het besluitvormingsproces en daarmee samenhangend de kwaliteit van het besluit
bepalen uiteindelijk de uitkomst van het ingestelde beroep. Wanneer het bestuursorgaan de
instructies uit de bestuursrechtelijke uitspraak heeft overgenomen in het nieuwe besluit, dan
is te verwachten dat het besluit een nieuwe beroepsprocedure zal overleven. De kwaliteit van
het besluitvormingsproces en de kwaliteit van het besluit zijn hierdoor direct van invloed op
de kans dat het geschil met de nieuwe uitspraak van de rechter wordt beslecht. Ook voor
deze nieuwe uvitspraak geldt dat die kan luiden dat het beroep gegrond is (en het bestreden
besluit wordt vernietigd) of dat het beroep ongegrond is (en het bestreden besluit in stand
blijft). In het eerste geval is het geschil niet beslecht, in het laatste geval mogelijk wel.

Wanneer de vitspraak de gegrondverklaring van het beroep inhoudt en de vernietiging van
het besluit van het bestuur, betekent dat — uitzonderingen daargelaten — een nieuw besluit-
vormingsproces. Het bestuursorgaan dient opnieuw de informatie-, de transformatie- en de
verwerkingsfase te doorlopen.

Wanneer de uitspraak een ongegrondverklaring van het beroep inhoudt, zijn er wederom
twee situaties denkbaar. De eerste mogelijkheid is dat een betrokken partij in hoger beroep
gaat tegen de bestuursrechtelijke vitspraak.3* De hogerberoepsrechter kan de aangevochten

3 Tenzij tegen de uitspraak van de betreffende rechterlijke instantie geen hoger beroep openstaat.
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uitspraak bevestigen of vernietigen. Wordt de uitspraak bevestigd, dan betekent dat het
einde van het geschil tussen betrokken partijen. Het geschil is beslecht. Wanneer de hoger-
beroepsrechter de uitspraak vernietigt, heeft hij een drietal mogelijkheden: 1) hij kan de zaak
terugverwijzen naar de rechtbank, die de zaak opnieuw moet bekijken, 2) hij kan het besluit
van het bestuur vernietigen en het bestuursorgaan opdragen een nieuw besluit te nemen, of
3) hij kan het besluit van het bestuur vernietigen en vervolgens zelf in de zaak voorzien of de
rechtsgevolgen van het vernietigde besluit in stand laten. Alleen in het laatste geval is het
geschil tussen partijen over het besluit van het bestuur beslecht.

Naast de mogelijkheid dat de betrokken partijen in hoger beroep gaan, kunnen zij ook afzien
van hoger beroep tegen de bestuursrechtelijke uitspraak. Wanneer geen hoger beroep wordt
ingesteld, is het geschil tussen de betrokken partijen beéindigd met het nieuwe besluit.

Schematisch wordt het voorgaande weergegeven in het onderstaande figuur (figuur 3.4).
Daarin is te zien dat een nieuw besluit van het bestuur na de vernietiging allerminst het einde
van het geschil tussen burger(s) en bestuursorgaan hoeft te betekenen.

Burger gaat
niet in beroep Bestuurs-
(beslechting) orge,an dient
opnieuw een
besluit te
Nieuw beroep nemen (geen Hoger beroep
Nieuw besluit is gegrond beslechting) ongunstig voor
bestuurs- bestuursorgaan
orgaan (geen
beslechting)
Burger gaat Burger/
welin Bestuurs-
beroep orgaan gaat in
hoger beroep Hoger beroep
gunstig voor
Nieuw beroep is bestuursorgaan
ongegrond (beslechting)
Burger gaat
nietin hoger
beroep
(beslechting)

Figuur 3.4: Reactie van de bij het geschil betrokken partijen op het nieuwe besluit
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3.6 Conclusie

De bestuurlijke besluitvorming naar aanleiding van een bestuursrechtelijke uvitspraak en de
vraag of het geschil is beéindigd na deze besluitvorming stonden centraal in dit hoofdstuk.
Om de bestuurlijke besluitvorming inzichtelijk te maken, is het model van het bestuurlijke
doorwerkingsproces van Hertogh gehanteerd. De weg van bestuursrechtelijke uitspraak tot
besluit kan aan de hand van dit model worden bestudeerd. De vraag of door het besluit het
geschil tussen betrokken partijen is beslecht, kan aan de hand van zijn model niet worden
beantwoord. Om het bestuurlijke doorwerkingsmodel voor dit gehele onderzoek te kunnen
hanteren, wordt dit model aangepast en uitgebreid. In figuur 3.5 staat het aangepaste model.

Gunstige vitspraak
voor het
bestuursorgaan

T

Hoger beroep door

het bestuursorgaan
l 7'y

Beslechting

Ongunstige

uitspraak Informatie- Transformatie- Verwerkings- L, NIGUW

voor het fase fase fase besluit

bestuurs- Nieuwe

orgaan beroeps-
procedure

Doorwerkingsproces

Figuur 3.5: Het model van doorwerking naar geschilbeslechting.

Het bestuurlijk doorwerkingsproces is op twee punten aangepast. In de transformatiefase
kan het bestuursorgaan besluiten hoger beroep in te stellen wanneer hij het niet eens is met
de uitspraak van de bestuursrechter. Wanneer de hogerberoepsrechter het beroep gegrond
verklaart, betekent dit het einde van het besluitvormingsproces en daarmee aan het geschil
tussen overheid en burger. Een tweede vitbreiding van het model is gelegen na de ver-
werkingsfase, wanneer het bestuursorgaan reeds een besluit heeft genomen. Dit besluit kan
de aanleiding vormen voor nieuwe gerechtelijke procedures waardoor het geschil tussen
overheid en burger niet is beslecht. De uitkomst van de gerechtelijke procedure kan
resulteren in een nieuw besluitvormingsproces of in een beslechting van het geschil.

De drie fasen van het bestuurlijk doorwerkingsproces zullen in hoofdstuk 4 (informatiefase)
en 5 (transformatie- en verwerkingsfase) worden besproken aan de hand van de resultaten
van de enquéte, die is afgenomen onder ambtenaren van bestuursorganen waarvan het be-
sluit was vernietigd door de bestuursrechter.
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4 De informatiefase: hoe moet de bestuursrechtelijke vitspraak worden
geduid?

4.1 Inleiding

In dit hoofdstuk is de informatiefase van het bestuurlijke doorwerkingsproces aan de orde.
Als de bestuursrechter een besluit van het bestuur vernietigt, vormt zijn uitspraak het begin-
punt van de nieuwe besluitvormingsprocedure door het bestuursorgaan. In de regel betekent
een vernietiging van een besluit door de rechter dat het bestuursorgaan een nieuw besluit
moet nemen. Bij de bestudering van de uitspraak door bestuursorganen spelen twee vragen
een rol. De eerste is: hoe luidt de uitspraak? De tweede: kunnen we wat met de uitspraak?
Aan de hand van deze vragen moet het bestuur bepalen op welke gronden een nieuw besluit
genomen moet worden.

In dit hoofdstuk komen deze beide vragen aan de orde. Dit gebeurt op basis van de resultaten
van de enquéte die is afgenomen onder ambtenaren die betrokken zijn geweest bij de tot-
standkoming van een door de rechter vernietigd besluit. 33

Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd. In paragraaf 2 is de kwaliteit van de bestuursrechtelijke
uitspraak aan de orde. De mogelijke uitvoering van de vitspraak wordt behandeld in para-
graaf 3. Dit hoofdstuk wordt afgesloten met een conclusie (paragraaf ).

4.2 De inhoud van de bestuursrechtelijke uitspraak

Nadat de bestuursrechter uitspraak heeft gedaan, wordt deze toegezonden aan de appellant,
aan eventuele andere bij de procedure betrokken partijen en aan het bestuursorgaan dat het
besluit genomen heeft. Na ontvangst van de uitspraak zal het bestuursorgaan willen weten
wat de uitkomst is van de beroepsprocedure. Is het tegen zijn besluit ingestelde beroep
gegrond of ongegrond verklaard? Aan de ambtenaren die betrokken zijn geweest bij de
totstandkoming van het door de rechter vernietigde besluit, is gevraagd of zij de uvitspraak
gelezen hebben. Het blijkt dat de ambtenaren de uitspraken van de Afdeling bestuurs-
rechtspraak en de uitspraken van de rechtbank bijna altijd helemaal lezen. In een enkel geval
beperkt de ambtenaar zich tot het dictum van de vitspraak.3* Dit is geen opvallend resultaat,
aangezien bestuursorganen in de regel een nieuw besluit moeten nemen en het voor de
toekomstige besluitvorming belangrijk is te achterhalen wat er volgens de rechter aan het
eerdere besluit mankeerde. Vervolgens is aan de ambtenaren gevraagd wat zij van de inhoud
van de bestuursrechtelijke vitspraken vinden.

3 Voor informatie over de wijze waarop het onderzoek heeft plaatsgevonden, wordt verwezen naar
bijlage B.
3 Zie tabel 4.1 in bijlage H.
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4.2.1 Begrijpelijkheid overwegingen in de uitspraak

Creyke & McMillan (2002) hebben in Australié onderzocht hoe begrijpelijk de uitspraken van
verschillende controle-instanties (the High Court, the Federal Court, the AAT, specialist
tribunals) waren.3> Uit hun onderzoek blijkt dat 68% van de ambtenaren de begrijpelijkheid
van de vitspraken van de verschillende controle instanties gemiddeld bevredigend vond. In
dit onderzoek is de Nederlandse bestuursorganen dezelfde vraag voorgelegd, maar dan niet
over uvitspraken van alle bestuursrechtelijke controle-instanties, maar specifiek over de uit-
spraak die op het door hen genomen besluit betrekking had. Vonden de Nederlandse ambte-
naren het taalgebruik van die vitspraak te complex, of juist te simpel? Uit de onderstaande
tabel blijkt dat zij het taalgebruik in de bestuursrechtelijke uitspraken in negen van de tien
uitspraken bevredigend vonden, een hoger percentage dan Creyke & McMillan vonden.

Tabel 4.1 Opvattingen over de begrijpelijkheid van de overwegingen van de uitspraak

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

Oordeel over de Afdeling Rechtbank

begrijpelijkheid van het bestuursrechtspraak

tcfal_qebruik in de Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
vitspraak ordening zekerheid  bestuursrecht

Taal is veel te complex 0% 0% 0% 0% 0%
Taal is te complex 28% 7% 0% 8% 13%
Bevredigend 72% 93% 100% 92% 87%
Taal is te simpel o% o% o% o% o%
Taal is veel te simpel 0% 0% 0% 0% 0%
Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 68 30 50 24 172
Missing values 1 1 2 (o} 4

Het positieve oordeel van de ambtenaren betreft zowel de uitspraken van de rechtbank als
die van de Afdeling bestuursrechtspraak. Opvallend is dat het taalgebruik van alle uvitspraken
over sociale zekerheid door de ambtenaren als bevredigend wordt ervaren. Daarnaast blijkt
het taalgebruik in de uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak, met name de milieu-
zaken, als iets complexer te worden beoordeeld door de ambtenaren dan dat van de uit-
spraken van de rechtbank.

4.2.2 Motivering van de uitspraak

Naast de begrijpelijkheid van de in de uitspraak gebruikte formuleringen kan ook de moti-
vering van de uitspraak een belangrijke rol spelen bij de interpretatie van de uitspraak door

3 Creyke & Mc Millan hebben de ambtenaren de volgende vraag gesteld: Which of the following
best describes the comprehensibility of the reasons for decision of each review body? Language too
complex, Satisfactory, Language too simplistic, No opinion.
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een bestuursorgaan en bij de wijze waarop een nieuw besluit tot stand komt. Een heldere
motivering van de uitspraak is volgens Neerhof & Herweijer (1991) een eigenschap die de
uitspraak hanteerbaar zou kunnen maken voor het bestuursorgaan. Hoe is het gesteld met de
motivering van de onderzochte bestuursrechtelijke uitspraken? Uit tabel 4.2 komt naar voren
dat driekwart van de ambtenaren de uitspraak van de bestuursrechter goed gemotiveerd
vindt.

Tabel 4.2 Opvattingen over de stelling: “De uitspraak is goed gemotiveerd.”

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

Stelling: “"De Afdeling Rechtbank

uitspraak is goed bestuursrechtspraak

gemotiveerd” Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
ordening zekerheid bestuursrecht

Geheel mee eens/ 64% 68% 94% 83% 76%

eens

Noch oneens, 19% 10% 4% 13% 12%

noch eens

Oneens/ 17% 22% 2% 4% 12%

geheel mee oneens

Totaal 100% 100% 100% 100% 100%

N 69 31 50 24 174

Missing values o o 2 o 2

De uitspraken van de rechtbank zijn volgens de ambtenaren over het algemeen goed
gemotiveerd. Dit geldt zowel voor de uitspraken op het gebied van sociale zekerheid als voor
de uvitspraken op het gebied van overig bestuursrecht. Over de uitspraken van de Afdeling
bestuursrechtspraak zijn de ambtenaren minder positief. Ongeveer 65 procent van de uit-
spraken van de Afdeling bestuursrechtspraak kan volgens de ambtenaren worden ge-
kwalificeerd als “goed gemotiveerd'. Dat betekent dat de ambtenaren één op de drie
uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak niet de kwalificatie “goed gemotiveerd”
meegeven. Bovendien blijkt dat bijna één op de vijf uitspraken van de Afdeling
bestuursrechtspraak door de ambtenaren als “niet goed gemotiveerd” wordt geclassificeerd.
Dit is een hoog percentage in vergelijking met de beoordeling van de uitspraken van de
rechtbank.

4.2.3 Lengte overwegingen in de uitspraak

Creyke & McMillan (2002) hebben ook de lengte van de overwegingen van een uitspraak
onderzocht.3® Uit hun onderzoek blijkt dat 55% van de ambtenaren de lengte van de over-
wegingen van de uitspraken van de controle instanties bevredigend vinden. In de enquéte is
ook naar de lengte van de overwegingen gevraagd. Hoe beoordelen de Nederlandse

3 Creyke & McMillan hebben de volgende vraag gesteld; Which of the following best describes the
length of the reasons for decision of each review body? Too long, Satisfactory, Too brief, No opinion.
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ambtenaren de lengte van de overwegingen van de bestuursrechtelijke uitspraak? Vinden zij
de overwegingen in de uitspraak te lang, of juist te kort? Het antwoord op deze vraag is in
onderstaande tabel te zien.

Tabel 4.3 Opvattingen over de lengte van de overwegingen van de uitspraak

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

"De lengte van de Afdeling Rechtbank

overwegingen in de bestuursrechtspraak

vitspraakis...” Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
ordening zekerheid bestuursrecht

Veel te lang/ 18% 6% 4% 4% 10%

te lang

Bevredigend 69% 81% 96% 92% 82%

Te kort/ 13% 13% 0% 4% 8%

veel te kort

Totaal 100% 100% 100% 100% 100%

N 68 31 50 24 173

Missing values 1 o 2 o 3

Uit tabel 4.3 blijkt dat de ambtenaren over het algemeen positief zijn over de lengte van de
overwegingen in de bestuursrechtelijke uitspraak. Ook voor de lengte van overwegingen in
de uvitspraak geldt dat er duidelijke verschillen zijn tussen de beoordeling van de uitspraken
van de Afdeling bestuursrechtspraak en die van de rechtbank. De uitspraken op het gebied
sociale zekerheid en de categorie ‘overig bestuursrecht’ worden voor wat betreft de lengte
van de overwegingen door de ambtenaren positief beoordeeld. Slechts een enkele keer vindt
een ambtenaar deze categorieén uitspraken te lang of juist te kort. De ambtenaren beoor-
delen de vitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak ook op dit punt minder positief dan
de vitspraken van de rechtbank. Ruim 30% van de uitspraken op het gebied van milieu en
bijna 20% van de vitspraken op het gebied van de ruimtelijke ordening wordt door ambte-
naren (veel) te lang of (veel) te kort gevonden.

4.2.4 Conclusie inhoud van de bestuursrechtelijke uitspraak

In deze paragraaf is beschreven hoe ambtenaren de uitspraken van de Afdeling bestuurs-
rechtspraak en van de rechtbank op een aantal inhoudelijke aspecten beoordelen. Wanneer
de beoordeling door de ambtenaren van de uitspraken van de rechtbank en van de Afdeling
bestuursrechtspraak met elkaar wordt vergeleken, blijkt in het bijzonder dat de ambtenaren
minder tevreden zijn over de uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak. Op alle onder-
zochte aspecten beoordelen de ambtenaren de uitspraken van de Afdeling bestuurs-
rechtspraak gemiddeld minder positief dan die van de rechtbank. Desondanks komt vit de
beantwoording van de vragen als algemeen beeld naar voren dat de ambtenaren vinden dat
uit de uitspraak goed kan worden opgemaakt waarom het besluit door de bestuursrechter is
vernietigd.
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4.3 Kunnen bestuursorganen wat met de vitspraak?

Naast de inhoud van de bestuursrechtelijke uitspraak is het minstens zo belangrijk te weten
of bestuursorganen wat kunnen met de uitspraak waarin hun besluit is vernietigd. Voor een
goede besluitvorming door het bestuursorgaan in reactie op de uitspraak is het belangrijk dat
de vitspraak enerzijds duidelijke richtlijnen geeft, zodat het voor het bestuursorgaan duidelijk
is welk nieuw besluit het volgens de rechter moet nemen. Anderzijds is van belang dat de
bestuursrechtelijke uitspraak ook uitvoerbaar is voor het bestuur.

4.3.1 Duidelijkheid van de uitspraak

Hoe duidelijk is de bestuursrechtelijke uitspraak voor het bestuur? Aan ambtenaren is de
volgende stelling voorgelegd: “Uit de uitspraak van de Afdeling/rechtbank was duidelijk op te
maken wat de Afdeling/rechtbank wilde dat wij aan het vernietigde besluit zouden ver-
anderen.” Ambtenaren vinden, zoals blijkt uit de onderstaande tabel, over het algemeen dat
de uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak en de rechtbank duidelijk zijn over wat
veranderd dient te worden aan het vernietigde besluit.

Tabel 4.4 Opvattingen over de stelling: “Uit de vitspraak van de Afdeling/rechtbank was duidelijk op te
maken wat de Afdeling/rechtbank wilde dat wij aan het vernietigde besluit zouden veranderen.”

“Uitspraak is duidelijk  Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

over wat er aan het Afdeling Rechtbank

vernietigde besluit bestuursrechtspraak

moet veranderen’ Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
ordening zekerheid bestuursrecht

Geheel mee eens/ 81% 78% 82% 96% 83%

eens

Noch oneens, 4% 3% 6% 0% 4%

noch eens

Oneens/ 15% 19% 12% 4% 13%

geheel mee oneens

Totaal 100% 100% 100% 100% 100%

N 68 31 5o 24 173

Missing values 1 o 2 o 3

De uitspraken op het gebied van ‘overig bestuursrecht’ bieden volgens de ambtenaren de
meeste duidelijkheid over wat er volgens de rechtbank aan het vernietigde besluit moet
veranderen. Een vergelijking tussen de uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak en de
rechtbank maakt weer inzichtelijk dat de vitspraken van de Afdeling op dit punt door de
ambtenaren minder positief beoordeeld worden. Voor de uitspraken van de Afdeling
bestuursrechtspraak geldt vaker dat de ambtenaren daaruit niet duidelijk kunnen opmaken
wat er aan het vernietigde besluit moet veranderen dan voor de uitspraken van de rechtbank.
Onduidelijkheid is er in 15% van de Afdelingsuitspraken op het terrein van het milieu en in
19% van de Afdelingsuitspraken betreffende ruimtelijke ordening, terwijl voor de rechtbank-
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uitspraken geldt dat er maar in 12% (sociale zekerheid), respectievelijk 4% (‘overig
bestuursrecht’) sprake is van onduidelijkheid.

Daarnaast is aan ambtenaren de volgende stelling voorgelegd: “Het is onze organisatie
duidelijk wat ons, als we willen voldoen aan de vitspraak, te doen staat.” Uit tabel 4.5 blijkt
dat ambtenaren over het algemeen vinden dat het duidelijk is wat zij moeten doen om te
voldoen aan de uvitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak of aan de vitspraak van de
rechtbank.

Tabel 4.5 Opvattingen over de stelling: “Het is onze organisatie duidelijk wat ons, als we willen
voldoen aan de uitspraak, te doen staat.”

“"Het is onze Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

organisatie duidelijk Afdeling Rechtbank

wat ons, als we bestuursrechtspraak

wille.n voldoen aan Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
de uitspraak, te doen ordening zekerheid bestuursrecht

staat”

Geheel mee eens/ 88% 84% 92% 92% 89%
eens

Noch oneens, 2% 13% 6% 4% 5%
noch eens

Oneens/ 10% 3% 2% 4% 6%
geheel mee oneens

Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 68 31 5o 24 173
Missing values 1 o 2 0 3

De verschillen tussen het oordeel van de ambtenaren over de uitspraken van de rechtbank en
de Afdeling bestuursrechtspraak zijn klein. De ambtenaren vinden over het algemeen dat de
uitspraken van de rechtbank net iets duidelijker zijn dan de uvitspraken van de Afdeling
bestuursrechtspraak over wat het bestuursorgaan moet doen om te voldoen aan de
uitspraak. Met name de milieu-uitspraken blijken op dit punt door ambtenaren als minder
duidelijk te worden ervaren.

4.3.2 De realiseerbaarheid van de vitspraak

In de vorige paragrafen is naar voren gekomen dat het voor bestuursorganen waarvan een
besluit is vernietigd, over het algemeen duidelijk is wat de rechtbank of de Afdeling bestuurs-
rechtspraak wil dat zij doen. Dit betekent nog niet dat het bestuursorgaan ook vindt dat de
wensen van de rechtbank of de Afdeling bestuursrechtspraak uitvoerbaar zijn. Aan bestuurs-
organen is de volgende stelling voorgelegd: “De vitspraak is uitvoerbaar, d.w.z. wat de
Afdeling/rechtbank wil dat wij doen, is ook te realiseren.” Uit de onderstaande tabel blijkt dat
de bestuursorganen over het algemeen positief zijn over de uitvoerbaarheid van de
uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak en de rechtbank.
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Tabel 4.6 Opvattingen over de stelling: “De vitspraak is uitvoerbaar, d.w.z. wat de Afdeling/rechtbank
wil dat wij doen, is ook te realiseren.”

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

Afdeling Rechtbank

bestuursrechtspraak
“De vitspraak is Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
vitvoerbaar” ordening zekerheid bestuursrecht
Geheel mee eens/ 82% 74% 84% 92% 83%
eens
Noch oneens, 9% 16% 8% 4% 9%
noch eens
Oneens/ 9% 10% 8% 4% 8%
geheel mee oneens
Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 66 31 5o 24 171
Missing values 3 o 2 o 5

De uitspraken op het gebied van het ‘overig bestuursrecht’ worden door de ambtenaren het
meest positief beoordeeld op hun uitvoerbaarheid. Slechts een enkele vitspraak in deze
categorie was volgens de ambtenaren niet uitvoerbaar. De uitspraken op het terrein van de
ruimtelijke ordening zijn volgens de ambtenaren vergeleken met de andere categorieén
uitspraken het minst goed uitvoerbaar. Desondanks geldt ook voor deze categorie uitspraken
dat driekwart daarvan volgens de ambtenaren uitvoerbaar is.

4.3.3 Instemming met de vitspraak?

Ambtenaren is eveneens gevraagd of zij instemmen met de uitspraak waarin het besluit van
het bestuursorgaan waarvoor zij werkzaam zijn, is vernietigd (tabel 4.7.).

Tabel 4.7 Opvattingen over de stelling: “"Onze organisatie stemt in met de vitspraak van de
Afdeling/rechtbank”.

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

"Onze organisatie Afdeling Rechtbank

stemt in met de bestuursrechtspraak

vitspraak van de Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
Afdeling/rechtbank” ordening zekerheid  bestuursrecht

Geheel mee eens/ 55% 42% 80% 52% 59%
eens

Noch oneens, 14% 19% 16% 30% 18%
noch eens

Oneens/ 31% 39% 4% 18% 23%
geheel mee oneens

Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 67 31 49 23 170
Missing values 2 o 3 1 6
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Uit de bovenstaande tabel blijkt dat een meerderheid, zestig procent, van de ambtenaren
instemt met de door de bestuursrechter gewezen uitspraak. Dit is een hoog percentage,
zeker wanneer wordt bedacht dat de uitspraken waarover de ambtenaren zijn ondervraagd,
steeds een negatief oordeel over het besluit van het bestuursorgaan inhielden.

Hoewel zestig procent van de ambtenaren instemt met de vitspraak, zijn er wel verschillen te
zien tussen de verschillende categorieén uitspraken die zijn onderscheiden. Rechtbank-
uitspraken op het terrein van de sociale zekerheid kunnen op de grootste mate van instem-
ming van de ambtenaren rekenen: in vier van de vijf gevallen. Voor de uitspraken op het
terrein van het milieu en het ‘overig bestuursrecht’ geldt dat de ambtenaren zich in ongeveer
de helft van de gevallen in de uitspraken kunnen vinden.

Een vergelijking tussen de vitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak en de rechtbank
maakt duidelijk dat ambtenaren in mindere mate instemmen met uitspraken van de Afdeling
dan met vitspraken van de rechtbank. Voor één op de drie uitspraken van de Afdeling geldt
dat die niet de instemming van de betreffende ambtenaren hebben. In de milieu-uitspraken
kunnen de ambtenaren zich iets vaker vinden dan in de uitspraken op het gebied van ruimte-
lijke ordening.

Vervolgens is onderzocht of ambtenaren vaker instemmen met de bestuursrechtelijke uit-
spraak wanneer vit de uitspraak duidelijk is op te maken wat de rechter wil dat het bestuurs-
orgaan aan het vernietigde besluit verandert. In tabel 4.8 is dit te zien.

Tabel 4.8 Verband tussen de duidelijkheid van de uitspraak van de Afdeling/rechtbank over wat de
Afdeling/rechtbank wilde dat het bestuursorgaan aan het vernietigde besluit zou veranderen en de
instemming van het bestuursorgaan met de uitspraak.

Instantie die het geschil heeft behandeld/instemming met de uitspraak

Afdeling bestuursrechtspraak Rechtbank
Instemming met de uitspraak Instemming met de vitspraak
Duidelijkheid Geheel Noch Oneens/ Totaal Geheel Noch  Oneens/ Totaal
mee eens, geheel mee eens, geheel
bestuurs-
.. eens/ noch mee eens/ noch mee
rechtelijke
; eens oneens  oneens eens oneens  oneens
uvitspraak
Geheel mee 88% 81% 66% 80% 86% 87% 83% 86%
eens/ eens
Noch eens, 4% 6% 3% 4% 4% 7% 0% 4%
noch oneens
Oneens/ 8% 13% 31% 16% 10% 7% 17% 10%
geheel mee
oneens
Totaal 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
N 51 16 32 99 51 15 6 72

In de tabel is te zien dat bestuursorganen minder vaak instemmen met een uitspraak als die
uitspraak niet duidelijk is over wat het bestuursorgaan zou moeten veranderen aan het
vernietigde besluit. Echter, wanneer de uitspraak hierover wel duidelijk is, betekent dat niet
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dat bestuursorganen automatisch instemmen met de uitspraak. Blijkbaar zijn de bestuurs-
organen, ondanks de duidelijkheid die de vitspraak biedt, ontevreden dat *hun’ besluit is ver-
nietigd door de bestuursrechter.

4.3.4 Conclusie uitvoerbaarheid van de bestuursrechtelijke uvitspraak

In deze paragraaf is beschreven of bestuursorganen de uitspraken duidelijk en realiseerbaar
vinden en daarnaast instemmen met de uitspraak. Het blijkt dat de ambtenaren de uit-
spraken van de Afdeling bestuursrechtspraak op alle onderzochte aspecten minder positief
beoordelen dan de vitspraken van de rechtbank. Toch is het algemene beeld dat het goed is
gesteld met de uitvoerbaarheid van de bestuursrechtelijke vitspraak. Het feit dat 60 procent
van de ambtenaren instemt met een voor het bestuur negatieve bestuursrechtelijke uit-
spraak, draagt hier zeker aan bij.

4-4 Conclusie

In dit hoofdstuk is de informatiefase van het bestuurlijk doorwerkingsmodel behandeld. De
opvattingen van ambtenaren, werkzaam onder verantwoordelijkheid van bestuursorganen
van wie besluiten zijn vernietigd, over de inhoud en de uitvoerbaarheid van de bestuurs-
rechtelijke uitspraak zijn besproken. In tabel 4.9 worden alle in dit hoofdstuk behandelde
variabelen met betrekking tot de bestuursrechtelijke vitspraak samengevat weergegeven.
Voor elke variabele wordt enerzijds weergegeven in hoeverre de ambtenaren het eens zijn
met de voorgelegde stellingen en anderzijds in hoeverre zij de begrijpelijkheid, de kwaliteit en
de lengte van de overwegingen in de uvitspraak als ‘bevredigend’, ‘goed’ of ‘zeer goed'’
kwalificeren.

Tabel 4.9 Mate waarin ambtenaren verschillende aspecten van de uitspraak als positief/zeer positief
(bevredigend bij bepaalde aspecten) beoordelen

Hoe vaak zijn de Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil
vitspraken op de Afdeling Rechtbank

volgende aspecten bestuursrechtspraak

positief/zeer positief of Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
bevredigend ordening zekerheid bestuursrecht
beoordeeld?

Begrijpelijkheid 72% 93% 100% 92% 87%
overwegingen (4.1)

Motivering (4.2) 64% 68% 94% 83% 76%
Lengte overwegingen 69% 81% 96% 92% 82%
(43)

Duidelijkheid (4.4) 81% 78% 82% 96% 83%
Te ondernemen actie 88% 84% 92% 92% 89%
(4-5)

Uitvoerbaarheid (4.6) 82% 74% 84% 92% 83%
Instemming (4.7) 55% 42% 80% 52% 59%
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Uit tabel 4.9 blijkt dat de ambtenaren over het algemeen positief zijn over de inhoud en de
uitvoerbaarheid van de uitspraken. Echter, zij beoordelen de uitspraken van de rechtbank op
alle aspecten positiever dan de uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak. Op sommige
punten zijn de verschillen groot (motivering van de uitspraak, lengte van de overwegingen),
op andere lopen ze weinig uiteen (duidelijkheid van de uitspraak, te ondernemen actie naar
aanleiding van de uitspraak). Op één aspect, de instemming met de uitspraak, worden alle
vier categorieén vitspraken het minst positief beoordeeld. Dat is geen verrassend resultaat,
omdat in dit onderzoek uitspraken centraal staan waarin het besluit van het bestuursorgaan
is vernietigd. Ondanks het negatieve oordeel van de bestuursrechter over een overheids-
besluit is het bijzonder te noemen dat een groot aantal ambtenaren toch instemt met de
uitspraak.

Het geheel overziend kan geconcludeerd worden dat, ondanks de minder positieve beoor-
deling van de uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak op de verschillende aspecten in
vergelijking met de beoordeling van de uitspraken van de rechtbank, de uitspraken van beide
instanties in de ogen van ambtenaren het bestuursorgaan voldoende houvast bieden om een
nieuw besluit te nemen, in reactie op de vernietiging van het oorspronkelijke besluit van het
bestuur.
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5 De transformatie- en de verwerkingsfase: besluitvorming naar aanlei-
ding van de uitspraak van de bestuursrechter

5.1 Inleiding

Dit hoofdstuk betreft de transformatie- en de verwerkingsfase van het bestuurlijk door-
werkingsmodel. Na bestudering van de voor het bestuursorgaan negatieve uitspraak van de
bestuursrechter dient het bestuursorgaan te besluiten of het in hoger beroep gaat tegen die
uitspraak (de transformatiefase). Het instellen van hoger beroep heeft meestal geen schor-
sende werking, wat betekent dat het bestuursorgaan daarnaast’’ moet beginnen aan de
voorbereiding van het besluit (de verwerkingsfase).3®

De vraag die in dit hoofdstuk aan de orde is, is hoe het besluitvormingsproces bij bestuurs-
organen naar aanleiding van een negatieve bestuursrechtelijke uitspraak verloopt. De resul-
taten van de enquéte die is afgenomen bij ambtenaren van bestuursorganen waarvan het
besluit door de bestuursrechter is vernietigd, evenals de resultaten van het dossieronderzoek,
waarin alle bestuursrechtelijke uitspraken zijn geanalyseerd aan de hand van een checklist,
worden hierbij gebruikt.

Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd. In paragraaf 2 wordt ingegaan op de vraag hoe vaak
het bestuursorgaan in hoger beroep gaat tegen de bestuursrechtelijke uitspraak waarin het
besluit van het bestuur is vernietigd, en hoe vaak die uitspraak vereist dat het bestuur een
nieuw besluit neemt. In paragraaf 3 staat het besluitvormingsproces naar aanleiding van de
bestuursrechtelijke vitspraak centraal. Hoe snel het bestuursorgaan een besluit neemt, staat
beschreven in paragraaf 4. In een substantieel aantal gevallen slaagt het bestuursorgaan er
niet in binnen één tot anderhalf jaar een nieuw besluit te nemen. In paragraaf 5 staan de
redenen hiervoor beschreven. Dit hoofdstuk wordt afgesloten met een conclusie (paragraaf
6).

5.2 Transformatiefase: Is een nieuw besluit nodig? Moet hoger beroep worden
ingesteld?

In de transformatiefase stelt het bestuur zich de vraag: wat betekent de uitspraak voor ons?
De barriére die zich volgens Hertogh (1997) in deze fase manifesteert, is de spanning tussen
oordeel en beleid. In dit onderzoek zijn de informatie- en de transformatiefase niet zo scherp

te scheiden als in het onderzoek van Hertogh. De belangrijkste reden hiervoor is dat Hertogh
door het verrichten van kwalitatief onderzoek kon achterhalen of er sprake was van een

¥ Een vitzondering hierop vormt de situatie dat het bestuursorgaan een voorlopige voorziening
vraagt die inhoudt dat hangende het hoger beroep niet opnieuw hoeft te worden beslist en de
voorlopige voorzieningenrechter dit verzoek honoreert.

3% Wanneer het bestuursorgaan door de hoger beroeprechter in het gelijk wordt gesteld, kan het
verdere besluitvormingsproces overbodig worden gemaakt.
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spanningsveld tussen oordeel en beleid. Het onderhavige onderzoek is kwantitatief van aard.
Via een enquéte is het moeilijk dit spanningsveld in kaart te brengen, met name omdat het
begrip “beleid” een breed begrip is dat voor meerdere interpretaties vatbaar is. In dit onder-
zoek wordt de aandacht voor de transformatiefase dan ook beperkt tot twee vragen die het
bestuur zich per definitie zal stellen als de bestuursrechter een bestuursbesluit heeft ver-
nietigd: 1) Moeten we een nieuw besluit nemen? en 2) Gaan we in hoger beroep?

5.2.1 Moeten we een nieuw besluit nemen?

Een bestuursrechtelijke uitspraak die inhoudt dat het besluit van het bestuursorgaan wordt
vernietigd, dwingt het bestuursorgaan in de meeste gevallen na te denken over een nieuw
besluit. De bestuursrechter kan het bestuursorgaan op grond van artikel 8:72 lid 4 Awb op-
dragen een nieuw besluit te nemen.>® Hoe vaak vermelden bestuursrechters expliciet in hun
uitspraak dat het bestuursorgaan een nieuw besluit moet nemen?

Tabel 5.1: Heeft de bestuursrechter het bestuursorgaan expliciet opgedragen een nieuw
besluit te nemen?

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

Opdracht Afdeling Rechtbank

rechter tot het bestuursrechtspraak

nemen van een Milieu Ruimtelijke ~ Sociale Overig Totaal
nieuw besluit?

ordening zekerheid  bestuursrecht

Nee 73% 93% 2% 0% 45%
Ja 27% 7% 98% 100% 55%
waarvan:

geen termijn 5% 0% 98% 71% 71%
wel termijn 95% 100% 2% 29% 29%
Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 69 31 52 24 176

Uit tabel 5.1 blijkt dat de bestuursrechter in 55 procent van zijn vitspraken het bestuursorgaan
expliciet opdraagt een nieuw besluit te nemen. De bestuursrechters van de rechtbank dragen
het bestuursorgaan bijna altijd expliciet op een nieuw besluit te nemen, terwijl de Afdeling
bestuursrechtspraak in haar hoedanigheid van rechter in eerste en enige aanleg bestuurs-

3 Uitgezonderd de situaties waarin de bestuursrechter zelf in de zaak voorziet of de rechtsgevolgen
van het vernietigde besluit in stand laat, evenals situaties waarvoor geldt dat uit de uitspraak volgt
dat het bestuur na vernietiging geen nieuw besluit meer mag nemen (als voorbeeld kan dienen de
situatie dat de bestuursrechter een besluit tot het opleggen van een sanctie vernietigt, en uit de
uitspraak blijkt dat het bestuur dient af te zien van het opleggen van een sanctie).
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organen slechts in één op de vijf uitspraken (zie de eerste twee kolommen, in samenhang
bekeken) expliciet opdraagt een nieuw besluit te nemen. Wanneer de Afdeling dit doet, stelt
zij, in tegenstelling tot de rechtbank, daarvoor bijna altijd een termijn aan het bestuur. De
rechtbank stelt, wanneer zij het bestuur expliciet opdraagt een nieuw besluit te nemen, bij
uitspraken op het gebied van sociale zekerheid zelden een termijn en bij uitspraken op het
gebied van “overig bestuursrecht” slechts in drie op de tien gevallen.

5.2.2 Gaan we in hoger beroep?

Na bestudering van de uitspraak dient het bestuursorgaan te besluiten of het in hoger beroep
gaat tegen de bestuursrechtelijke vitspraak. Marseille (2004, p. 153) laat in zijn onderzoek
zien dat bestuursorganen tegen 16 procent van de uitspraken op het gebied van arbeids-
ongeschiktheid en bouw waarin één van hun besluiten is vernietigd, in hoger beroep gaan.
Tegen besluiten vernietigd op materiéle gronden wordt volgens Marseille (2004, p. 154) vaker
hoger beroep ingesteld dan tegen besluiten die vernietigd zijn op formele gronden. In hoe-
verre zijn de in dit onderzoek betrokken bestuursorganen in hoger beroep gegaan tegen de
uitspraak van de rechtbank, inhoudend de vernietiging van hun besluit?

Tabel 5.2: Is uw bestuursorgaan in hoger beroep gegaan tegen deze uitspraak van de recht-
bank?

Rechtbank/aard van het geschil

Hoger beroep Sociale Overig Totaal
ingesteld? zekerheid bestuursrecht

Nee 96% 87% 93%
Ja 4% 13% 7%
Totaal 100% 100% 100%
N 49 23 72
Missing values 3 1 4

Uit de bovenstaande tabel kan worden opgemaakt dat bestuursorganen tegen 2 van de 49
ten behoeve van dit onderzoek verzamelde uitspraken op het gebied van sociale zekerheid en
tegen 3 van 23 uitspraken in de categorie ‘overig bestuursrecht’ hoger beroep hebben in-
gesteld. Ten tijde van de gegevensverzameling bleek de hoger beroepsinstantie in twee van
deze vijf hoger beroepszaken uitspraak te hebben gedaan. Beide uitspraken vielen onder de
categorie ‘overig bestuursrecht’. De ene uitspraak hield de gegrondverklaring in van het
hoger beroep, in de andere uitspraak werd het hoger beroep ongegrond verklaard en de
aangevallen uitspraak bevestigd. De gegrondverklaring van het hoger beroep van het bestuur
betekent het einde van het besluitvormingsproces. Wordt het hoger beroep van het bestuur
ongegrond verklaard, dan dient het bestuursorgaan mocht dat nog geen nieuw besluit heb-
ben genomen, dit alsnog te doen.
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5.3 De verwerkingsfase: de totstandkoming van het nieuw te nemen besluit
5.3.1 Heeft het bestuursorgaan na de vernietiging een nieuw besluit genomen?

Aan onder de verantwoordelijkheid van bestuursorganen werkzame ambtenaren is gevraagd
of naar aanleiding van de bestuursrechtelijke uitspraak, inhoudend de vernietiging van in
beroep aangevochten besluit, een nieuw besluit is genomen. De vraag is een jaar tot ander-
half jaar na het moment van uitspraak van de bestuursrechter aan de ambtenaren gesteld. In
tabel 5.3 staan de resultaten vermeld.

Tabel 5.3: Heeft het bestuursorgaan een jaar tot anderhalf jaar na de uitspraak een nieuw
besluit genomen?

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

Afdeling Rechtbank
Een nieuw bestuursrechtspraak
besluit Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
Sl ordening  zekerheid  bestuursrecht
Ja 61% 71% 90% 75% 73%
Nee 39% 29% 10% 25% 27%
Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 69 31 49 24 173
Missing values 0 o 3 0 3

Uit de tabel blijkt dat een jaar tot anderhalf jaar na de bestuursrechtelijke uitspraak bijna
driekwart van de bestuursorganen een nieuw besluit heeft genomen. Dat betekent tevens
dat op dat moment ruim een kwart van de bestuursorganen nog niet een nieuw besluit heeft
genomen. Verder blijkt dat bestuursorganen waarvan de besluiten door de rechtbank zijn
beoordeeld, relatief vaker een jaar tot anderhalf jaar na de bestuursrechtelijke uitspraak een
nieuw besluit hebben genomen dan bestuursorganen waarvan de besluiten zijn beoordeeld
door de Afdeling bestuursrechtspraak. De verschillen zijn het grootst tussen besluiten op het
gebied van het milieu en besluiten op het gebied van sociale zekerheid.

In paragraaf 5.5 wordt uitgebreid ingegaan op de redenen waarom bestuursorganen in een

groot aantal gevallen binnen een a anderhalf jaar na de rechterlijke vernietiging van hun oor-
spronkelijke besluit (nog) geen nieuw besluit hebben genomen.
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5.3.2 Een hoorzitting ter voorbereiding van het nieuwe besluit

Ter voorbereiding van het nieuwe besluit dient het bestuursorgaan de belanghebbenden in
een aantal gevallen de mogelijkheid te bieden om te worden gehoord.“® Aan de bij de besluit-
vorming betrokken ambtenaren is gevraagd of de belanghebbenden bij het besluit opnieuw
zijn gehoord. Uit tabel 5.4 blijkt dat over het algemeen geen hoorzitting heeft plaats-
gevonden.

Tabel 5.4: Heeft ter voorbereiding van het nieuwe besluit een hoorzitting plaatsgevonden?

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

Afdeling Rechtbank
Heeft een bestuursrechtspraak
hoorzitting Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
plaatsgevonden ordening  zekerheid  bestuursrecht
Ja 12% 5% 5% 35% 11%
Nee 88% 95% 95% 65% 89%
Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 41 22 43 17 123
Missing values 1 0 1 1 3

Uit de tabel blijkt verder dat naar aanleiding van uitspraken die vallen onder de categorie
‘overig bestuursrecht’ verhoudingsgewijs veel hoorzittingen hebben plaatsgevonden. Voor
één op de drie genomen besluiten in de categorie overig bestuursrecht is ter voorbereiding
van het nieuwe besluit een hoorzitting gehouden. Verder blijkt uit de tabel dat zelden hoor-
zittingen hebben plaatsgevonden bij besluiten op het gebied van de ruimtelijke ordening en
de sociale zekerheid.

5.3.3 Samenwerking juristen en beleidsmedewerkers

Bij de besluitvorming naar aanleiding van een bestuursrechtelijke uvitspraak kunnen zowel
juristen als beleidsmedewerkers betrokken zijn. De vraag is hoe de samenwerking tussen de
juristen en beleidsmedewerkers verloopt. De werkgroep Van Kemenade, die in 1997 een
rapport vitbracht over de slagvaardigheid van de overheid, heeft over die samenwerking
uitgesproken opvattingen. De werkgroep stelt dat de juridische expertise binnen provincies
en gemeenten versnipperd is geraakt door de invoering van bepaalde management-
concepten. Op de vakafdelingen is de positie van de jurist “relatief zwak”, daarnaast zijn de
juristen in de ogen van bestuurders lastig. Als bestuurders vinden dat ze een goed besluit
hebben genomen, hebben ze er geen behoefte aan dat juristen nog eens gaan kijken of dat
besluit aan allerlei formele randvoorwaarden voldoet (Van Kemenade 1997, p. 29). Op grond
van de analyse van Van Kemenade kan worden verondersteld dat als bij de besluitvorming

“°Voor informatie over de bestuursrechtelijke procedure verwijs ik naar bijlage A.
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zowel juristen als beleidsmedewerkers betrokken zijn, het moeilijker zal zijn om tot overeen-
stemming over het besluit te komen. Om meer te kunnen zeggen over de veronderstelling
van Van Kemenade, dient eerst inzichtelijk te worden gemaakt in hoeverre juristen en/of
beleidsmedewerkers, niet zijnde jurist, betrokken zijn bij de besluitvorming. Dit is in de
onderstaande tabel te zien.

Tabel 5.5: Wat voor soort ambtenaren zijn bij de voorbereiding van het nieuwe besluit be-
trokken?

Instantie die het geschil heeft behandeld

Betrokken Afdeling Rechtbank Totaal
ambtenaren bij de bestuursrechtspraak

besluitvorming % - % - % -
Zowel jurist als

beleidsmedewerker 55% 35 18% 11 37% 46
Alleen jurist 33% 21 4% 27 38% 48
Alleen

beleidsmedewerker 9% 6 3% 2 7% 8
Andere functie 3% 2 35% 21 18% 23
Totaal 100% 64 100% 61 100% 125

Uit de tabel blijkt dat in driekwart van de besluitvormingsprocessen naar aanleiding van een
uitspraak van de bestuursrechter een jurist is betrokken. Beleidsmedewerkers, niet-zijnde
jurist, zijn vergeleken met juristen minder vaak (ruim veertig procent) bij de besluitvormings-
processen aanwezig. Verder blijkt uit de tabel dat er een verschil is tussen de mate waarin de
twee categorieén ambtenaren betrokken zijn bij de besluitvorming naar aanleiding van een
Afdelingsuitspraak en naar aanleiding van een rechtbankuitspraak. Bij besluitvormings-
processen naar aanleiding van een uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak is vaker een
jurist en/of een beleidsmedewerker betrokken dan bij besluiten die moeten worden genomen
naar aanleiding van een uitspraak van de rechtbank. Daarnaast werken juristen en beleids-
medewerkers in besluitvormingsprocessen naar aanleiding van een Afdelingsuitspraak vaker
samen dan bij de besluitvorming naar aanleiding van een rechtbankuitspraak. In een op de
drie besluitvormingsprocessen naar aanleiding van een rechtbankuitspraak is zelfs geen
beleidsmedewerker of jurist betrokken.

Uit het voorgaande blijkt dat juristen en beleidsmedewerkers regelmatig in besluitvormings-
processen moeten samenwerken. De vraag is hoe de samenwerking tussen beiden verloopt.
Aan het begin van deze paragraaf is als veronderstelling genoemd dat als bij de besluit-
vorming zowel juristen als beleidsmedewerkers betrokken zijn, het moeilijker zal zijn om tot
overeenstemming over het besluit te komen. Aan de bij de besluitvorming betrokken ambte-
naren is een stelling voorgelegd, inhoudend dat het weinig moeite kostte overeenstemming
te bereiken tussen juristen en beleidsambtenaren. De reacties op de stelling staan vermeld in
de onderstaande tabel.
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Tabel 5.6 Stelling: de samenwerking tussen juristen en beleidsmedewerkers heeft makkelijk
tot overeenstemming over het nieuwe besluit geleid.

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

"De samenwer: king Afdeling Rechtbank

LEEE [ B bestuursrechtspraak

Z:g;::::;};’;’ﬁrs Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
. ordening zekerheid  bestuursrecht

overeenstemming

over het nieuwe

besluit geleid”

Geheel mee eens/ 89% 73% 67% 100% 82%

eens

Noch oneens, 5% 27% 33% 0% 16%

noch eens

Oneens/ 5% 0% 0% 0% 2%

geheel mee oneens

Totaal* 100% 100% 100% 100% 100%

N 19 15 6 5 45

Missing values o o o o) o

Uit de tabel blijkt dat de samenwerking tussen juristen en beleidsmedewerkers over het
algemeen probleemloos verloopt. Slechts in één milieuzaak werd door de betreffende
ambtenaar aangegeven dat de samenwerking niet makkelijk tot overeenstemming over het
nieuwe besluit had geleid. Verder blijkt dat een kwart van de ambtenaren die werkzaam zijn
op het gebied van ruimtelijke ordening, en eenderde van de ambtenaren die werkzaam zijn
op het gebied van sociale zekerheid, geen duidelijke mening heeft over de samenwerking
tussen juristen en beleidsmedewerkers. Al met al zijn geen aanwijzingen gevonden dat er
vaak problemen zijn in de samenwerking tussen juristen en beleidsmedewerkers.** De onder
de ambtenaren gehouden enquéte biedt daarom geen bevestiging van de veronderstelling
dat besluitvorming moeizamer verloopt als juristen en beleidsmedewerkers moeten samen-
werken.

5.3.4 Samenwerking met ander bestuursorgaan

In de meeste gevallen is bij de besluitvorming naar aanleiding van een bestuursrechtelijke
uitspraak slechts één bestuursorgaan betrokken. Sporadisch zijn er meerdere bestuurs-
organen bij de besluitvorming betrokken. Aan de bij de besluitvorming betrokken ambte-
naren is gevraagd of er nog een ander bestuursorgaan betrokken was bij de besluitvorming

“*Vanwege afronding tellen percentages niet steeds op tot 100.

** Het is mogelijk dat de samenwerking tussen juristen en beleidsmedewerkers anders verloopt
wanneer sprake is van een andere context dan hernieuwde besluitvorming na de vernietiging van
een besluit door de bestuursrechter.
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naar aanleiding van de uitspraak van de bestuursrechter. De resultaten op deze vraag staan
vermeld in tabel 5.7.

Tabel 5.7: Was naast uw bestuursorgaan ook een of meerdere andere bestuursorganen be-
trokken bij de besluitvorming?

Zijn andere Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil
bestuursorganen Afdeling Rechtbank

bij de besluit- bestuursrechtspraak

vorming Milieu Ruimtelijke ~ Sociale Overig Totaal
betrokken? ordening  zekerheid  bestuursrecht

Ja 17% 59% 5% 6% 18%
Nee 83% 41% 95% 94% 82%
Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 42 22 Lk 18 126
Missing values 0 0 0 o o

Uit de tabel blijkt dat bij de besluitvorming in de meerderheid van de gevallen slechts één
bestuursorgaan is betrokken. Er is wel een duidelijk verschil te constateren tussen besluiten
die worden genomen naar aanleiding van een uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak
en besluiten naar aanleiding van een rechtbankuitspraak. Bij besluiten genomen naar aan-
leiding van een uitspraak van een rechtbank, is zelden een ander bestuursorgaan betrokken.
Bij besluiten genomen naar aanleiding van een uitspraak van de Afdeling bestuurs-
rechtspraak, is regelmatig een ander bestuursorgaan betrokken. Bij één op de zes
milieubesluiten is een tweede bestuursorgaan betrokken, bij besluiten op het gebied van
ruimtelijke ordening is zelfs in bijna 60% van de besluitvormingsprocessen een tweede
bestuursorgaan aanwezig.

Het is de vraag welke gevolgen de betrokkenheid van meerdere bestuursorganen heeft voor
het verloop van de besluitvorming. Is het moeilijker om tot overeenstemming over het
nieuwe besluit te komen als daar meerdere bestuursorganen bij betrokken zijn?

In 22 van de onderzochte besluitvormingsprocessen was sprake van samenwerking tussen
meerdere bestuursorganen.”® De samenwerking heeft in de ogen van de meeste bij de
besluitvorming betrokken ambtenaren zonder problemen tot een nieuw besluit geleid. De
enquéteresultaten bieden daarom geen steun voor de veronderstelling dat de betrokkenheid
van meerdere bestuursorganen de besluitvorming bemoeilijkt.

“3 Zie tabel 5.1 in bijlage H. De samenwerking tussen meerdere bestuursorganen heeft in 81,8 pro-
cent van de besluitvormingsprocessen gemakkelijk tot overeenstemming over het nieuwe besluit
geleid. Bij milieubesluiten blijkt de samenwerking tussen bestuursorganen minder vlekkeloos te
verlopen. In één op de drie besluitvormingsprocessen leidde de samenwerking niet gemakkelijk tot
een nieuw besluit.
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5.3.5 De invloed van het bestuursorgaan op het nieuwe besluit

Ambtenaren bereiden besluiten voor, maar het is het bestuursorgaan (bijvoorbeeld het
college van burgemeester en wethouders, Gedeputeerde Staten) dat het besluit viteindelijk
neemt en de verantwoordelijkheid draagt voor dit besluit. Het bestuursorgaan kan daarom
ook een rol bij de besluitvorming vervullen. In tabel 5.8 wordt weergegeven welke rol het
bestuursorgaan speelt bij de besluitvorming.

Tabel 5.8: Heeft het bestuursorgaan zelf een rol gespeeld bij de besluitvorming?

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

Afdeling Rechtbank
Heeft het bestuursrechtspraak
bestuursorgaan Milieu  Ruimtelijke  Sociale Overig Totaal
een rol gespeeld bij ordening  zekerheid bestuursrecht
de besluitvorming?
Nee 58% 28% 83% 47% 60%
Ja 42% 72% 17% 53% 40%
waarvan:
zeer kleine/ 21% 36% 12% 18% 20%
kleine rol
belangrijke/ 21% 36% 5% 35% 20%
zeer belangrijke
rol
Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 42 22 43 17 124
Missing values o o 1 1 2

Uit de tabel blijkt dat het bestuursorgaan in veertig procent van de besluitvormingstrajecten
een rol van betekenis speelt. Verder wordt uit de tabel duidelijk dat het bestuursorgaan in één
op de vijf besluiten een belangrijke tot zeer belangrijke rol heeft gespeeld bij de besluit-
vorming. Bij de besluiten op het gebied van ruimtelijke ordening en bij de besluiten die vallen
onder de categorie ‘overig bestuursrecht’ vervult het bestuursorgaan zelfs in eenderde van de
gevallen een zeer belangrijke rol. Het bestuursorgaan speelt nauwelijks een rol van betekenis
bij besluiten op het gebied van de sociale zekerheid. Opvallend is dat de betrokkenheid van
bestuursorganen in milieubesluiten, maar ook in de categorie ruimtelijke ordening, sterk
uiteenloopt. Een verklaring voor dit verschil zou kunnen zijn de politieke gevoeligheid van
veel besluiten op het terrein van milieurecht en ruimtelijke ordening.

5.3.6 Een besluit conform de uitspraak

De uitspraak van de bestuursrechter waarin het besluit van het bestuursorgaan vernietigd is,
dient te worden betrokken bij de besluitvorming ter voorbereiding van het nieuwe besluit.
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Aan de bij de besluitvorming betrokken ambtenaren is gevraagd of zij vinden dat het nieuwe
besluit in overeenstemming is met de bestuursrechtelijke vitspraak.

Tabel 5.9: Heeft uw organisatie, met dat nieuwe besluit, naar uw mening conform de vit-
spraak gehandeld?

Heeft uw or- Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil
ganisatie met

dat nieuwe Afdeling Rechtbank

besluit conform bestuursrechtspraak

de vitspr aa?k Milieu Ruimtelijke ~ Sociale Overig Totaal
gehandeld: ordening zekerheid  bestuursrecht

Helemaal 88% 85% 89% 76% 86%
Tamelijk /

grotendeels 7% 10% 11% 24% 11%
Enigszins / niet 5% 5% 0% 0% 3%
Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 42 21 INA 17 124
Missing values o 1 o) 1 2

Uit tabel 5.9 blijkt dat bestuursorganen over het algemeen conform de uitspraak van de
bestuursrechter menen te handelen. Ambtenaren zijn slechts af en toe van mening dat het
bestuursorgaan niet of slechts enigszins in overeenstemming met de vitspraak van de
Afdeling bestuursrechtspraak hebben gehandeld. Het verschil tussen de besluitvorming naar
aanleiding van een uitspraak van de Afdeling of de rechtbank is minimaal. Opvallend is echter
wel dat bijna één op de vier besluiten die vallen onder de categorie ‘overig bestuursrecht’
volgens bestuursorganen grotendeels conform de vitspraak wordt genomen.

5.4 Hoe snel nemen bestuursorganen het nieuwe besluit?

In paragraaf 5.3.1. is gebleken dat ruim 70 procent van de bestuursorganen een jaar tot
anderhalf jaar na de bestuursrechtelijke uitspraak een nieuw besluit had genomen. 64 pro-
cent van de bestuursorganen waarvan een besluit door de Afdeling bestuursrechtspraak was
beoordeeld en 85 procent van de bestuursorganen waarvan een besluit door de rechtbank
was beoordeeld, had binnen één tot anderhalf jaar een nieuw besluit genomen. In deze para-
graaf wordt onderzocht hoe snel deze bestuursorganen een nieuw besluit nemen.
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5.4.1 Hernieuwde besluitvorming naar aanleiding van een uitspraak van de Afdeling
bestuursrechtspraak

Onderzocht is binnen hoeveel maanden de bestuursorganen een nieuw besluit hebben
genomen naar aanleiding van een uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak. De resul-
taten staan vermeld in tabel 5.10.%*

Tabel 5.10: Hoe lang duurt het voordat het bestuur een nieuw besluit neemt naar aanleiding
van een uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak?

Rechtsgebied

Aantal maanden Milieu Ruimtelijke ordening

Percentage Frequentie Percentage Frequentie
0-3 26% 9 14% 3
3-6 46% 16 48% 10
6-12 20% 7 24%
12-18 9% 3 14%
Totaal 100% 35 100% 21
Gemiddelde 155 201
(dagen)
Mediaan (dagen) 101 174
Missing values 7 1

Uit de tabel blijkt dat bestuursorganen die een nieuw besluit moeten nemen op het terrein
van het milieu, daar minder tijd voor nodig hebben dan bestuurorganen die een nieuw ruim-
telijk ordeningsbesluit moeten nemen. 72 procent van de milieubesluiten wordt binnen een
half jaar na de bestuursrechtelijke vitspraak genomen, tegen 62 procent van de ruimtelijke
ordeningsbesluiten. Na ruim drie maanden (101 dagen) is door de helft van de bestuurs-
organen een nieuw milieubesluit genomen. Voor ruimtelijke ordeningsbesluiten geldt dat de
bestuursorganen aanzienlijk meer tijd nodig hebben om een nieuw besluit te nemen. Pas na
bijna zes maanden (174 dagen) heeft de helft van deze categorie bestuursorganen een nieuw
besluit genomen. Een vergelijking tussen de besluitvorming bij milieubesluiten en bij ruimte-
lijke ordeningsbesluiten maakt duidelijk dat milieubesluiten over het algemeen aanzienlijk
sneller genomen worden dan ruimtelijke ordeningsbesluiten.

“ De bestuursorganen die ten tijde van de enquéte geen nieuw besluit hadden genomen, maar
mogelijk wel ten tijde van het interview, zijn niet opgenomen in deze tabel.
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5.4.2 Hernieuwde besluitvorming naar aanleiding van een uvitspraak van de recht-
bank

Nu duidelijk is hoeveel tijd bestuursorganen gemiddeld nodig hebben om een besluit te
nemen naar aanleiding van een uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak, wordt onder-
zocht hoe snel bestuursorganen een nieuw besluit nemen naar aanleiding van een uitspraak
van een rechtbank. In tabel 5.11 is te zien binnen hoeveel maanden na de vernietiging
bestuursorganen een nieuw besluit op het gebied van sociale zekerheid of het ‘overige
bestuursrecht’ nemen.*

Tabel 5.11: Hoe lang duurt het voordat het bestuur een nieuw besluit neemt naar aanleiding
van een uitspraak van de rechtbank?

Rechtsgebied
Aantal Sociale zekerheid Overig bestuursrecht
Maanden Percentage Frequentie Percentage Frequentie
0-3 74% 28 43% 6
3-6 18% 7 43% 6
6-12 8% 3 14% 2
12-18 0% 0 o% 0
Totaal 100% 38 100% 14
Gemiddelde 72 123
(dagen)
Mediaan 48 111
(dagen)
Missing values 6 4

Uit bovenstaande tabel blijkt dat een half jaar na de bestuursrechtelijke uitspraak in 92 pro-
cent van de gevallen een nieuw besluit op het gebied van sociale zekerheid is genomen en in
86 procent van de gevallen een nieuw besluit op het gebied van het ‘overig bestuursrecht.’

Na ruim anderhalve maand (48 dagen) heeft de helft van de bestuursorganen die een nieuw
besluit op het terrein van de sociale zekerheid moeten nemen, dat besluit genomen. Voor het
‘overige bestuursrecht’ geldt dat pas na bijna vier maanden (111 dagen) de helft van de
bestuursorganen een nieuw besluit heeft genomen. Een vergelijking tussen de sociale
zekerheidsbesluiten en de overige bestuursrechtelijke besluiten maakt duidelijk dat de
besluitvorming bij besluiten op het gebied van sociale zekerheid aanzienlijk sneller gaat dan
bij de besluiten die vallen onder de categorie ‘overig bestuursrecht'.

% De bestuursorganen die ten tijde van de enquéte geen nieuw besluit hadden genomen, maar
mogelijk wel ten tijde van het interview, zijn niet opgenomen in deze tabel.
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5.4.3 Een vergelijking tussen de besluitvormingsprocessen

Wanneer een vergelijking wordt gemaakt tussen de besluitvormingstermijnen van de vier
verschillende type besluiten, dan kan vastgesteld worden dat er daartussen grote verschillen
zijn. De besluitvormingstermijnen zijn over het algemeen korter wanneer de besluitvorming
plaatsvindt naar aanleiding van een uitspraak van de rechtbank dan naar aanleiding van een
uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak. Een besluit op het gebied van de sociale
zekerheid (rechtbank) wordt het snelst genomen, terwijl de besluitvorming op het gebied van
de ruimtelijke ordening (Afdeling) de meeste tijd vergt.

De tabellen in deze paragraaf maken duidelijk dat het besluitvormingsproces naar aanleiding
van de vitspraak van de rechtbank veelal enkele maanden in beslag neemt. Echter, eris in de
tabellen nog geen rekening gehouden met de bestuursorganen die op het moment dat hen
daarnaar werd gevraagd, minimaal één jaar na de uitspraak, nog geen nieuw besluit ge-
nomen hebben in reactie op de bestuursrechtelijke uitspraak. Het blijkt namelijk dat voor 36
procent van de vitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak en voor 15 procent van de
uitspraken van de rechtbank geldt dat ten tijde van het onderzoek nog geen nieuw besluit
was genomen. Het besluitvormingsproces naar aanleiding van de vitspraak van de rechtbank
of Afdeling bestuursrechtspraak blijkt in een substantieel aantal gevallen zeer veel tijd te
kosten. In de volgende paragraaf wordt onderzocht wat de reden is dat bestuursorganen in
een aanzienlijk aantal gevallen een jaar (of langer) na de uitspraak nog geen nieuw besluit
hebben genomen. Op deze plaats kan al worden vastgesteld dat bestuursorganen niet uit-
blinken in snelle besluitvorming.

5.5 Nader beschouwd: vertraging in de besluitvorming

Uit paragraaf 5.3.1 blijkt dat ruim een kwart van de bestuursorganen een jaar tot anderhalf
jaar na de bestuursrechtelijke uitspraak nog geen nieuw besluit heeft genomen; 36 bestuurs-
organen hebben naar aanleiding van een uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak geen
nieuw besluit genomen, veertien bestuursorganen hebben naar aanleiding van een uitspraak
van de rechtbank geen nieuw besluit genomen. Waarom slaagt een substantieel deel van de
bestuursorganen die na de vernietiging van hun besluit door de rechtbank een nieuw besluit
moeten nemen, er niet in dat binnen een jaar tot anderhalf jaar na de vernietiging te doen?

Om deze vraag te beantwoorden is in eerste instantie gekeken of uit de bestuursrechtelijke
vitspraak en de schriftelijke enquéte is op te maken waarom de bestuursorganen nog geen
nieuw besluit hebben genomen. In negentien gevallen kon worden achterhaald waarom het
bestuursorgaan nog geen besluit genomen had.*® Voor 31 uitspraken die de vernietiging van

% Zes keer werd in de enquéte aangegeven dat binnenkort een concept-besluit zou worden ge-
nomen. Voor vijf uitspraken geldt dat het bestuursorgaan op grond daarvan geen nieuw besluit
hoeft te nemen. In twee gevallen heeft het bestuursorgaan hoger beroep tegen de uitspraak
ingesteld. In de betreffende zaken heeft het hoger beroep schorsende werking, waardoor het
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het bestreden besluit inhielden, is niet duidelijk waarom het bestuursorgaan geen nieuw
besluit heeft genomen. Om te achterhalen wat hiervan de reden is, is besloten de betrokken
ambtenaar te vragen waarom nog geen nieuw besluit genomen is. De interviews hebben het
karakter van een ongestructureerd interview (Swanborn 1994, p. 281). In oktober en novem-
ber 2005 zijn de 31 betrokken ambtenaren telefonisch benaderd. Zij hebben allen mee-
gewerkt aan het telefonische interview.

5.5.1 Factoren die de besluitvorming vertragen of overbodig maken #

Uit de telefonisch interviews komt naar voren dat bestuursorganen om zeer uiteenlopende
redenen er niet in slagen binnen een a anderhalf jaar na de vitspraak van de bestuursrechter
met een nieuw besluit te komen. Wordt gekeken naar het geheel van de in de interviews
genoemde redenen van vertraging, dan kunnen vijf factoren worden onderscheiden die een
verklaring bieden waarom het bestuur nog geen nieuw besluit heeft genomen (en in een
aantal gevallen ook niet van plan is een besluit te nemen). De factoren kunnen als volgt
worden aangeduid:

1) Organisatorische problemen bij het bestuursorgaan

2) Bestuursorgaan dient zelf activiteiten te verrichten

3) Bestuursorgaan is afhankelijk van activiteiten van derden
4) De aanwezigheid van een conflict

5) Externe factoren

Vaak spelen meerdere factoren een rol wanneer het bestuursorgaan nog geen nieuw besluit
heeft genomen. Hieronder zullen de vijf onderscheiden factoren aan de hand van de inter-
views met ambtenaren nader worden toegelicht.

5.5.1.1 Organisatorische problemen bij het bestuursorgaan

De factor ‘organisatorische problemen bij het bestuursorgaan’ ziet specifiek op de interne
organisatie van het bestuursorgaan. Vertraging in het besluitvormingsproces kan bijvoor-
beeld veroorzaakt worden door capaciteits-, interpretatieproblemen of politieke gevoelig-
heden. Om toe te lichten dat organisatorische problemen vertragend kunnen werken,

bestuursorgaan eventueel pas na de uitspraak van de hogerberoepsrechter een nieuw besluit hoeft
te nemen. In twee gevallen nam het bestuursorgaan geen nieuw besluit. Tot slot geldt voor vier
uitspraken de categorie “overig”. Tot deze categorie behoren zaken, waarvan de bestuursorganen
daarop betrekking hebben dossiers niet konden achterhalen. Tevens bevat deze categorie een zaak,
waarin het bestuursorgaan geen nieuw besluit nam, omdat dit bestuursorgaan het door hem
ingediende hoger beroep ondanks dat het hoger beroep geen schorsende werking had, wilde
afwachten. Uiteindelijk betekende dit dat het bestuursorgaan geen nieuw besluit hoefde te nemen.
“7 De inhoud van deze paragraaf is gedeeltelijk gepubliceerd in het Nederlands Juristenblad (Van der
Veer & Marseille 2006, p. 2168-2175).
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worden twee voorbeelden gegeven van situaties waarin het bestuursorgaan er bewust voor
kiest te wachten met de besluitvorming.

Een ambtenaar van de provincie vertelde dat naar aanleiding van een bestuursrechtelijke
uitspraak nog geen besluit was genomen, omdat de collega wiens betrokkenheid bij het
besluitvormingsproces cruciaal was, voor een jaar elders gedetacheerd was. De zaak was te
complex om aan een andere collega over te dragen. Een nieuw besluit kon pas worden ge-
nomen wanneer de betreffende collega weer aanwezig was. Een ander voorbeeld betreft
vertraging vanwege naderende verkiezingen. De besluitvorming in een politieke gevoelige
zaak werd volgens een ambtenaar die betrokken was bij het betreffende ruimtelijke orde-
ningsgeschil dat al tientallen jaren voortsleepte en waarbij veel derde-belanghebbenden
betrokken waren, uitgesteld tot na de verkiezingen, om te voorkomen dat de zaak als inzet
van de verkiezingen zou gaan dienen.

5.5.1.2 Bestuursorgaan dient zelf activiteiten te verrichten

De factor ‘bestuursorgaan dient zelf activiteiten te verrichten’ ziet op het handelen van het
bestuursorgaan zelf en omvat bijvoorbeeld het verrichten van nader onderzoek of het wijzi-
gen van het bestemmingsplan. Dit soort activiteiten neemt in de regel veel tijd in beslag,
waardoor de besluitvorming naar aanleiding van de bestuursrechtelijke uitspraak vertraging
oploopt of soms zelfs overbodig wordt. In het onderstaande voorbeeld staat beschreven dat
onderzoek, verricht door het bestuursorgaan dat het besluit moet gaan nemen, vertragend
kan werken.

Revisievergunning

Een gemeente heeft aan een besloten vennootschap een revisievergunning verleend
voor een inrichting die jaarlijks 55.000 ton houtvezels, houtzaagsel en houtkrullen
verwerkt. De vergunninghouder heeft beroep ingesteld tegen bepaalde aan de
revisievergunning verbonden voorschriften. De Afdeling verklaart het beroep
gegrond, omdat voor één van die voorschriften gold dat onduidelijk was of daaraan
kon worden voldaan en omdat van een ander voorschrift onduidelijk was wat ermee
werd bedoeld.

Voor het bestuursorgaan was het vervolgens de vraag of voor de activiteit die het
bedrijf wilde verrichten Gberhaupt wel een vergunning kon worden verleend die de
rechterlijke toets zou kunnen doorstaan. De betrokken ambtenaar was daar, zoals
blijkt uit het telefonisch interview, niet zeker van. Hij had appellant destijds ge-
adviseerd om het beroep in te trekken, aangezien de situatie lastig leek op te lossen.
Enerzijds moest stofverspreiding worden voorkomen in verband met het Besluit
luchtkwaliteit. De ambtenaar gaf aan dat dit technisch niet uitvoerbaar was. Er
zouden grote ventilatoren moeten worden geplaatst, maar dat is fysiek onmogelijk.
Een andere oplossing was het verkleinen van de deuren van de productiehal, maar dat
leverde weer het risico van een stofexplosie op.
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De ontstane situatie zou tot de intrekking van de vergunning kunnen leiden. De
provincie zou alle mogelijke oplossingen overwegen, voordat tot een definitief besluit
zou worden gekomen, aldus de ambtenaar. Al met al: een langdurige stagnatie van
de besluitvorming is het gevolg.

5.5.1.3 Bestuursorgaan is afhankelijk van activiteiten van derden

De factor ‘bestuursorgaan is afhankelijk van activiteiten van derden’ richt zich niet op het
handelen van het bestuursorgaan dat een nieuw besluit moet nemen, maar op het handelen
van andere bij de besluitvorming betrokken partijen (andere bestuursorganen, burgers). Het
maken van beleid, het verrichten van onderzoek of het aanleveren van informatie is nood-
zakelijk voor het besluitvormingsproces naar aanleiding van een voor het bestuursorgaan
negatieve bestuursrechtelijke beslissing. De tijd die de betrokken partijen nodig hebben, is
direct van invloed op het besluitvormingsproces bij de bestuursorganen. Dit wordt toegelicht
aan de hand van het volgende voorbeeld.

Schade aan gewassen

Polderboeren hebben beroep ingesteld bij de Afdeling bestuursrechtspraak in
verband met schade aan hun gewassen. De oorzaak is in hun ogen een stijging van
het grondwater, veroorzaakt door wijzigingen in de manier van onttrekking en infil-
tratie in een duinwaterwinplaats die direct is gelegen naast dat deel van de Bollen-
streek waarin hun percelen gelegen zijn. De Afdeling bestuursrechtspraak verklaart
het beroep gegrond. De provincie heeft onvoldoende gemotiveerd en onderzocht dat
er geen sprake is van een causaal verband tussen de wijziging van het waterwin-
regime en de gestelde schade.

De provincie heeft naar aanleiding van de uitspraak onderzoek laten verrichten door
een deskundige. In augustus 2004 is de opdracht verleend, in juni 2005 is het onder-
zoek afgerond. De deskundige heeft onderzoek gedaan op perceelsniveau. Er zijn 76
percelen en 48 gedupeerden. Het rapport is eind september 2005 aan de belang-
hebbenden gestuurd en zou begin november 2005 worden toegelicht aan belang-
hebbenden. De belanghebbenden hebben deze afspraak afgezegd, omdat zij onvol-
doende tijd hadden om het uiterst technische rapport te bestuderen. Uiteindelijk
heeft de provincie in december 2006 voor elk perceel een besluit over de schade
genomen.

Dit voorbeeld laat zien dat als deskundigenonderzoek noodzakelijk is om in een complexe
zaak nieuwe besluiten te kunnen nemen, vertraging van de besluitvorming het gevolg is. Het
onderzoek nam veel tijd in beslag, omdat het op perceelsniveau werd uitgevoerd. Vervolgens
kostte het besluitvormingsproces bij de provincie veel tijd; er moesten 76 afzonderlijke
besluiten genomen worden. In dit voorbeeld is het besluitvormingsproces weliswaar
vertraagd door het deskundigenonderzoek, zij het dat er geen reden is te veronderstellen dat
de deskundige het proces doelbewust wilde vertragen door het onderzoek te laten
voortslepen. Dit blijkt anders te zijn in het volgende voorbeeld.
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Vernietiging goedkeuringsbesluit van een bestemmingsplan

De Afdeling bestuursrechtspraak heeft een besluit van het college van Gedeputeerde
Staten (GS) tot goedkeuring van een bestemmingsplan vernietigd, omdat de vitvoer-
baarheid van het plan op een bepaald punt niet goed was onderzocht. De ambtenaar
van de provincie, die bij de goedkeuringsprocedure was betrokken, meldde dat het de
taak van de gemeente is het onderzoek naar de uitvoerbaarheid te verrichten; de
gemeente had dit onderzoek nog niet uitgevoerd. De provincie wilde pas een ver-
vangend goedkeuringsbesluit nemen, als de gemeente het noodzakelijke onderzoek
had verricht. Er was telefonisch contact geweest tussen provincie en gemeente, maar
dat had nog nergens toe geleid. De ambtenaar gaf aan dat de provincie in deze zaak
de mogelijkheid heeft om goedkeuring aan het bestemmingsplan te onthouden,
maar heeft deze intentie niet, omdat zij het een prima plan vindt.

Dit voorbeeld laat de afwachtende houding van de gemeente en de provincie zien: de
gemeente verricht het noodzakelijk onderzoek niet, de provincie neemt geen besluit. Er is wel
telefonisch contact tussen beide partijen, maar dat resulteert niet in concrete afspraken,
waardoor het besluitvormingsproces vertraagt en stagneert.

5.5.1.4 De aanwezigheid van een conflict

De factor ‘de aanwezigheid van een conflict’ richt zich niet op het juridische geschil over het
besluit waarover de bestuursrechter een oordeel heeft gegeven, maar op het conflict dat ten
grondslag ligt aan de juridische procedure. Voor dit conflict biedt de uitspraak van de
bestuursrechter geen oplossing. Uit verschillende interviews komt naar voren dat een conflict
tussen bijvoorbeeld twee buren de reden kan zijn dat een bestuurorgaan nog geen nieuw
besluit heeft genomen. Aan de hand van een voorbeeld worden beschreven hoe een conflict
het besluitvormingsproces vertraagt en uiteindelijk het geschil beslecht.

Loonbedrijf

De buren van een loonbedrijf hebben beroep ingesteld bij de Afdeling bestuursrecht-
spraak tegen de aan het loonbedrijf verleende revisievergunning. Zij beklaagden zich
over de plek van de bij het loonbedrijf in gebruik zijnde weegbrug. De Afdeling
bestuursrechtspraak heeft het beroep tegen de revisievergunning gegrond verklaard,
maar over de plek van de weegbrug wordt in de uitspraak slechts opgemerkt dat ver-
weerder is gehouden op grondslag van de aanvraag te beoordelen of de gevraagde
vergunning kan worden verleend en dat de vraag of een andere locatie meer geschikt
is voor vestiging van de inrichting of onderdelen daarvan (zoals de weegbrug) daarbij
geen rol kan spelen.

Aangezien het besluit al twee keer is vernietigd, wordt door de adviseurs geprobeerd
mediation toe te passen. In het begin verloopt de mediation stroef. De gemeente
vindt dat het loonbedrijf en zijn buren zelf eerst tot een oplossing moeten komen en is
om deze reden niet betrokken bij de mediation. De gemeente informeert wel bij de
adviseurs naar de stand van zaken en over de verplaatsing van de weegbrug voert de
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gemeente wel overleg met de adviseurs. Het uiteindelijke resultaat van de mediation
is de verplaatsing van de weegbrug. In het eerste plan stond de weegbrug dichtbij de
woning van de buren van het loonbedrijf, terwijl de weegbrug als resultaat van de
mediation verder van de woning wordt geplaatst. De buren beloven geen zienswijzen
te zullen indienen tegen de oplossing en dit is ook niet gebeurd.

5.5.1.5 Externe factoren

De laatste factor, ‘externe factoren’, betreft gewijzigde omstandigheden bij de eisende partij.
Uit de interviews vloeien de volgende gewijzigde omstandigheden voort: het indienen van
een nieuwe aanvraag, de verplaatsing van een bedrijf en het faillissement van het bedrijf van
eiser. Externe factoren kunnen, evenals de andere vier genoemde oorzaken, besluitvorming
vertragen en in sommige gevallen zelfs overbodig maken. Het volgende voorbeeld laat zien
dat een externe factor het besluitvormingsproces overbodig maakt.

Verhuizing

Een gemeente heeft aan een bedrijf een revisievergunning verleend voor het fabri-
ceren van bitumineuze afdichtingsbanen. Dit besluit is vernietigd door de Afdeling
bestuursrechtspraak. De gemeente is na de uitspraak een nieuwe besluitvormings-
procedure gestart. Tijdens deze nieuwe procedure hebben zich volgens de ambtenaar
nieuwe ontwikkelingen voorgedaan: het bedrijf vatte het plan op te verhuizen naar
een andere gemeente. Als gevolg van deze nieuwe ontwikkeling is de procedure van
vergunningverlening gestopt, omdat het bedrijf anders volgens de ambtenaar tegen
hoge kosten zou aanlopen. Formeel was volgens hem een gedoogbeschikking wel op
zijn plaats geweest. Uiteindelijk is het bedrijf verhuisd naar een andere gemeente.

5.5.2 Belangrijkste vertragende factoren

Uit de uitspraak van de bestuursrechter blijkt meestal duidelijk of het bestuursorgaan een
nieuw besluit moet nemen. In ruim een kwart van de gevallen waarin de in dit onderzoek
betrokken bestuursorganen naar aanleiding van de uitspraak van de bestuursrechter een
nieuw besluit moesten nemen, was dat een a anderhalf jaar na de uitspraak nog niet gebeurd.

Naar aanleiding van 31 vitspraken was, na bestudering van de vitspraak van de bestuurs-
rechter en de schriftelijke enquéte niet duidelijk waarom het bestuursorgaan een a anderhalf
jaar na de uitspraak nog geen besluit heeft genomen. Op basis van de interviews met de
betrokken ambtenaren is voor elke uitspraak vastgesteld welke factor de besluitvorming
heeft vertraagd of overbodig heeft gemaakt. In de onderstaande tabel wordt dit voor de
verschillende type uitspraken weergegeven.
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Tabel 5.12: Hoe vaak spelen de factoren bij de verschillende type besluiten een rol?

Factoren die de besluit- Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

vorming vertragen of Afdeling Rechtbank
overbodig maken bestuursrechtspraak

Milieu Ruimtelijke ~ Sociale Overig Totaal

ordening  zekerheid bestuursrecht

Organisatorische 1 3 o) 1 5
problemen
Bestuurlijke activiteiten 3 1 o) o 4
Afhankelijkheid derden 2 3 2 2 9
Conflict 2 1 o) o 3
Externe factoren 9 ) ) 1 10
Totaal 17 8 2 4 31

Uit deze tabel blijkt dat de factoren ‘Afhankelijkheid van derden’ en ‘Externe factoren’ het
vaakst een verklaring bieden voor het feit dat er nog geen nieuw besluit is genomen. ‘Externe
factoren’ zijn vooral aan de orde in besluiten over milieuvergunningen. De factor ‘Conflict’
(conflicten tussen overheid en burger, tussen burgers onderling of tussen overheden) doet
zich verhoudingsgewijs het minst vaak voor, en speelt alleen in milieu- en ruimtelijke
ordeningszaken. In de drie geschillen waarin de factor ‘Conflict’ voor vertraging zorgde, is
gebruik gemaakt van mediation. Vertragingen naar aanleiding van uitspraken in geschil op
het gebied van sociale zekerheid deden zich zelden voor; de beide keren dat hiervan sprake
was, was dit te wijten aan de factor ‘Afhankelijkheid van derden’; in beide gevallen betrof het
het niet reageren door direct belanghebbenden op het verzoek van het bestuursorgaan.

De vijf factoren bieden een verklaring voor de bij tijd en wijle beperkte doorwerking van de
bestuursrechtelijke uitspraak. Het proces van bestuursrechtelijke vitspraak tot nieuw besluit
wordt vertraagd of stagneert wanneer het bestuursorgaan geen nieuw besluit neemt. Daar-
mee beinvloedt dit proces de beéindiging van geschillen negatief. De meeste factoren, uit-
gezonderd de externe factoren, hebben lange bestuurlijke besluitvormingsprocedures tot
gevolg. De beéindiging van geschillen laat in deze situaties in ieder geval lang op zich wach-
ten. Ook het inzetten van mediation bij conflicten kan zorgen voor de verlenging van het
besluitvormingsproces, maar het kan tevens resulteren in een beéindiging van het geschil,
zoals blijkt uit het voorbeeld van de weegbrug. Voor de externe factoren geldt dat die besluit-
vorming overbodig kunnen maken en voor de beéindiging van het geschil kunnen zorgen.
Echter, de veranderde omstandigheden die reden kunnen zijn voor het vervallen van de
noodzaak een nieuw besluit te nemen, kunnen op hun beurt veroorzaakt worden door de
trage besluitvorming door het bestuur na de vernietiging.

Behalve dat is nagegaan door welke factoren besluitvorming kan worden vertraagd (of over-
bodig gemaakt) is onderzocht of het bestuursorgaan ten tijde van het telefonische interview,
vijf tot zes maanden nadat de enquéte was verstuurd (17 tot 22 maanden na de bestuurs-
rechtelijke uitspraak), inmiddels alsnog een besluit had genomen. Dit is te zien in figuur 5.13.
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Figuur 5.13. Heeft het bestuursorgaan ten tijde van het interview wel een nieuw besluit genomen?

Uit figuur 5.13 blijkt dat vier van de bestuursorganen die een a anderhalf jaar na de uitspraak
nog geen nieuw besluit hadden genomen, ten tijde van het telefonische interview over de
reden van de vertraging, inmiddels een nieuw besluit hadden genomen en dat voor negen
bestuursorganen gold dat het nemen van een nieuw besluit inmiddels niet meer nodig was.
Dat betekent dat zestien bestuursorganen ook 17 tot 22 maanden na de bestuursrechtelijke
uitspraak nog steeds geen besluit hebben genomen, terwijl zij dat al lang en breed hadden
moeten doen. *®

5.6 Conclusie

In dit hoofdstuk zijn de transformatie- en de verwerkingsfase van het bestuurlijk door-
werkingsmodel behandeld. Nadat het bestuursorgaan in de informatiefase de inhoud en de
uitvoerbaarheid van de voor het bestuursorgaan negatieve bestuursrechtelijke uitspraak
heeft beoordeeld, komt het in de transformatiefase voor de vraag te staan of een nieuw
besluit nodig is en of er reden is in hoger beroep te gaan tegen de uitspraak. De inhoud en de
uitvoerbaarheid van de uitspraak zullen bij zijn beslissing een rol spelen.

Uit dit onderzoek komt naar voren dat bestuursorganen weinig gebruik maken van de moge-
lijkheid hoger beroep in te stellen tegen uitspraken van de rechtbank. In de overgrote meer-
derheid van de gevallen —als het bestuur afziet van hoger beroep en als het hoger beroep van
het bestuur geen succes heeft —dient het bestuur een nieuw besluit te nemen.

Na de transformatiefase volgt de verwerkingsfase, het besluitvormingstraject naar aanleiding
van de uitspraak van de bestuursrechter. Volgens Hertogh (1997) kan de defensieve reactie

“® Het is mogelijk dat het gaat om 18 bestuursorganen, aangezien voor 2 bestuursorganen niet
bekend was of zij een nieuw besluit hebben genomen.
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van het bestuursorgaan op de uitspraak in deze fase een barriére vormen. Dit kan resulteren
in de situatie dat het bestuursorgaan geen nieuw besluit neemt. Uit dit onderzoek blijkt dat
de besluitvorming lang niet altijd even snel verloopt. Zo bleek dat in ruim een kwart van de
onderzochte besluitvormingsprocessen één tot anderhalf jaar na de vitspraak nog geen
nieuw besluit was genomen. Met name besluiten op het terrein van het milieu en de ruimte-
lijke ordening, waar de Afdeling bestuursrechtspraak oordelend in eerste en enige aanleg de
bevoegde rechter is, laten veelal lang op zich wachten. De besluitvorming met betrekking tot
die twee categorieén besluiten contrasteert scherp met de besluitvorming op het terrein van
de sociale zekerheid. Daar slaagt het bestuur erin om (gemiddeld) tien weken na de uitspraak
van de rechtbank met een nieuw besluit te komen. Een verklaring voor de verschillen in
besluitvormingstermijnen tussen de verschillende type besluiten kan op basis van de
enquéteresultaten niet worden gegeven. Het houden van hoorzittingen, de samenwerking
tussen juristen en beleidsmedewerkers, de samenwerking met andere bestuursorganen en
de rol van het bestuur blijken geen van alle een negatieve invioed te hebben op de besluit-
vormingstermijn. Waarschijnlijk bepaalt het soort besluit en daarmee samenhangend de
vernietigingsgrond in de bestuursrechtelijke uitspraak in belangrijke mate de duur van het
besluitvormingstraject door het bestuursorgaan.

Van een defensieve reactie van het bestuursorgaan kan in mindere mate worden gesproken
naarmate het bestuur sneller een nieuw besluit neemt. Voor zover het bestuur een a ander-
half jaar na de uitspraak nog geen nieuw besluit heeft genomen, is er aanleiding om een
defensieve reactie te vermoeden. Om die reden is voor die zaken waarin er een a anderhalf
jaar na de vitspraak nog geen nieuw besluit was genomen, nagegaan wat daar de oorzaak
van was. Interviews met de betrokken ambtenaren hebben inzichtelijk gemaakt dat er vijf
factoren zijn, die een verklaring kunnen bieden voor het uitblijven van een besluit van het
bestuursorgaan. De factoren die worden onderscheiden zijn:

1) organisatorische problemen bij het bestuursorgaan

2) bestuursorgaan dient zelf activiteiten te verrichten

3) bestuursorgaan is athankelijk van activiteiten van derden
4) de aanwezigheid van een conflict

5) externe factoren

De factoren die het vaakst een verklaring voor de vertraging bieden zijn ‘afhankelijkheid van
derden’ en ‘externe factoren’, Daarbij geldt voor de factor ‘externe factoren’ dat deze het
besluitvormingsproces overbodig kan maken. Het vertragen of stagneren van een besluit-
vormingsproces beinvloedt het geschilbeslechtingsproces negatief, terwijl het overbodig
maken van het besluitvormingsproces juist zorgdraagt voor de beéindiging van het geschil.

Echter, ook het bestuursorgaan zelf kan verantwoordelijk zijn voor het niet nemen van het
besluit. Zo komt het voor dat bestuursorganen de besluitvorming soms doelbewust uitstellen
vanwege capaciteitsproblemen of naderende verkiezingen. Op de door hen te verrichten
activiteiten die noodzakelijk zijn voor het nieuwe door hen te nemen besluit, hebben zij
invloed. Vertraging kan in veel gevallen aan het bestuur zelf worden toegerekend. Uit de
interviews blijkt dat bestuursorganen veelal een afwachtende houding aannemen. Dit kan als
een defensieve reactie worden gekwalificeerd. Het besluitvormingsproces vertraagt of
stagneert hierdoor, waardoor het geschilbeslechtingsproces negatief wordt beinvloed.
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6 Na de hernieuwde besluitvorming

6.1 Inleiding

Het doorlopen van de informatie-, transformatie- en de verwerkingsfase resulteert in een
nieuw besluit van het bestuursorgaan ter vervanging van het vernietigde besluit. De vraag is
of met dit nieuwe besluit het geschil tussen de overheid en de burger is beslecht. Wanneer de
burger beroep instelt tegen het nieuwe besluit sleept het geschil voort, de zogenaamde
pingpong-wedstrijd van Polak (zie paragraaf 2.2.2). De vraag is in hoeverre de pingpong-
wedstrijd in de praktijk bestaat. De twee hiervoor gestelde vragen zullen in dit hoofdstuk
beantwoord worden.

Allereerst wordt onderzocht in hoeverre het nieuwe besluit tot een nieuwe beroepsprocedure
leidt en of naar aanleiding van de nieuwe beroepsprocedure wederom een nieuw besluit
genomen moet worden (paragraaf 2). In paragraaf 3 wordt een aantal factoren besproken,
die mogelijk van invloed zijn op het ontstaan van een nieuwe beroepsprocedure. Dit hoofd-
stuk wordt afgesloten met een conclusie (paragraaf 4).

6.2 Is het geschil met het nieuwe door het bestuur genomen besluit beslecht?

6.2.1 Opnieuw beroep

Uit paragraaf 5.3.1 blijkt dat een a anderhalf jaar na de voor het bestuur negatieve uitspraak
van de bestuursrechter ruim 70% procent van de bestuursorganen heeft voldaan aan de door
de rechter opgelegde verplichting een nieuw besluit te nemen. Tegen dit nieuwe besluit is
- net als tegen het oorspronkelijke besluit van het bestuur — beroep mogelijk bij de bestuurs-
rechter. Wanneer beroep tegen het nieuwe besluit wordt ingesteld, betekent dit dat het
geschil tussen overheid en burger nog niet is opgelost. De bestuursrechter moet opnieuw een
uitspraak doen over de rechtmatigheid van het besluit van het bestuur. Het geschil duurt in
ieder geval voort tot aan de bestuursrechtelijke uitspraak — en misschien zelfs nog langer.
Wanneer geen beroep wordt ingesteld tegen het nieuwe besluit van het bestuur, is het
geschil tussen overheid en burger beslecht.

Aan de bij de besluitvorming betrokken ambtenaren is gevraagd of tegen het nieuwe besluit
opnieuw beroep is ingesteld. In de onderstaande tabel is te zien dat tegen ruim een kwart van
de nieuwe besluiten beroep is ingesteld. Dat betekent dat bijna driekwart van de geschillen
na het bestuurlijke besluitvormingsproces is beslecht, een kwart van de geschillen is niet
beslecht.
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Tabel 6.1 Is tegen het nieuwe besluit van het bestuur opnieuw beroep ingesteld?

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

Afdeling Rechtbank
Is opnieuw bestuursrechtspraak
beroep Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
ingesteld? ordening zekerheid  bestuursrecht
Ja 38% 45% 9% 22% 27%
Nee 62% 55% 91% 78% 73%
Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 42 20 43 18 123
Missing values o 2 1 o 3

In de tabel zijn weer opmerkelijke verschillen te zien. Waar in bijna de helft van de door de
Afdeling bestuursrechtspraak behandelde geschillen over bestemmingsplannen het ver-
vangende besluit aanleiding geeft tot een hernieuwd beroep (tweede kolom), geldt dit voor
de door de rechtbank behandelde sociale zekerheidszaken slechts in één op de elf onder-
zochte zaken (derde kolom). Wordt het geheel van besluiten waarover de Afdeling zich
uitspreekt, vergeleken met de besluiten die door de rechtbank worden beoordeeld, dan is
eveneens een aanzienlijk verschil te zien. De vervangende besluiten na een vernietiging door
de Afdeling worden in ongeveer 60% van de gevallen geaccepteerd (de eerste twee kolom-
men), de vervangende besluiten na een vernietiging door de rechtbank in bijna 9o% (de
derde en vierde kolom).

6.2.2 Van de uitspraak na de hernieuwde besluitvorming naar weer een nieuw
besluit

Zoals uit tabel 6.1 naar voren komt, is tegen ruim een kwart van de nieuwe (na de vernietiging
door het bestuur genomen) besluiten opnieuw beroep ingesteld bij de bestuursrechter. Het
betreft 33 besluiten. Van elf van die 33 was op het moment van de gegevensverzameling
bekend wat de uitkomst was van het hernieuwde beroep.* Vier van de elf beroepen waren
gegrond verklaard, zeven van de elf ongegrond. De aantallen zijn te klein om op grond daar-
van conclusies te trekken over het succes van beroep tegen een door het bestuur in reactie op
een rechterlijke vernietiging genomen besluit.

6.3 Geen beslechting door de hernieuwde bestuurlijke besluitvorming:
mogelijke verklaringen

Uit paragraaf 6.2.1 kwam naar voren dat tegen ruim een kwart van de nieuwe (na de ver-
nietiging door het bestuur genomen) besluiten van het bestuur opnieuw beroep is ingesteld.

“9 Zie tabel 6.1 in bijlage H.
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Welke factoren verklaren waarom een geschil niet altijd wordt beslecht door 1) de bestuurs-
rechtelijke uitspraak, of 2) door het in het vervolg daarop genomen besluit van het bestuurs-
orgaan?

Een eerste mogelijke factor van betekenis is de geschiedenis van het geschil. De verwachting
is dat geschillen die al vaker zijn voorgelegd aan de bestuursrechter sneller weer aan de
bestuursrechter worden voorgelegd. Het is namelijk de vraag of de bestuursrechter in zijn
uitspraak en het bestuursorgaan in zijn besluit de oorzaak van het ingestelde beroep heeft
kunnen wegnemen. In paragraaf 6.3.1 komt dit aan de orde. Daarna wordt aandacht besteed
aan de derde-belanghebbenden. Zij zijn geen geadresseerden van het besluit, maar het
besluit heeft wel gevolgen voor hen. Derde-belanghebbenden kunnen geschilbeslechting
belemmeren, zeker wanneer hun belang tegengesteld is aan het belang van de eisende partij
of wanneer de relatie tussen de derde-belanghebbende en de eisende partij gevoelig ligt. De
derde-belanghebbenden komen in paragraaf 6.3.2 aan bod. Tot slot wordt aandacht besteed
aan de vraag of de bestuursrechter zich in zijn vitspraak wel uvitspreekt over de kern van het
geschil (paragraaf 6.3.3). Schueler e.a. (2007) concluderen in de derde evaluatie van de
Algemene wet bestuursrecht dat de bestuursrechter het geschil kan beslechten door zich uit
te spreken over de kern van het geschil. Het geschil sleept voort wanneer de bestuursrechter
zich hier niet over uitspreekt (Schueler e.a. 2007, p. 158). Overigens is geen van de in de
tabellen van deze paragrafen zichtbare verbanden statistisch significant.

6.3.1 De geschiedenis van het geschil; het terugkerende geschil?

Geschillen waarover de bestuursrechter een oordeel moet geven, kunnen een lange geschie-
denis hebben. De besluitvorming kan lang geduurd hebben, maar denkbaar is ook dat
hetzelfde geschil al eens eerder aan de bestuursrechter is voorgelegd. In tabel 6.2 wordt
weergegeven hoeveel van de uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak en de
rechtbank een geschil betrof dat één van beide instanties al eens eerder had behandeld.

Tabel 6.2: Is dit de eerste keer dat het geschil door de bestuursrechter wordt beoordeeld?

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

Beoordeelt de Afdeling Rechtbank

bestuursrechter bestuursrechtspraak

het geschilvoor jjjig,, Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
de eerste keer? ordening zekerheid  bestuursrecht

Eerste keer 93% 74% 98% 79% 89%
Niet de eerste 7% 26% 2% 21% 11%
keer

Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 69 31 52 24 176
Missing values 0 0 o 0 0
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Uit de tabel blijkt dat een grote meerderheid van de uitspraken een geschil betreft dat voor
de eerste keer aan de bestuursrechter wordt voorgelegd. Er zijn echter aanzienlijke verschil-
len tussen de vier onderscheiden deelgebieden van het bestuursrecht. Zo zijn praktisch alle
sociale zekerheidszaken nieuw, maar geldt voor de categorieén ‘overig bestuursrecht’ bij de
rechtbank, en ‘ruimtelijke ordening’ bij de Afdeling bestuursrechtspraak dat 20 a 25% van de
zaken een geschil betreft dat al eens eerder door dezelfde bestuursrechtelijke instantie is
behandeld.

Als een geschil al eens eerder aan de bestuursrechter is voorgelegd, geldt bijna zonder vit-
zondering dat dit één keer eerder aan dezelfde bestuursrechtelijke instantie is voorgelegd.
Onder de onderzochte zaken bevond zich één zaak, een ruimtelijke ordeningsgeschil, die
voor de vierde keer door de bestuursrechter werd behandeld.>® De vraag is of in geschillen die
vaker aan de bestuursrechter zijn voorgelegd, ook vaker — of juist minder vaak — opnieuw een
beroepsprocedure volgt dan in geschillen die voor de eerste keer door de bestuursrechter
worden beoordeeld. In tabel 6.3 is dit te zien.

Tabel 6.3: Verband tussen *historie geschil’ en ‘beroep tegen nieuwe besluit bestuur’

Is tegen het besluit  Instantie die het geschil heeft behandeld/eerste beroepsprocedure?
dat het bestuur na

de vernietiging Afdeling bestuursrechtspraak Rechtbank

heej.‘t geromen Eerste beroepsprocedure? Eerste beroepsprocedure?
opmieuw G Ja Nee Totaal Ja Nee Totaal
ingesteld?

Ja 36% 71% 40% 11% 33% 13%
Nee 64% 29% 60% 89% 67% 87%
Totaal 100% 100% 100% 100% 100% 100%
N 55 7 62 55 6 61

In de tabel is een verband te zien tussen de mate waarin een geschil al eens eerder bij de
bestuursrechter aanhangig was, en de mate waarin beroep wordt ingesteld tegen het besluit
dat het bestuur na de vernietiging heeft genomen. Zowel voor procedures bij de Afdeling
bestuursrechtspraak als voor procedures bij de rechtbank geldt dat de kans dat opnieuw
beroep wordt ingesteld, aanzienlijk kleiner is als het een geschil betreft dat voor het eerst
door de bestuursrechter wordt behandeld, dan als het een geschil betreft dat al eens eerder
door de bestuursrechter was behandeld. Anders gezegd: geschillen die zich al lang voort-

% Het betreft een complex ruimtelijke ordeningsbesluit, genomen door de Minister van Verkeer en
Waterstaat, in samenspraak met de Minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu-
beheer. In 1994 is het primaire besluit genomen. De Afdeling bestuursrechtspraak heeft in 1998 en
2002 uitspraken gedaan over de genomen beslissingen op bezwaar. In 2004 heeft de Afdeling
bestuursrechtspraak voor de derde keer uitspraak gedaan. De minister heeft naar aanleiding van de
uitspraak een nieuw besluit genomen, waartegen wederom beroep is ingesteld. De Afdeling heeft
begin 2005 voor de vierde keer vitspraak gedaan. Deze hield de ongegrondverklaring van het beroep
in. Hiermee is een definitief einde gekomen aan het voortslepende geschil, dat ruim tien jaar heeft
geduurd.
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slepen, hebben de neiging nog langer te duren, geschillen die nog niet zo lang bestaan,
hebben de neiging sneller te worden beslecht.

6.3.2 Twee of drie partijen

Naast de eiser en het verwerende bestuursorgaan kunnen er ook derde partijen betrokken
zijn bij het geschil.>* Verondersteld kan worden dat de aanwezigheid van derde partijen
geschilbeslechting kan belemmeren, wanneer hun belangen verschillen van de belangen van
de eisende partij. Hoe vaak zijn derden bij geschillen betrokken? (tabel 6.4)

Tabel 6.4: Hoeveel partijen zijn er bij het geschil betrokken?
Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

Aantal Afdeling Rechtbank

betrokken bestuursrechtspraak

partijen bij Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
het geschil ordening zekerheid  bestuursrecht

Twee 36% 7% 94% 42% 49%
partijen

Meer dan 64% 93% 6% 58% 51%
twee

partijen

Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 69 31 52 24 176
Missing o o o 0 0
values

Uit het dossieronderzoek®® blijkt dat in een kleine meerderheid (51%) van de onderzochte
geschillen een derde-belanghebbende aanwezig is (tabel 6.4). Een vergelijking tussen de
uitspraken van de Afdeling bestuurspraak en de rechtbank maakt inzichtelijk dat in de
geschillen die de Afdeling behandelt vaker een derde-belanghebbende aanwezig is. In 73%
van de onderzochte uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak is sprake van een derde
(de eerste twee kolommen). Derde-belanghebbenden komen voornamelijk voor in geschillen
op het gebied van ruimtelijke ordening (93%). Ook in geschillen op het gebied van het milieu
en het overig bestuursrecht komen regelmatig derden voor (in ongeveer 60% van de onder-
zochte vitspraken). Daarentegen komen derden in sociale zekerheidsgeschillen nauwelijks
voor (in 6 % van de onderzochte uitspraken).

" Onderzoek van De Poorter e.a. (2004, p. 58) toont aan dat regelmatig derde-belanghebbenden bij
beroepsprocedures betrokken zijn. In milieuzaken is in ongeveer driekwart van de geschillen sprake
van een derde. In rechtbankzaken is het percentage derden in reguliere beroepszaken aanzienlijk
kleiner, namelijk vier procent (De Poorter e.a. 2004, p. 67).

5* Voor alle geselecteerde uitspraken is onderzocht of naast de eisende partij en het bestuursorgaan
op de zitting een derde belanghebbende aanwezig was.
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Zoals gezegd, kan de aanwezigheid van een derde-belanghebbende het besluitvormings-
proces en de beslechting van het geschil belemmeren. In tabel 6.5 is te zien in hoeverre de
aanwezigheid van derde partijen de geschilbeslechting belemmert, doordat tegen het
nieuwe besluit van het bestuur na de vernietiging opnieuw beroep wordt ingesteld.

Tabel 6.5 Verband tussen ‘aantal partijen’ en ‘beroep tegen nieuwe besluit bestuur’

Instantie die het geschil heeft behandeld/aantal partijen

Is beroep Afdeling bestuursrechtspraak Rechtbank
ingesteld Aantal partijen Aantal partijen

tegel.1 h'e t na Twee Meerdan Totaal Twee Meerdan Totaal
vernietiging twee twee

genomen

besluit?

Ja 17% 49% 40% 10% 23% 13%
Nee 83% 51% 60% 90% 77% 87%
Totaal 100% 100% 100% 100% 100% 100%
N 18 45 63 48 13 61

Uit de tabel komt naar voren dat wanneer er derde-belanghebbenden bij het geschil zijn
betrokken, de kans groter is dat opnieuw beroep wordt ingesteld tegen het na de vernietiging
door het bestuur genomen besluit dan wanneer er geen derde-belanghebbenden bij het
geschil zijn betrokken. Voor de procedures bij de Afdeling bestuursrechtspraak geldt dat in
procedures waarbij geen derde-belanghebbenden zijn betrokken slechts in een op de zes ge-
vallen opnieuw beroep wordt ingesteld. In procedures waarbij wel derde-belanghebbenden
zijn betrokken wordt in maar liefst de helft van de gevallen opnieuw beroep ingesteld. Ook bij
de rechtbankzaken zijn er verschillen, zij het dat die minder groot zijn. In rechtbank-
procedures waarbij geen derde-belanghebbenden zijn betrokken wordt in 10% van de
gevallen tegen het nieuwe besluit beroep ingesteld, in rechtbankprocedures waarbij wel
derde-belanghebbenden zijn betrokken in bijna een kwart van de gevallen.

6.3.3 De bestuursrechter over de kern van het geschil

Centraal in dit onderzoek staat de vraag in hoeverre procedures bij de bestuursrechter leiden
tot geschilbeslechting. Voor de beantwoording van deze vraag is het onder andere van
belang te weten of de rechtsvraag waar de bestuursrechter in zijn uitspraak een antwoord op
geeft, wel de kern van het geschil betreft. Het bestuursorgaan dat een besluit heeft genomen
waar beroep tegen is ingesteld, kent het geschil, weet wat er speelt en kan goed bepalen of
de rechtsvraag die aan de rechter is voorgelegd wel de kern van het geschil betreft. In tabel
6.6 is te zien in hoeverre vertegenwoordigers van het bestuursorgaan van mening zijn dat de
uitspraak van de rechter de kern van het geschil betreft.
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Tabel 6.6: Is het geschil waar de bestuursrechter zich in zijn uitspraak over heeft uitgespro-
ken, volgens u de kern van het geschil?

Spreekt de Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil
bestuursrechter Afdeling Rechtbank Totaal
zichuitoverde  bestuursrechtspraak

kern van het Milieu  Ruimtelijke  Sociale Overig totaal N
geschil? ordening  zekerheid bestuursrecht

Ja 20% 54% 100% 90% 48% 25
Nee 80% 46% 0% 10% 52% 27
Totaal 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100% 52
N 25 13 4 10 52 52
Missing values 3 o 2 o 5 5

Uit de tabel blijkt dat slechts voor de helft van de onderzochte uitspraken geldt dat de
bestuursrechter zich in de ogen van de ambtenaren over de kern van het geschil uitspreekt.
De verschillen tussen de verschillende onderscheiden deelgebieden van het bestuursrecht zijn
enorm.

Volgens de ambtenaren die te maken hebben met geschillen die aan de rechtbank zijn voor-
gelegd, spreekt de rechtbank zich in de overgrote meerderheid van de gevallen uit over de
kern van het geschil. Voor sociale zekerheidszaken geldt zelfs dat ambtenaren in alle gevallen
van mening zijn dat de rechter zich in zijn vitspraak over de kern van het geschil heeft
uitgesproken. Dit geldt echter niet voor de geschillen die aan de Afdeling bestuursrecht-
spraak worden voorgelegd. De Afdeling heeft zich — aldus de ambtenaren — in bijna de helft
van de onderzochte ruimtelijke ordeningsgeschillen en in maar liefst vier van de vijf onder-
zochte milieugeschillen in zijn uitspraak niet uitgesproken over de kern van het geschil.

De opvattingen van de ambtenaren kunnen worden geillustreerd aan de hand van de reacties
van ambtenaren op de vraag: ‘Is het geschil waar de bestuursrechter zich in zijn uitspraak over
heeft uvitgesproken, volgens u de kern van het geschil?”:

Nee, omdat dit één van de punten van bezwaarde is. In essentie willen zij de horeca-
voorziening niet.>3

Nee, omdat degene die beroep heeft ingesteld dit tegen elk besluit van de gemeente
doet.>*

Nee, omdat het geschil is ingegeven door locale politieke belangen en door de recal-
citrante houding van Bewonersorganisatie.>®

3 Ambtenaar van een provincie.
% Ambtenaar van een gemeente.
5 Ambtenaar van een ministerie.
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Nee, omdat het in feite om een onenigheid over “uitkopen” tussen gemeente en recla-
mant ging. Door procedures te starten kon reclamant zijn ongenoegen uviten. Buurman
was wel uitgekocht, reclamant niet.®

Uit de reacties blijkt dat er verschillende redenen zijn waarom de bestuursrechter zich in de
visie van de ambtenaren niet over de kern van het geschil heeft uitgesproken. De oorzaak ligt
in deze gevallen buiten het bereik van de bestuursrechter. Volgens een aantal ambtenaren is
de bestuursrechter hier ook zelf verantwoordelijk voor. Wanneer de bestuursrechter het
bestreden besluit niet inhoudelijk toetst, kan hij per definitie geen uitspraak doen over de
kern van het geschil.

Nu is ingegaan op de vraag of de bestuursrechter zich volgens de betrokken ambtenaren
heeft uitgesproken over de kern van het geschil, wordt in de rest van deze paragraaf bekeken
in hoeverre de aanwezigheid van derde-belanghebbenden van invloed is op de beoordeling
door de rechter van het geschil. Maakt het voor de vraag of de bestuursrechter zich over de
kern van het geschil uitlaat nog uit of bij de procedure twee of meerdere partijen zijn betrok-
ken? Zal de rechter zich eerder over de kern van het geschil uitspreken als slechts twee par-
tijen bij het geschil zijn betrokken dan wanneer derde-belanghebbenden bij het geschil zijn
betrokken?

In tabel 6.7 is voor zowel de uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak als voor uit-
spraken van de rechtbank te zien hoe de aan- of afwezigheid van derde partijen zich verhoudt
tot de vraag of de bestuursrechter zich uitlaat over de kern van het geschil.

Tabel 6.7: Heeft de rechter zich uitgesproken over de kern van het geschil? Vergelijking
tussen geschillen met twee en met meer partijen.

Instantie die het geschil heeft behandeld/aantal partijen

Afdeling bestuursrechtspraak Rechtbank
Aantal partijen Aantal partijen
::::hil > Twee Meer dan Totaal Twee Meer dan Totaal
twee twee

Ja 43% 29% 32% 100% 88% 93%
Nee 57% 71% 68% o% 12% 7%
Totaal 100% 100% 100 % 100% 100% 100%
N 7 31 38 6 8 14

In de tabel is een verband te zien tussen het aantal partijen dat bij een procedure is betrokken
enerzijds en de mate waarin de rechter zich in zijn uvitspraak uvitspreekt over de kern van het
geschil anderzijds. Zowel voor de uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak als voor die
van de rechtbank geldt dat de rechter zich vaker over de kern van het geschil uitspreekt als er
twee partijen bij de procedure zijn betrokken dan als er meer dan twee partijen zijn.

56 Ambtenaar van een provincie.

84



NA DE HERNIEUWDE BESLUITVORMING

De volgende vraag is, of er een verband is tussen de mate waarin de rechter zich over de kern
van het geschil uitlaat en de mate waarin het geschil met het nieuwe besluit is beslecht, dat
wil zeggen dat geen beroep wordt ingesteld tegen dit nieuwe besluit. Daarover gaat de
onderstaande tabel (tabel 6.8).

Tabel 6.8: Verband tussen ‘heeft de bestuursrechter zich volgens de ambtenaren over de
kern van het geschil uitgesproken?’en ‘is beroep ingesteld tegen het nieuwe besluit van het
bestuur?’

Instantie die het geschil heeft behandeld/kern van het geschil

Afdeling Rechtbank
Opnieuw bestuursrechtspraak
l.Jeroep Kern geschil Kern geschil
et Nee Ja Totaal Nee Ja Totaal
Ja 53% 29% 46% 0% 40% 36%
Nee 47% 71% 54% 100% 60% 64%
Totaal 100% 100% 100% 100% 100% 100%
N 17 7 24 1 10 11

Uit de tabel blijkt dat er, voor wat betreft de door de Afdeling bestuursrechtspraak behan-
delde zaken, een duidelijk verband bestaat tussen enerzijds de vraag of de uitspraak van de
bestuursrechter de kern van het geschil raakt en anderzijds de vraag of met het nieuwe
besluit na de uitspraak van de bestuursrechter het geschil ten einde is. Het blijkt dat als de
uitspraak van de Afdeling de kern van het geschil betreft, de kans op een nieuwe beroepszaak
aanmerkelijk kleiner is dan wanneer de uitspraak niet de kern van het geschil betreft. Over de
rechtbankuitspraken kunnen op dit punt geen uitspraken worden gedaan, omdat van de
onderzochte zaken er maar één is waarvoor geldt dat ambtenaren van mening zijn dat de
rechtbank met haar uitspraak niet de kern van het geschil heeft geraakt.

6.4 Conclusie

In dit hoofdstuk is onderzocht of tegen het nieuwe besluit, genomen naar aanleiding van een
voor het bestuur negatieve bestuursrechtelijke uitspraak, opnieuw beroep is ingesteld bij de
bestuursrechter. Tegen het merendeel van de nieuwe door het bestuur genomen besluiten
blijkt geen beroep te worden ingesteld. Dat betekent dat het merendeel van de geschillen
tussen overheid en burger met het nieuwe door het bestuur genomen besluit is beslecht.

Onderzocht is welke factoren verklaren waarom tegen het nieuwe besluit van het bestuur,
genomen in reactie op de vernietiging van een eerder bestuursbesluit door de bestuurs-
rechter, al dan niet beroep bij de bestuursrechter wordt ingesteld. Het blijkt dat relatief iets
vaker opnieuw een procedure bij de bestuursrechter wordt gestart als het geschil al eens
eerder door de bestuursrechter is behandeld dan als het een geschil betreft dat voor het eerst
aan de bestuursrechter wordt voorgelegd. Ook de aanwezigheid van een derde-belang-
hebbende en het feit dat de bestuursrechter zich niet over de kern van het geschil uitspreekt,
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vergroten de kans dat tegen het nieuwe besluit van het bestuur wederom beroep bij de
bestuursrechter wordt ingesteld.

Wat kan op basis van de in dit hoofdstuk gepresenteerde gegevens worden gezegd over de
vraag in hoeverre geschillen heen en weer gaan tussen de overheid en de bestuursrechter,
anders gezegd: bestaat de ‘ping-pong’ wedstrijd van Polak, die in hoofdstuk 2 aan de orde
was? Het eerste wat daarover kan worden gezegd, is dat er geen aanwijzingen zijn dat in een
substantieel aantal geschillen sprake is van een ping-pong wedstrijd. Van de geschillen die in
het kader van dit onderzoek zijn bestudeerd geldt voor 89 procent dat die één keer aan de
rechter zijn voorgelegd, voor 11 procent dat ze meer dan een keer aan de rechter zijn voor-
gelegd. Echter, het instellen van het beroep tegen het nieuwe besluit vergroot de kans op een
pingpongwedstrijd, omdat de kans dat opnieuw beroep wordt ingesteld aanzienlijk groter is
als het een geschil betreft dat al eens eerder door de bestuursrechter was behandeld dan als
het een geschil betreft dat voor het eerst door de bestuursrechter wordt behandeld.
Geschillen die zich al lang voortslepen hebben de neiging langer te duren, geschillen die nog
niet zo lang bestaan hebben de neiging sneller te worden beslecht. Met andere woorden:
geschillen die voor de eerste keer aan de bestuursrechter worden voorgelegd kunnen beter
worden beslecht, anders kan een pingpongwedstrijd ontstaan.
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Samengevat: bevindingen bestuurlijk doorwerkingsmodel

In deel | van dit proefschrift staat de besluitvorming naar aanleiding van een voor het bestuur
negatieve bestuursrechtelijke uitspraak centraal. Het besluitvormingsproces is inzichtelijk
gemaakt aan de hand van het bestuurlijk doorwerkingsmodel van Hertogh: de informatiefase
(hoofdstuk 4), de transformatie- en de verwerkingsfase (hoofdstuk 5). Vervolgens is onder-
zocht of het nieuwe besluit ter vervanging van het vernietigde besluit het geschil tussen over-
heid en burger beslecht (hoofdstuk 6). De belangrijkste bevindingen worden hieronder per
fase weergegeven en tot slot wordt weergegeven of het geschil door het nieuwe besluit is

beslecht.

Informatiefase

Transformatiefase

Verwerkingsfase

Bevindingen

De ambtenaren zijn over het algemeen tevreden over
de inhoud en vitvoerbaarheid van de bestuurs-
rechtelijke uitspraken.

De ambtenaren zijn, vergeleken met de andere
onderzochte inhoudelijke aspecten, het minst positief
over de motivering van de bestuursrechtelijke
vitspraak.

De ambtenaren beoordelen de uitspraken van de
rechtbank op alle onderzochte aspecten positiever dan
de uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak.
Zestig procent van de ambtenaren stemt in met de
voor het bestuur negatieve bestuursrechtelijke
vitspraak.

De vitspraken van de rechtbank en de Afdeling
bestuursrechtspraak bieden voldoende houvast om
een nieuw besluit te nemen.

De bestuursrechters van de rechtbank dragen het
bestuursorgaan bijna altijd expliciet op een nieuw
besluit te nemen, terwijl de bestuursrechters van de
Afdeling bestuursrechtspraak in twintig procent van
hun uitspraken het bestuursorgaan expliciet opdragen
een nieuw besluit te nemen. Wanneer de Afdeling dit
doet stelt zij, in tegenstelling tot de bestuursrechter
van de rechtbank wel (bijna) altijd een termijn.
Bestuursorganen maken weinig gebruik van de moge-
lijkheid hoger beroep in te stellen.

Het bestuursorgaan speelt in veertig procent van de
besluitvormingstrajecten een rol van betekenis.
Bestuursorganen zijn geen snelle beslissers. Het
besluitvormingsproces naar aanleiding van een
bestuursrechtelijke uitspraak kost maanden en soms

jaren.
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Geschil beslecht door het
nieuwe besluit?

Ruim een kwart van de bestuursorganen heeft een jaar
tot anderhalf jaar na de bestuursrechtelijke uitspraak
nog geen nieuw besluit genomen.

Factoren die de besluitvorming vertragen of overbodig
maken zijn: 1) organisatorische problemen binnen het
bestuursorgaan, 2) het bestuursorgaan dient nog
activiteiten te verrichten, 3) het bestuursorgaan is
afhankelijk van activiteiten van derden, 4) de
aanwezigheid van een conflict en 5) externe factoren.
Bestuursorganen spelen een belangrijke rol in de
vertraging van besluitvormingsprocessen: enerzijds
door hun eigen handelen, anderzijds door hun
afwachtende houding jegens derden.

Driekwart van de burgers accepteert het nieuwe
besluit; het geschil is in deze gevallen beslecht.

Tegen de nieuwe milieu- en ruimtelijke ordenings-
besluiten wordt vaker opnieuw beroep ingesteld dan
tegen de sociale zekerheids- en overig bestuursrecht
besluiten.

Als 1) het geschil al eens eerder door de bestuurs-
rechter is behandeld, 2) derde-belanghebbenden aan-
wezig zijn of 3) de bestuursrechter zich niet over de
kern van het geschil uitsprak, is de kans iets groter dat
tegen het nieuwe besluit van het bestuur opnieuw
beroep wordt ingesteld.

Geschillen die al lang voortslepen, hebben de neiging
langer te duren; geschillen die nog niet zo lang
bestaan, hebben de neiging sneller te worden beslecht.
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Deel ll

Bestuur en rechter over bestuursrechtspraak






7 Opvattingen van ambtenaren over geschilbeslechting door bestuur en
rechter

7.1 Inleiding

In deel | van dit proefschrift is de besluitvorming naar aanleiding van een voor het bestuur
negatieve bestuursrechtelijke uitspraak inzichtelijk gemaakt en is onderzocht of met het
besluit voortvloeiend uit dit besluitvormingsproces, het geschil tussen overheid en burger is
beslecht. In dit hoofdstuk komen de ambtenaren, die betrokken zijn geweest bij het besluit-
vormingsproces, aan het woord over hoe geschilbeslechtend het bestuursrecht is en wat hun
mening is over de geschilbeslechtende instrumenten zelf in de zaak voorzien en mediation.
Daarnaast geven de ambtenaren aan op welke wijze de effectiviteit van de bestuursrecht-
spraak kan worden vergroot. Uit dit hoofdstuk zal blijken dat de ambtenaren kritisch zijn over
het geschilbeslechtend vermogen van het bestuursrecht. Voor hen is duidelijk hoe de slag-
vaardigheid van bestuursrechtspraak kan worden vergroot.

Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd. In paragraaf 2 wordt beschreven of het bestuursrecht
in de ogen van deze ambtenaren geschilbeslechtend is. De opvattingen van ambtenaren over
zelf in de zaak voorzien en mediation als instrumenten om geschillen te beslechten, worden
besproken in paragraaf 3. In paragraaf 4 wordt beschreven hoe volgens de ambtenaren de
effectiviteit van bestuursrechtspraak kan worden vergroot. Dit hoofdstuk wordt afgesloten
met een conclusie (paragraaf 5).

7.2 Bestuursrecht: geschilbeslechtend?

In dit onderzoek is de term geschil gekoppeld aan een overheidsbesluit. Wanneer een geschil
niet beslecht wordt, blijft de onzekerheid over de rechtmatigheid van het overheidsbesluit
bestaan. Ambtenaren die betrokken zijn bij de totstandkoming van besluiten van bestuurs-
organen, zijn veelal goed op de hoogte van het verloop van geschillen die daaruit kunnen
voortkomen. Aan deze ambtenaren is een drietal stellingen voorgelegd over het geschil-
beslechtende karakter van het bestuursrecht.

De stellingen luiden als volgt:

1) Bestuursrecht is een goed instrument om geschillen te beslechten.

2) Controle door een rechterlijke instantie resulteert vaak in ongewenst langdurige
geschillen.

3) De uitspraak van de bestuursrechter leidt tot beéindiging van het geschil.

De reacties van de ambtenaren op de stellingen worden hieronder behandeld.
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7.2.1 Bestuursrecht beslecht geschillen

Hoe beoordelen de ambtenaren het bestuursrecht als instrument om geschillen te beslech-
ten? Vinden zij het een goed instrument of juist niet? Uit tabel 7.1 blijkt dat driekwart van de
ambtenaren vindt dat het bestuursrecht een goed instrument is om geschillen te beslechten.

Tabel 7.1: Bestuursrecht is een goed instrument om geschillen te beslechten.

“"Bestuursrecht is een Instantie die het geschil heeft behandeld
goed instrument om Afdeling Rechtbank Totaal
geschillen te bestuursrechtspraak

beslechten.”

Geheel mee eens/ 73% 76% 74%
eens

Noch eens, 19% 19% 19%
noch oneens

Oneens/ 8% 5% 7%
geheel mee oneens

Totaal 100% 100% 100%
N 90 57 147
Missing 3 o 3

Eén op de vijf ambtenaren heeft over de stelling geen duidelijke mening. Tussen de verschil-
lende categorieén ambtenaren blijken geen grote verschillen.” Verhoudingsgewijs zijn de
milieuambtenaren en de ruimtelijke ordeningsambtenaren iets negatiever over het bestuurs-
recht als instrument voor geschilbeslechting dan hun collega’s die werkzaam zijn op het
gebied van de sociale zekerheid en het overige bestuursrecht. Een mogelijke verklaring hier-
voor kan het conflict zijn dat ten grondslag ligt aan het geschil. In milieu- en ruimtelijke
ordeningsgeschillen leidt de uitspraak van de rechter namelijk minder vaak tot de beslechting
van het geschil tussen partijen dan in sociale zekerheidsgeschillen.

7.2.2 Bestuursrecht resulteert regelmatig in ongewenst langdurige geschillen

Ondanks het gegeven dat bijna driekwart van de ambtenaren aangeeft dat het bestuursrecht
een goed instrument is om geschillen te beslechten, blijkt ongeveer de helft van de ambte-
naren te vinden dat controle door een rechterlijke instantie resulteert in ongewenst lang-
durige geschillen (tabel 7.2).

%7 Zie tabel 7.1 in bijlage H.
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Tabel 7.2: Controle door een rechterlijke instantie resulteert vaak in ongewenst langdurige
geschillen.

“"Controle door een Instantie die het geschil heeft behandeld
rechterlijke instantie Afdeling Rechtbank Totaal
resulteert vaak in bestuursrechtspraak

ongewenst

langdurige

geschillen.”

Geheel mee eens/ 47% 49% 48%
eens

Noch eens, 21% 28% 24%
noch oneens

Oneens/ 32% 23% 28%
geheel mee oneens

Totaal 100% 100% 100%
N 91 57 148
Missing 2 o 2

Daarnaast heeft een kwart van de ambtenaren geen duidelijke mening over de stelling. Wan-
neer gekeken wordt naar het type ambtenaar dat een besluit moet nemen, valt op dat
—vergeleken met hun collega’s werkzaam op andere terreinen — vooral de sociale zekerheids-
ambtenaren, en in minder mate de milieuambtenaren, van mening zijn dat controle door een
rechterlijke instantie vaak resulteert in ongewenst langdurige geschillen.*® Vier op de tien
ruimtelijke ordeningsambtenaren vindt daarentegen dat rechterlijke controle niet tot on-
gewenst langdurige geschillen leidt. Deze mening wordt gedeeld door een kwart van de
milieuambtenaren en een kwart van de ‘overig bestuursrecht’-ambtenaren.

7.2.3 Bestuursrechtelijke uitspraak leidt niet vaak tot beslechting van een geschil

De positieve geluiden van ambtenaren over het geschilbeslechtende karakter van het
bestuursrecht scheppen de verwachting dat de bestuursrechtelijke uitspraak leidt tot een
beéindiging van het geschil. Uit tabel 7.3 blijkt echter dat slechts één op de vijf ambtenaren
vindt dat een bestuursrechtelijke vitspraak leidt tot de beslechting van een geschil.

58 Zie tabel 7.1l in bijlage H.
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Tabel 7.3: De uitspraak van een bestuursrechter leidt tot beéindiging van het geschil

“"De uitspraak van Instantie die het geschil heeft behandeld

een bestuursrechter Afdeling Rechtbank Totaal

leidt tot beéindiging  bestuursrechtspraak
van het geschil.”

Geheel mee eens/ 20% 23% 21%
eens

Noch eens, 32% 37% 34%
noch oneens

Oneens/ 48% 4,0% 45%
geheel mee oneens

Totaal 100% 100% 100%
N 90 57 147

Missing 3 o 3

Ruim eenderde van de ambtenaren heeft geen duidelijke mening over de stelling en 45 pro-
cent van de ambtenaren vindt dat de bestuursrechtelijke uitspraak niet tot een beéindiging
van het geschil leidt. Het blijkt dat meer dan de helft van de ruimtelijke ordeningsambtenaren
en meer dan de helft van de ‘overig bestuursrecht’-ambtenaren negatief is over de mate
waarin de bestuursrechtelijke uitspraak het geschil weet te beslechten®® De sociale
zekerheidsambtenaren zijn in verhouding met de andere ambtenaren het minst negatief.

7.2.4 Conclusie

In deze paragraaf was te zien hoe ambtenaren het geschilbeslechtende karakter van het
bestuursrecht beoordelen. Het blijkt dat ambtenaren op bepaalde punten positief zijn over
het geschilbeslechtende vermogen van het bestuursrecht en op andere punten sceptisch.

Weliswaar vindt driekwart van de ambtenaren dat het bestuursrecht een goed instrument is
om geschillen te beslechten, maar desondanks vindt bijna de helft van de ambtenaren dat
controle door een rechterlijke instantie vaak resulteert in ongewenst langdurige geschillen en
is slechts twintig procent van de ambtenaren van mening dat de bestuursrechtelijke uvitspraak
leidt tot de beéindiging van het geschil.

%9 Zie tabel 7.1l in bijlage H.
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7.3 Ambtenaren over geschilbeslechtende instrumenten
7.3.1 Zelf in de zaak voorzien

Zelf in de zaak voorzien is een instrument van de bestuursrechter om een geschil tussen over-
heid en burger te beslechten. Wanneer de bestuursrechter zelf in de zaak voorziet, neemt hij
— nadat hij het besluit van het bestuur heeft vernietigd — het besluit dat het bestuursorgaan
had moeten nemen. Het gebruik van dit instrument kent een aantal beperkingen.®® Aan-
gezien de bestuursrechter door zelf in de zaak te voorzien in feite “op de stoel van het
bestuur” gaat zitten, is het interessant meer te weten over de opvattingen van ambtenaren
over dit instrument. Aan ambtenaren zijn de volgende twee stellingen voorgelegd:

1) Wanneer de bestuursrechter zelf in de zaak voorziet, betekent dat het einde van het

geschil;
2) Hetis geen probleem dat de rechter hierbij op de stoel van het bestuur gaat zitten.

De reacties van de ambtenaren op de stellingen worden hieronder gepresenteerd.

Ambtenaren hebben geen eenduidige mening over de stelling dat zelf in de zaak voorzien het
einde van het geschil betekent (tabel 7.4)

Tabel 7.4: Wanneer de bestuursrechter zelf in de zaak voorziet, betekent dat het einde van
het geschil.

"Wanneer de Instantie die het geschil heeft behandeld
bestuursrechter zelf in Afdeling Rechtbank Totaal
de zaak voorziet, bestuursrechtspraak

betekent dat het eind

van het geschil.”

Geheel mee eens/ 32% 43% 36%
eens

Noch eens, 36% 32% 35%
noch oneens

Oneens/ 32% 25% 29%
geheel mee oneens

Totaal 100% 100% 100%
N 91 56 147
Missing 2 1 3

Wanneer wordt gekeken naar het type ambtenaar, blijkt dat meer dan de helft van de ambte-
naren die werkzaam zijn op het gebied van het overig bestuursrecht, positief is over het
geschilbeslechtende karakter van zelf in de zaak voorzien.”” Voor de ambtenaren die werk-

¢ Zie hoofdstuk 2.
8 Zie tabel 7.1V in bijlage H.

95



HOOFDSTUK 7

zaam zijn op de andere drie gebieden, geldt dat ongeveer eenderde vindt dat zelf voorzien
geschilbeslechtend is. Het is opvallend dat tweederde van de milieu- en ruimtelijke
ordeningsambtenaren geen duidelijke mening heeft over de stelling, of het niet eens is met
de stelling. Zij nemen namelijk besluiten waartegen wel beroep kan worden ingesteld, maar
geen hoger beroep. Zelf voorzien zal juist in milieu- en ruimtelijke ordeningsgeschillen
geschilbeslechtend kunnen zijn, omdat het oordeel van de bestuursrechter niet in appél kan
worden aangevochten.

Ondanks de diversiteit van de reacties van de ambtenaren op de stelling blijkt vit verschil-
lende reacties van ambtenaren op de vraag hoe de effectiviteit van de bestuursrechtspraak
kan worden vergroot dat zij vinden dat de bestuursrechter vaker zelf in de zaak zou moeten
voorzien. Enkele reacties zijn:

Het geschilbeslechtende karakter van het bestuursrecht kan worden vergroot door vaker zelf
in de zaak te voorzien. Op deze manier wordt voorkomen dat een vergunning heen en weer
blijft gaan tussen bestuursorgaan en Raad van State. Dit kan jaren duren. Bij complexe
bestuurlijke afwegingen is dit echter onmogelijk, omdat het de bestuursrechter aan inzicht
ontbreekt hierin.®?

Formele gebreken leiden meestal tot vernietiging zonder dat de rechter toe komt aan de
inhoud. In een aantal gevallen is de kwestie wel helemaal uitgezocht en zou toch geoordeeld
kunnen worden. De rechter zou dan in meer gevallen dan nu zelf in de zaak moeten
voorzien.®?

Voor “kleine” vervolggeschillen of voor bijvoorbeeld herformulering van een vergunning-
voorschrift zou de rechtspraak zelf uitspraak moeten doen en bijvoorbeeld al een nieuw
voorschrift moeten formuleren. Dat zal eerder als acceptabel worden aanvaard. Nu gaat de
zaak terug naar de gemeente, en vraagt het soms veel meer tjjd.%

Bij “simpele” geschillen zou men de bestuursrechter zelf in de zaak moeten laten voorzien.®>

Daarnaast zijn er ambtenaren die minder positief zijn over een toename van het gebruik van
het instrument zelf in de zaak voorzien, zoals vit de onderstaande reactie blijkt.

Ook het zelf in de zaak voorzien door de rechter is bij UWV-procedures niet vaak mogelijk,
omdat de rechter daarvoor onvoldoende gegevens heeft, of omdat er nog herstel-
mogelijkheden zijn die UWV na nader onderzoek evt. tot dezelfde beslissing kan brengen.®®

62 Ambtenaar van een gemeente. Dit citaat is een antwoord van een ambtenaar op de vraag uit de
enquéte op welke wijze de effectiviteit van de bestuursrechtspraak vergroot kan worden. De overige
citaten, die in dit hoofdstuk staan vermeld, zijn eveneens antwoorden van ambtenaren op deze
vraag.

83 Ambtenaar van een provincie.

% Medewerker van een milieudienst.

8 Medewerker van een milieudienst.

% Medewerker van het UWV.
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Wanneer de bestuursrechter zelf in de zaak voorziet, gaat hij op de stoel van het bestuur
zitten. Wat vinden ambtenaren daarvan? (tabel 7.5)

Tabel 7.5. Het is geen probleem dat de rechter hierbij op de stoel van het bestuur gaat zitten.

“"Het is geen Instantie die het geschil heeft behandeld
probleem dat de Afdeling Rechtbank Totaal
rechter hierbijop de bestuursrechtspraak

stoel van het

bestuur gaat

zitten.”

Geheel mee eens/ 15% 21% 18%
eens

Noch eens, 30% 16% 24%
noch oneens

Oneens/ 55% 63% 58%
geheel mee oneens

Totaal 100% 100% 100%
N 91 56 147
Missing 2 1 3

Uit tabel 7.5. blijkt dat bijna zes op de tien ambtenaren het een probleem vinden dat de
bestuursrechter bij het zelf in de zaak voorzien op de stoel van het bestuur gaat zitten. Verder
blijkt uit de tabel dat ongeveer één op de zes ambtenaren het geen probleem vindt dat de
rechter op de stoel van het bestuur gaat zitten en dat een kwart van de ambtenaren hierover
geen duidelijke mening heeft, wat betekent dat deze ambtenaren hierover niet bij voorbaat
negatief zijn. De vraag is of de achtergrond van de ambtenaar (jurist/geen jurist) van invloed is
op zijn opvatting over de wenselijkheid dat de bestuursrechter op de stoel van het bestuur
gaat zitten.

Uit dit onderzoek blijkt dat niet-juristen in vergelijking met juristen het minder vaak een pro-
bleem vinden dat de bestuursrechter op de stoel van het bestuur gaat zitten.”” Een kwart van
de niet-juristen vindt het niet problematisch, tegenover 10 procent van de juristen. Vervol-
gens is onderzocht of er verschillen zijn tussen typen ambtenaren.®® De ambtenaren ‘overig
bestuursrecht’ (driekwart van de betreffende groep ambtenaren) en ruimtelijke ordening
(tweederde van die ambtenaren) zijn vaker negatief over de stelling. Een kwart van de
ambtenaren sociale zekerheid en eenvijfde van de milieuambtenaren vindt het geen pro-
bleem dat de rechter op de stoel van het bestuur gaat zitten. Ondanks het feit dat een groep
ambtenaren het geen probleem vindt dat de bestuursrechter op de stoel van het bestuur gaat
zitten, blijft het merendeel van de ambtenaren, welke achtergrond zij ook hebben of op welk
beleidsterrein zij ook werken, dit wel problematisch te vinden.

% Zie tabel 7.V in bijlage H.
% Zie tabel 7.VIl in bijlage H.
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7.3.2 Mediation

Naast zelf in de zaak voorzien kan ook mediation een instrument zijn om geschillen te

beslechten. Aan de ambtenaren zijn twee stellingen over mediation voorgelegd. De stel-

lingen luidden als volgt:

1) Mediation zal tijdens de besluitvormingsfase meer moeten worden toegepast, omdat
hierdoor het aantal gerechtelijke procedures afneemt.

2) Door toepassing van mediation worden geschillen beter beslecht dan door tussenkomst
van de rechter.

De reacties op de stellingen worden hieronder beschreven.

Ambtenaren zijn verdeeld over de stelling dat de toepassing van mediation tot minder
gerechtelijke procedures leidt. Uit tabel 7.6 blijkt dat het percentage ambtenaren dat positief
is over het effect van mediation ongeveer even groot is als het percentage ambtenaren dat
hierover een negatieve mening heeft.

Tabel 7.6: Mediation zal tijdens de besluitvormingsfase meer moeten worden toegepast,
omdat hierdoor het aantal gerechtelijke procedures afneemt.

“"Mediation leidt tot Instantie die het geschil heeft behandeld

een afname van het

aantal gerechte[l:ike Afdeli ng Rechtbank Totaal
procedures.” bestuursrechtspraak

Geheel mee eens/ 39% 34% 37%
eens

Noch eens, 31% 27% 29%
noch oneens

Oneens/ 30% 39% 34%
geheel mee oneens

Totaal 100% 100% 100%
N 90 56 146
Missing 3 1 4

Onderzocht is of het type ambtenaar van invloed is op hoe over mediation wordt gedacht in
relatie tot het aantal gerechtelijke procedures. Het blijkt dat ook de verschillende typen
ambtenaren veelal verdeeld zijn over de vraag of toepassing van dit instrument leidt tot
vermindering van het aantal gerechtelijke procedures. In vergelijking met hun collega’s op
andere deelterreinen van het bestuursrecht zijn milieu-ambtenaren het minst negatief.®

Naast de stelling dat mediation tijdens de besluitvormingsfase leidt tot minder gerechtelijke
procedures is de ambtenaren ook gevraagd of zij vinden dat geschillen beter worden beslecht

% Zie tabel 7.VIl in bijlage H.
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door mediation dan door tussenkomst van de bestuursrechter. Ambtenaren hebben hierover
uiteenlopende opvattingen, zo blijkt uit tabel 7.7.

Tabel 7.7: Door toepassing van mediation worden geschillen beter beslecht dan door tussen-
komst van de rechter.

“"Mediation beslecht Instantie die het geschil heeft behandeld
geschillen beter dan Afdeling Rechtbank Totaal
de rechter.” bestuursrechtspraak

Geheel mee eens/ 26% 19% 24%
eens

Noch eens, 38% 44% 40%
noch oneens

Oneens/ 36% 37% 36%
geheel mee oneens

Totaal 100% 100% 100%
N 87 57 144
Missing 6 0 6

Een kwart van de ambtenaren vindt dat geschillen beter door mediation worden beslecht dan
wanneer de rechter zich met het geschil bemoeit. Daarentegen is 36 procent juist van mening
dat de tussenkomst van de bestuursrechter geschillen beter beslecht dan het toepassen van
mediation. Bij de vraag hoe de effectiviteit van bestuursrechtspraak kan worden vergroot,
heeft een aantal ambtenaren aangegeven mediation daarvoor een geschikt instrument te
vinden. De positieve kijk van ambtenaren op mediation wordt onder meer als volgt verwoord.

Een groot deel van de geschillen zijn verkapte burenruzies. Mediation kan dan nuttig zijn.”°

Mediation zou meer moeten worden geintroduceerd voor geschillen die zich daar voor
lenen.™

Naast positieve geluiden wordt door een enkeling vraagtekens bij mediation geplaatst:
Mediation kan een oplossing zijn, maar moet zich nog bewijzen.””

Deze laatste reactie zou een verklaring kunnen bieden voor het feit dat ambtenaren niet
steeds een uitgesproken opvatting hebben over mediation. Een andere verklaring kan het
kleine aantal gevallen zijn, waarin mediation wordt toegepast. Uit de reacties blijkt dat
mediation ingezet zou moeten worden bij conflicten die verder strekken dan het geschil over
het besluit van het bestuursorgaan. Dit leidt tot de vraag of de verschillende typen ambte-
naren op een andere manier naar mediation kijken. Sommige ambtenaren worden namelijk
regelmatig met verderstrekkende conflicten geconfronteerd, terwijl anderen zelden met

7° Ambtenaar van een gemeente.
7* Medewerker van een milieudienst.
72 Ambtenaar van een provincie.
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dergelijke conflicten in aanraking komen. Het blijkt dat de ambtenaren op het terrein van de
ruimtelijke ordening in vergelijking met hun collega’s op andere gebieden van het bestuurs-
recht het meest positief zijn over geschilbeslechting met behulp van mediation.”> Ongeveer
een derde van deze ambtenaren vindt dat door toepassing van mediation geschillen beter
worden beslecht dan door tussenkomst van de rechter. De ambtenaren ‘overig bestuursrecht’
zijn in vergelijking met hun collega’s op andere terreinen van het bestuursrecht het minst
positief over mediation. Veertig procent is van mening dat toepassing van mediation niet tot
betere beslechting van geschillen leidt.

7-4 Ambtenaren over mogelijkheden tot het vergroten van de effectiviteit van
bestuursrechtspraak

Uit paragraaf 7.2 blijkt dat ongeveer de helft van de ambtenaren vindt dat rechterlijke con-
trole leidt tot langdurige geschillen en dat slechts één op de vijf ambtenaren vindt dat een
bestuursrechtelijke uitspraak het geschil beslecht. Deze bevindingen maken duidelijk dat de
geschilbeslechting verbeterd zou moeten worden. Aan de ambtenaren is gevraagd op welke
wijze volgens hen de effectiviteit van bestuursrechtspraak kan worden vergroot. De sug-
gesties van de ambtenaren zijn te verdelen over de volgende categorieén: de bestuurs-
rechter, de bestuursrechtelijke uitspraak, de rechterlijke organisatie, het bestuursrechtelijk
systeem en de overheidsorganisatie. Hieronder zal per categorie worden weergegeven hoe
volgens ambtenaren het voortduren van geschillen kan worden voorkomen.

7.4.1 Een ondernemende bestuursrechter

Geschilbeslechting kan volgens ambtenaren worden bevorderd door een ondernemende
bestuursrechter. De bestuursrechter moet zich tijdens de gerechtelijke procedure op een
informele, actieve manier met het geschil, met de oplossing van het geschil en met de
betrokken partijen bemoeien. Enkele opmerkingen van ambtenaren zijn:

De rechtspraak zou partijen er meer op kunnen wijzen waar de grenzen van het geschil
liggen. De rechter zou kunnen wijzen op hetgeen in geschil is en op grond van jurisprudentie
rechtens vaststaat of niet voor vordering vatbaar is.”*

Er zou betere informatie richting partijen moeten worden gegeven over jurisprudentie, zodat
partijen beter hun kansen kunnen inschatten. Dit kan veel onnodige procedures voor-
komen.”®

De bestuursrechter kan meer bereiken door meer openheid, in woord en daad (ook tijdens de
zitting).7®

73 Zie tabel 7.VIIl in bijlage H.
7 Medewerker UWV.
> Medewerker Sociale Verzekeringsbank.
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Daarnaast kan de bestuursrechter volgens de ambtenaren ook de partijen meer betrekken in
de gerechtelijke procedure.

De zitting zou minder formeel moeten zijn; bestuurders en burgers mogen best ook op andere
zaken dan alleen op juridische zaken worden aangesproken.”

Meer nog dan thans zou met beide partijen de discussie moeten worden aangegaan. Beide
partijen dienen hun standpunt te onderbouwen met toegespitste rapporten. Indien
procedures gevoerd worden bij de rechtbank mag je van beide partijen volledige
betrokkenheid verlangen.”®

Wat daarnaast door ambtenaren belangrijk wordt gevonden, is dat de rechter over zo veel
mogelijk aspecten van het besluit die in geschil zijn, een oordeel geeft. Dit blijkt uit de vol-
gende reacties:

In deze zaak is de Afdeling niet ingegaan op alle bezwaren. Hierdoor kan appellant na een
eventuele goedkeuring wederom naar de Afdeling. Indien de Afdeling zich had uitgesproken
over alle bezwaren, had een tweede gang naar de Afdeling kunnen worden voorkomen.”

De rechter moet zich op alle aangedragen aspecten uitspreken en niet op een, waardoor het
beroep gegrond wordt verklaard, maar we enige maanden later weer met een geschil bij de
bestuursrechter staan.®

Uitspraken moeten duidelijk zijn, en alle ingebrachte gronden moeten worden behandeld. De
Afdeling vergeet nogal eens wat.**

Op alle beroepsgronden zou inhoudelijk moeten worden ingegaan, zodat voor het bestuurs-
orgaan duidelijk is wat moet worden aangepast (nu wordt vaak op grond van een beroeps-
grond de vergunning vernietigd).*?

Ambtenaren spreken zich ook uit over de wijze van toetsen door de bestuursrechter. De
beoordeling door de bestuursrechter mag zich volgens hen niet tot procedurele aspecten van
het besluit beperken, maar moet over de inhoud van het besluit gaan: “Zaken, ook al zijn ze
wellicht op formele gronden af te doen, moeten ook inhoudelijk worden behandeld. Dit kan
een herhaalde procedure voorkomen.”® Dit beeld wordt bevestigd door een ambtenaar van
een provincie: “Zaken zullen inhoudelijk volledig getoetst moeten worden aan alle beroeps-
gronden. De toetsing mag niet ophouden wanneer één beroepsgrond tot vernietiging leidt.

76 Medewerker UWV.

77 Ambtenaar van een gemeente.
78 Medewerker UWV.

7 Ambtenaar van een provincie.
8 Ambtenaar van een gemeente.
8 Ambtenaar van een gemeente.
8 Ambtenaar van een gemeente.
8 Ambtenaar van een gemeente.
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Vaak ontstaat er dan een geschil over de andere punten op een later moment.” De onder-
staande reactie benadrukt ook het belang van een inhoudelijke toetsing:
Geen ‘vluchtgedrag’ door slechts uitspraak te doen op formele/procedurele gronden, waar-
door geen duidelijkheid over de inhoud van de zaak wordt verkregen.

De ambtenaren willen graag dat de bestuursrechter partijen op allerlei terreinen beter infor-
meert, partijen in de gerechtelijke procedure betrekt, in zijn vitspraak ingaat op alle aan-
gehaalde bezwaren en tot slot inhoudelijk toetst. Opvallend is dat hun kritiek zich veelal richt
op de uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State.

7.4.2 Een effectieve bestuursrechtelijke uitspraak

Ambtenaren hopen niet alleen dat de bestuursrechter ondernemend en volledig is, maar ook
dat zijn vitspraak goed gemotiveerd, eenduidig en oplossingsgericht is.? Enkele concrete
wensen van ambtenaren over de bestuursrechtelijke uitspraak zijn:

Een heldere motivering, die ook voor niet-ingewijden in de zaak begrijpelijk is.**

De motivering zou aanwijzingen mogen bevatten over de wijze waarop regelingen moeten
worden uitgevoerd. Ik besef dat dit niet de taak van de rechter is, maar bestuursorganen
zouden er veel mee opschieten. De reden: te veel regelingen zijn niet op uitvoering getoetst
(Besluit financiéle zekerheid, Besluit Luchtkwaliteit, Besluit externe veiligheid inrichtingen,
Wet Geluidhinder).®

Bij uitspraken moet worden vermeld: hoe nu verder? Bij deze uvitspraak was dat duidelijk,
maar dat is niet altijd het geval. ¥

De motivering van een uitspraak is niet altijd even concreet, er worden vage termen gebruikt,
deze zouden geconcretiseerd kunnen worden.*®

Er zou een vaste lijn in de uitspraken moeten zijn. Nu is vaak sprake van ad hoc beslissingen
en vernietigingen, omdat de Raad van State ook niet precies weet wat ze er mee moet.*

Rechtbanken en rechters onderling moeten meer één lijn trekken, nu is soms sprake van
tegenstrijdige uitspraken.®

8 Het is opvallend dat de ambtenaren duidelijke uitspraken willen. In hoofdstuk 4 staat beschreven
dat de ambtenaren over het algemeen positief zijn over de inhoud en de mogelijke uitvoering van de
bestuursrechtelijke uitspraak. Mogelijk dat de ambtenaren van mening zijn dat de kwaliteit van de
bestuursrechtelijke uitspraak altijd verbeterd kan worden.

8 Ambtenaar van de provincie.

8 Ambtenaar van de provincie.

¥ Medewerker milieudienst.

# Medewerker milieudienst.

¥ Ambtenaar van de gemeente.
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Naast een goed gemotiveerde, eenduidige en oplossingsgerichte uitspraak geven de
ambtenaren aan dat de bestuursrechter rekening moet houden met de gevolgen van de vit-
spraak voor de praktijk. Een medewerker van een milieudienst geeft aan: “De bestuursrechter
houdt niet altijd voldoende rekening met de gevolgen van een uitspraak voor de praktijk
(bijvoorbeeld kan worden gewezen op de uitspraken over de koppeling milieuvergunning-
bouwvergunning en over nadere eisen).””* Dat deze medewerker niet de enige is, blijkt uit
onderstaande reacties:

De bestuursrechter zou meer oog moeten hebben voor de gevolgen van de uvitspraak. Een
vernietiging op een (klein) formeel punt kan grote gevolgen hebben (vernietiging van kapitaal
en werk).%?

Rechter zou meer een oplossing van het geschil moeten zoeken in plaats van alleen maar
ieders juridische positie te bepalen.®

7.4.3 Een effectieve rechterlijke organisatie

De ambtenaren zijn van mening dat ook verbeteringen binnen de rechterlijke organisatie
kunnen worden aangebracht, waardoor de effectiviteit van de bestuursrechtspraak wordt
vergroot. Enkele opmerkingen en suggesties van ambtenaren hadden betrekking op de
inrichting van de rechterlijke organisatie. Vergroting van de capaciteit voor de afhandeling
van de zaken, het minder snel laten rouleren van rechters en het wegwerken van achter-
standen bij de verschillende instanties die zich met bestuursrechtspraak bezighouden, zijn
suggesties die ambtenaren aandragen. Daarnaast wordt de afdoeningstermijn van geschillen
als mogelijk verbeterpunt genoemd.

Rechtbanken stellen reeds voor zichzelf afdoeningstermijnen, teneinde de snelheid in het
proces te houden. Bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State is dat
helaas niet het geval %

De termijn om uitspraak te doen wordt met zwakke motivering nogal eens uitgesteld.>®

Een aantal reacties van ambtenaren heeft betrekking op een snelle en efficiénte afhandeling
van zaken. “Als gevolg van de ongewenst langdurige geschillen komt het vaak voor dat de
uitspraak van de rechter is achterhaald door de feiten. Verkorting van de duur van de proce-
dure bij de rechtbank zal de effectiviteit van de bestuursrechtspraak bevorderen!” aldus een

% Ambtenaar van een gemeente.
* Gemachtigde van een gemeente.
92 Ambtenaar van een provincie.

% Ambtenaar van een provincie.

% Ambtenaar van een gemeente.
% Ambtenaar van een gemeente.
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medewerker van het UWV.% Suggesties van ambtenaren ter bevordering van een snelle
afhandeling zijn het op korte termijn op zitting plannen van zaken of het achterwege laten
van de zitting, wanneer partijen zich hierin kunnen vinden. “Zaken die op voorhand al on-
gegrond zijn, moeten direct worden afgedaan in plaats van dat maanden na dato een zitting
wordt belegd, waarvan de uitkomst al op voorhand vaststaat”, geeft een gemeente-
ambtenaar aan.”’

Een bezinning op de taakverdeling tussen de bestuursrechter en diens medewerkers wordt
ook als mogelijkheid geopperd.

Rechters zijn soms veel te gespecialiseerd voor de afdoening van bestuursrechtelijke ge-
schillen. Dit zou best overgelaten kunnen worden aan juristen, niet ziinde rechters. Deze
kunnen de eenvoudige zaken afdoen. De rechters kunnen dan worden ingezet voor de
ingewikkelder zaken. Dat schept “lucht” voor de rechters.%®

Daarnaast kan een snelle afhandeling van zaken ook worden bevorderd door de vragen die
de rechter op zitting stelt, eerder aan het bestuursorgaan voor te leggen.

Voorafgaand aan de zitting zouden meer c.q. meer gerichte vragen moeten worden gesteld
aan het bestuursorgaan. Het bestuursorgaan kan zich beter voorbereiden op de vragen die
ter zitting aan de orde komen, zodat aanhouding achterwege kan blijven. Ook kan een
gerichte vraag tot wijziging van het standpunt van het bestuursorgaan leiden en zodoende
voorkomen dat een zitting moet worden gehouden.”®

Complexe vraagstukken voor de zitting aan de orde stellen, zodat het UWV daarop goed kan
reageren (en eventueel een aangepaste beslissing kan nemen). Als alternatief kan ter zitting
eventueel een termijn worden geboden, zodat het UWV eventueel nog een

toelichting kan geven.

De effectiviteit van de bestuursrechtspraak zou vergroot kunnen worden, indien vragen die
bij de rechtbank bestaan en alleen door een deskundige kunnen worden beantwoord (in het
geval van het UWV gaat het dan vaak om een arts of een arbeidsdeskundige) niet pas op de
zitting worden gesteld, doch in een zo vroeg mogelijk stadium van de procedure. Te vaak
komt het voor dat dergelijke vragen door de zittingsjurist niet kunnen worden beantwoord,
waardoor een zaak verloren wordt vanwege een ondeugdelijke motivering van het bestreden
besluit. In veel gevallen wordt daarna opnieuw een negatieve beslissing afgegeven, waarna
voor de tweede keer beroep wordt ingesteld.**®

Uit de voorgaande reacties kan worden opgemaakt dat ambtenaren die bij bestuurs-
rechtelijke procedures zijn betrokken, behoefte hebben aan een ondernemende

% Medewerker UWV.
% Ambtenaar van een gemeente.
9 Ambtenaar van een gemeente.
9 Medewerker UWV.
*° Medewerker UWV.
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bestuursrechter. De bestuursrechter zou zich niet alleen ter zitting en in de vitspraak actief
moeten tonen, maar ook voorafgaand aan de zitting, tijdens het vooronderzoek.

7.4.4 Het bestuursrechtelijke systeem

Naast verbetersuggesties voor de bestuursrechter en zijn organisatie hebben de ambtenaren
ook suggesties voor verbeteringen voor wat betreft de toegang tot de procedure. Veel
ambtenaren vinden dat die te ruim is, zoals blijkt uit de volgende opmerkingen.

Art. 1:2 lid 3 Awb schrappen. Weliswaar zijn milieu en natuur behartenswaardige zaken,
maar ze worden vaak behartigd door autistische hobbyisten die een te groot beslag leggen op
het overheidsapparaat, ook bij de rechtspraak. Ik heb zelfs meegemaakt dat een rechter aan
een advocaat van een milieuvereniging vroeg welke schade “ons” besluit nu eigenlijk aan
natuur of milieu toebracht. Ondanks een pleitnota van tien kantjes bleef de advocaat op die
vraag het antwoord schuldig.*™*

Het afschaffen van de actio popularis zal naar verwachting het aantal geschillen kunnen
verminderen. Het effect is: minder procedures en daarom wellicht meer snelheid en
effectiviteit. Overigens moeten (zeker in milieuzaken) zoveel verschillende (internationale)
richtlijnen en regelingen bij de besluitvorming worden betrokken dat zowel de voorbereiding
van besluiten als de jurisprudentie niet écht effectiever (efficiénter) zal worden. Bijkomend
probleem: appellanten kunnen volstaan met het opwerpen van proefballonnen, maar rechter
en bestuursorganen moeten die allemaal fundamenteel onderzoeken.***

Alleen echte belanghebbenden de mogelijkheid bieden om bezwaar te maken. [...] In
procedures over milieuvergunningen kan ‘een ieder’ bedenkingen indienen en in beroep gaan,
dus ook bijvoorbeeld concurrenten en dat is m.i. oneigenlijk gebruik van procesrecht en
onnodige belasting van de rechtspraak.**

Andere suggesties voor een verbetering van de effectiviteit van bestuursrechtspraak richten
zich op de wijze van toetsing door de bestuursrechter, het verhogen van het griffierecht,
helderder wet- en regelgeving en de invoering van snelrecht. Volgens enkele ambtenaren is
een ex nunc toetsing een goede manier om de bestuursrechtspraak effectiever te maken.
“Vaak is er al zoveel tijd verstreken dat — mede vanwege gewijzigde wetgeving en gewijzigde
omstandigheden — een ex nunc toetsing beter zou zijn”, aldus een medewerker van een
milieudienst***

°* Ambtenaar van een provincie.

Ambtenaar van een provincie.
3 Ambtenaar van een provincie.
% Ambtenaar van een gemeente.
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7.4.5 Een effectieve overheidsorganisatie

Geschilbeslechting is niet alleen een zaak van de rechter, maar ook van het bestuur. Ambte-
naren vinden dat de overheidsorganisatie ook kan bijdragen aan het voorkomen van het
voortduren van geschillen. Een ambtenaar van een gemeente geeft aan: “Of rechtspraak
effect heeft, is afhankelijk van de naleving ervan. Mijns inziens ligt daar het knelpunt. Maar
ook de kwaliteit is een belangrijk punt. Is de kwaliteit van een uitspraak zodanig dat beide
partijen zich hierin kunnen vinden dan zal dit de effectiviteit ten goede komen.**® *Minder
politieke invloed” kan volgens een ambtenaar van een gemeente ook een belangrijke
bijdrage leveren aan de vergroting van de effectiviteit van bestuursrechtspraak.’®® Twee
suggesties ter verbetering van de kwaliteit van de bestuurlijke besluitvorming afkomstig van
een ambtenaar van een provincie:

Door voldoende juridische formatie binnen overheidsorganisaties te borgen, welke voldoende
invioed kan uitoefenen op de definitieve besluitvorming. Thans zijn juristen veelal onder-
gebracht in de staf in adviesfunctie, terwijl juristen zouden moeten worden ondergebracht in
het primair proces met een soort veto-recht als het besluit niet judge-proof’ is.*”

Versterk de positie van de adviescommissie bezwaarschriften!*®

7-5 Conclusie

De vragen die in dit hoofdstuk centraal stonden, waren: hoe geschilbeslechtend is het
bestuursrecht in de ogen van de ambtenaren? en: op welke wijze kan de effectiviteit van de
bestuursrechtspraak worden vergroot?

Het blijkt dat de ambtenaren behoorlijk kritisch zijn over geschilbeslechting in het bestuurs-
recht. Ongeveer de helft van de ambtenaren vindt dat juridische controle resulteert in
ongewenst langdurige geschillen en 45 procent vindt dat de bestuursrechtelijke uitspraak het
geschil niet beslecht. Daarnaast hebben de geinterviewde ambtenaren zich uitgesproken
over twee instrumenten die geschilbeslechting zouden kunnen bevorderen, namelijk zelf in
de zaak voorzien en mediation. Uit hun reacties blijkt dat zij geen uitgesproken opvattingen
hebben over de mate waarin beide instrumenten geschilbeslechtend zijn. De ambtenaren
hebben zich wel vitgesproken over het “leerstellige cliché”dat de bestuursrechter niet op de
stoel van de bestuursrechter mag zitten. Bijna zestig procent van de ambtenaren vindt het
een probleem als de bestuursrechter op de stoel van het bestuur gaat zitten, één op de vijf
ambtenaren heeft hier geen probleem mee. Hieruit kan voorzichtig de conclusie worden
getrokken dat ambtenaren niet positief staan tegenover het gebruik van deze bevoegdheid
door de bestuursrechter.

% Ambtenaar van een gemeente.
°6 Ambtenaar van een gemeente.
*7 Ambtenaar van een provincie.

8 Ambtenaar van een gemeente.
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Nu blijkt dat de ambtenaren niet echt positief zijn over de geschilbeslechting in het
bestuursrecht is het de vraag op welke wijze de effectiviteit van de bestuursrechtspraak kan
worden vergroot. De suggesties van ambtenaren hebben betrekking op de wijze waarop de
bestuursrechter zijn taak uvitvoert, de bestuursrechtelijke uitspraak, de rechterlijke
organisatie, het bestuursrechtelijke systeem en de overheidsorganisatie. Opvallend is dat
ambtenaren de oplossing voor geschilbeslechting vooral zoeken bij de bestuursrechter, en
minder kijken naar hun eigen handelen. Slechts een enkeling zoekt de oplossing binnen zijn
eigen ambtelijke organisatie.
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8 De typologie van bestuursrechters

8.1 Inleiding

In hoofdstuk 2 is gebleken dat de taak van de bestuursrechter door de invoering van de
Algemene wet bestuursrecht is veranderd; de bestuursrechter is er niet meer alleen om de
rechtmatigheid van een besluit te beoordelen, maar ook om geschillen te beslechten.
Allewijn (1998) heeft benadrukt dat deze verandering een andere denkwijze van de bestuurs-
rechter vraagt. Dit inzicht leidt tot de vraag of verschillende bestuursrechters de aan hen
voorgelegde geschillen op dezelfde wijze benaderen en aanpakken. Bruinsma heeft in zijn
boek “Korte gedingen” vastgesteld dat kort-gedingrechters van elkaar verschillen in de wijze
waarop zij een kort geding organiseren. Zijn onderzoek heeft geresulteerd in een typologie
van kort-gedingrechters. De vraag is of een dergelijke typologie ook voor bestuursrechters
zou kunnen bestaan.

Volgens Allewijn (2005, p. 184) bewegen bestuursrechters direct richting een uitspraak,
ondanks de opvatting die leeft dat bestuursrechters “informeel en actief” zijn. Toch stelt
Allewijn dat tussen bestuursrechters stijlverschillen bestaan (Allewijn 2005, p. 187). Dit punt
onderbouwt hij aan de hand van de typologie van Bruinsma (1995). Hij stelt de vraag hoe de
verschillende typen bestuursrechters met een vragenronde omgaan en beschrijft dit als volgt:

Een bestuursrechter van het sfinx-type zal deze ronde kort houden, hooguit zal hij een enkele
verduidelijking vragen van een standpunt of een argument. De zitting is in hoofdzaak van
partijen: de rechter spreekt zich bij uitspraak uit. Een bestuursrechter van het actieve-
rechtertype zal in zijn vragenronde dieper op de zaak ingaan, en proberen te achterhalen
waar het partijen, afgezien van allerlei formele argumenten die zij bezigen, in wezen om te
doen is, zulks met de bedoeling in zijn uitspaak vooral het werkelijke geschilpunt te
beslechten. Een bestuursrechter van het kadi-type zal vragen naar de voorgeschiedenis van
het besluit en de gang van zaken nadien, en zal aan partijen vragen of met zijn uitspraak het
werkelijke probleem is opgelost (Allewijn 2005, p. 187-188).

De meeste bestuursrechters hebben volgens Allewijn in de praktijk een favoriete stijl. Zij
moeten echter wel de vaardigheid hebben “te schakelen tussen de verschillende stijlen, al
naar gelang functioneel is, gelet op de zaak en de partijen” (Allewijn 2005, p. 187).

Allewijn geeft aan dat bestuursrechters van elkaar verschillen in de wijze waarop zij zouden
handelen op zitting. In dit hoofdstuk wordt, op basis van gesprekken met bestuursrechters en
griffiers van een middelgrote rechtbank, onderzocht of bestuursrechters van elkaar verschil-
len in de wijze waarop zij geschillen en conflicten benaderen en aanpakken. Eerst wordt dit
aan de hand van citaten van bestuursrechters en griffiers onderzocht (paragraaf 8.2). Vervol-
gens wordt de typologie van Bruinsma uiteengezet en worden bij deze typologie kritische
kanttekeningen geplaatst (paragraaf 8.3). Tot slot wordt de vraag beantwoord hoe een
typologie van bestuursrechters er uit zou moeten zien (paragraaf 8.4).
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8.2 Bestaat dé bestuursrechter?

In deze paragraaf wordt onderzocht of bestuursrechters in hun benadering en aanpak van
geschillen enjof conflicten verschillen. Met twaalf bestuursrechters van een middelgrote
rechtbank is gesproken over hun taakopvatting, hun opvatting over de zitting, de raadkamer,
de bestuursrechtelijke uitspraak in relatie tot het voorliggende geschil en/of conflict en het
gebruik van (geschilbeslechtende) instrumenten als de comparitie en het zelf in de zaak voor-
zien. Daarnaast zijn ook gesprekken gevoerd met zeven griffiers bij deze rechtbank die vanuit
hun positie kunnen aangeven of bestuursrechters verschillen in hun houding en aanpak van
geschillen en/of conflicten. Elke rechter en griffier wordt aangeduid met een cijfer (rechters 1
tot en met 12, griffiers 1 tot en met 7) om de verschillen in opvattingen inzichtelijk te maken.

8.2.1 De bestuursrechter op zitting

De bestuursrechter baseert zijn uitspraak op het dossier, het vooronderzoek en de zitting
over de voorliggende zaak. Uit de gesprekken blijkt dat de bestuursrechters ter zitting
verschillen in de wijze waarop zij rechtszaken behandelen. Een bestuursrechter kan op de
zitting de rechtszaak helemaal tot op de bodem uitzoeken, maar kan zich ook beperken tot
informatie uit het dossier. Hieronder staat beschreven hoe een bestuursrechter een
rechtszaak tot op de bodem uitzoekt.

Een man van 63 jaar heeft een loods gekocht van een voormalige wethouder van de
gemeente, met de bedoeling om tot zijn pensioen in deze loods stoffen te verkopen. De
gemeente wil dit verbieden, aangezien in het bestemmingsplan staat dat de locatie de
bestemming opslag heeft in plaats van detailhandel. Een opvallend detail is dat in deze
loods jarenlang stoffen zijn verkocht door de vrouw van de wethouder. Op de zitting
heeft de rechter hierop doorgevraagd. Hij wilde weten waarom de voormalige wethouder
niet is aangepakt door de gemeente. De vertegenwoordiger van de gemeente gaf aan
dat zij niet wist dat de vrouw van de wethouder in de loods stoffen verkocht. (Er was
echter sprake van een publiek geheim). Vervolgens heeft de rechter gevraagd wat de
gemeente met het terrein wilde gaan doen. De gemeente gaf aan de loods te willen
slopen om er een appartementencomplex te bouwen. De rechter vond dat de gemeente
met twee maten had gemeten en heeft geprobeerd een schikking tussen partijen te
bereiken.

Uit het gesprek met de betrokken bestuursrechter (4) blijkt dat hij, vanuit zijn praktijk-
ervaring, begrijpt waarom een bepaald besluit wordt genomen. “lk herken het dilemma”,
aldus deze rechter. Op de zitting heeft deze rechter gevraagd naar de mogelijkheid om de
loods voor een paar jaar te gebruiken voor de verkoop van stoffen. Hij heeft beproefd wat er
mogelijk was door het bestemmingsplan en de jurisprudentie buiten beschouwing te laten.
Volgens de griffier (2) die op de zitting aanwezig was, heeft de bestuursrechter in het voor-
beeld doorgevraagd, het gesprek gestuurd, naar de achterliggende situatie gekeken,
hypothetische vragen gesteld en zich actief opgesteld.
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Deze rechter staat niet op zichzelf. Een bestuursrechter (10) met een civiele achtergrond
probeert door te sturen en te masseren te komen tot een oplossing van een conflict. Hij
beschrijft dit als volgt. Volgens hem kan de wet in eerste instantie buiten beeld blijven; het
conflict komt dan op de voorgrond. Hij kijkt dan eerst naar een oplossing voor het conflict,
vervolgens of de oplossing wettelijk mogelijk is.

Uit onderstaande citaten blijkt dat niet alle bestuursrechters zo handelen.
Ik stel niet meer vragen dan nodig. Meer vragen kan verwachtingen scheppen.**®

Ik zie niet goed hoe de bestuursrechter het onderliggende geschil kan oplossen. [...]
We blijven praten over het besluit, niet over het conflict.**

Ik moet mij beperken in een uitspraak tot het geschil.***

Uit de gesprekken met bestuursrechters en griffiers vloeien drie factoren voort die van
invloed kunnen zijn op de houding van de bestuursrechters ten aanzien van de aanpak van
geschillen en conflicten. Eén van deze factoren, ervaring binnen of buiten de rechtbank, is
hierboven al genoemd. Over deze factor is bijvoorbeeld het volgende gezegd:

Een rechter uit de praktijk kijkt niet naar het geschil, maar naar achterliggende
belangen.™*

Mensen, die andere ervaringen hebben, durven een actieve houding aan te nemen. [...]

Hij [AvdV: de bestuursrechter] kent het dilemma van ambtenaren. De wethouder wil
113

scoren.

Ook het aantal arbeidsjaren van een bestuursrechter is van invloed op de wijze waarop
bestuursrechters geschillen en/of conflicten aanpakken. Een griffier (5) geeft aan dat de
ervaren rechters proberen partijen bijeen te brengen en ter zitting de richting van de uitspraak
aangeven. De nieuwe rechters zijn volgens haar afwachtender. Zij stellen wel dezelfde type
vragen, maar zij brengen de partijen niet bijeen. Daarnaast willen zij nog nadenken en
napraten over de vitspraak in de raadkamer.

Dit blijkt ook uit een interview met een rechter die sinds kort werkzaam is als bestuursrechter.
Volgens hem (5) is het in het bestuursrecht lastig partijen tot elkaar te brengen. Hij kan: 1) de
gemachtigde van de overheid dwingen het besluit uit te leggen, 2) verduidelijking krijgen
door een vragenronde, 3) soms zelf uitleg geven om begrip bij partijen te kweken en 4) het
onbegrip ten aanzien van het besluit proberen te relativeren door te zeggen: “"We kijken heel
goed naar het bestreden besluit”. Echter, volgens deze rechter blijft hij in zijn beslissing

% Rechter 12.
1% Rechter 5.
** Rechter 2.
2 Griffier 2.
3 Griffier 5.

111



HOOFDSTUK 8

gebonden aan de formele grens van het geschil, die wordt gevormd door de inhoud van het
besluit van het bestuur.

De visie van deze rechter dat op zitting alleen over het besluit wordt gesproken, wordt niet
door alle rechters gedeeld. Een ervaren rechter (3) geeft aan dat voor een onderliggend con-
flict voornamelijk ruimte is totdat zij een vitspraak doet. Dit beeld wordt bevestigd door een
andere ervaren rechter (6) die aangeeft dat zij een bijdrage kan leveren aan het oplossen van
een conflict door wederzijds begrip te creéren. Bijvoorbeeld door vragen te stellen als, snapt u
dat nou, en door de standpunten van beide partijen weer te geven. Een andere rechter (12),
die sinds kort werkzaam is als bestuursrechter, geeft aan dat zij de scherpe kantjes van het
conflict kan halen, maar weinig middelen in handen heeft om een conflict te beslechten.

Naast praktijkervaring en het aantal arbeidsjaren als bestuursrechter bepaalt volgens één
griffier (6) het rechtsgebied waarop de bestuursrechter werkzaam is, de houding van de
rechter ten aanzien van de aanpak van geschillen en conflicten. Volgens deze griffier zijn de
rechters die afkomstig zijn uit het sociale zekerheidsrecht actiever dan de ex-arob bestuurs-
rechters (de bestuursrechters die zich bezighouden met bouwrecht e.d.). De sociale
zekerheidsrechters hebben volgens hem meer oog voor ongelijkheidscompensatie en kijken
meer naar alle stappen die gezet zijn, nemen alle aspecten en belangen mee, vragen door en
zoeken opheldering. De ex-arob bestuursrechters zijn volgens hem afwachtender en vragen
minder door. Aangezien de bestuursrechter in het hiervoor genoemde voorbeeld een ex-arob
rechter was, die absoluut niet aan dit profiel voldoet, valt op deze analyse nog wel wat af te
dingen.

8.2.2 De bestuursrechter en het gebruik van geschilbeslechtende instrumenten

Comparitie

Uit de interviews blijkt dat weinig comparities worden gehouden. Volgens een bestuurs-
rechter (7) komt een verdaging niet zo vaak voor. Een eerste reden is dat conflicten niet rijp
zijn voor minnelijke beslechting (“men biedt geen inzicht in overeenstemming”). Als tweede
reden noemt de rechter: “ik heb het gevoel dat ik het maximale wat mogelijk is doe en ik heb
niet de ruimte om als mediator op te treden.” Daarnaast weten de bestuursrechters volgens
een griffier (5) niet goed wat zij met een comparitie aanmoeten. Dit blijkt bijvoorbeeld uit de
volgende reactie:

Ik zou het wel willen, maar weet niet hoe. **4
De bestuursrechters en griffiers hebben geen eenduidige mening over het nut van compa-

rities. Sommigen zijn louter negatief, terwijl anderen het een mooi instrument vinden om een
conflict op te lossen. Enkele negatieve reacties zijn:

4 Rechter 12.
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Ik houd niet van compareren. Persoon A heeft gelijk en persoon B niet.[...] lets dat in strijd
is met de regels mag wat mij betreft niet."*>

Comparitie kost heel veel tijd.**®
Rechters moeten productie draaien en daarin past een comparitie niet.*”

Uit deze reacties blijkt dat de scepsis van bestuursrechters te maken heeft met de tijd die een
comparitie in beslag neemt en daarnaast met de mogelijke uitkomst van de comparitie. Niet
iedere rechter ziet hierin echter een probleem. Een bestuursrechter (7) geeft aan dat het
bestuursrecht is geschreven om het samenleven tussen partijen mogelijk te maken. Er moet
sprake zijn van een goede symbiose tussen het algemeen belang en het concrete belang van
de burger en zijn medeburgers. Als sprake is van een symbiose tussen algemeen en concreet
belang en andere concrete belangen van derden worden niet geschaad, heeft deze rechter
geen problemen met een oplossing die niet binnen het wettelijke kader past.

Naast deze rechter zien ook andere bestuursrechters de comparitie als instrument dat goede
diensten kan bewijzen. Een bestuursrechter (11) kan zich voorstellen dat in een zaak over een
door de gemeente te betalen voorziening voor een gehandicapte een comparitie mogelijk is.
Wanneer hij proeft dat er ruimte is, zal hij dit instrument hanteren. Ook een andere rechter
(10) probeert, indien mogelijk, te schikken. Hij beschrijft dit als volgt:

Op de zitting probeer ik het conflict helder te krijgen. Wanneer tussen de buren nog geen
verziekte verhouding is, is het mooi als je als rechter maatwerk kunt leveren om een
groeiend conflict te voorkomen. Wanneer partijen willen onderhandelen, geef ik partijen
vier weken de tijd. Ik wil dan zien wat er gebeurt. Wanneer er na deze periode nog details
zijn waarover partijen het oneens zijn, komen ze terug voor een tweede zitting.

Volgens een griffier (5) maken vooral rechters die uit een andere sector komen, gebruik van
de mogelijkheid een comparitie te houden. “Echte bestuursrechters hebben niets met een
comparitie”, geeft zij aan. De betreffende rechter is een civilist en geeft ook aan dat hij zaken
op deze wijze aanpakt. "Ik doe het civiel”, merkt deze rechter (10) op.

Zelf in de zaak voorzien.

Uit de interviews blijkt dat veel bestuursrechters behoudend en voorzichtig zijn bij het
gebruik van de bevoegdheid zelf in de zaak voorzien (de rechter bepaalt dan dat zijn uvitspraak
in de plaats treedt van het vernietigde besluit). De bestuursrechter kiest vrijwel alleen voor
zelf in de zaak voorzien wanneer slechts één juridische oplossing mogelijk is. Hij kijkt zelden
naar een ruimere toepassing van dit instrument. Enkele andere reacties waaruit blijkt dat de
bestuursrechters vinden dat zij weinig zelf in de zaak moeten voorzien:

5 Rechter 1.
28 Griffier 1.
*7 Rechter 3.

113



HOOFDSTUK 8

Ik moet de consequentie van de uitspraak overzien.”*®

Ik mag de uitkering niet vaststellen. Dat zie ik niet zo zitten.™

Verweerders steigeren als de rechtbank zelf voorziet.*

Wanneer je als rechter draagvlak wil creéren voor je beslissing moet je niet treden in het
terrein van het bestuursorgaan.***

Een griffier (7) vergelijkt het instrument zelf in de zaak voorzien met een “tandeloze leeuw.”
Hij licht toe dat de wetgever de bestuursrechter een instrument geeft om tot geschil-
beslechting te komen. De bestuursrechter heeft echter nauwelijks mogelijkheden het te
gebruiken, omdat hij het risico loopt op de stoel van het bestuur te gaan zitten. Daardoor is
het instrument in zijn ogen in de meeste gevallen nutteloos.

Naast bestuursrechters die zelf in de zaak voorzien mijden, zijn er ook bestuursrechters die
aangeven het instrument vaker te willen toepassen. Eén bestuursrechter (10) geeft aan dat
wanneer hij zelf in de zaak kan voorzien, hij dat ook doet. Hij geeft aan dat hij zelf in de zaak
kan voorzien bij gebonden beslissingen (bijvoorbeeld een ‘recht toe recht aan’ bouw-
vergunning) en ook in schadezaken. In deze laatste categorie is in tegenstelling tot een
simpele bouwvergunning sprake van een bandbreedte, dus niet van één juridische mogelijk-
heid. Daarnaast zijn twee griffiers (1,5) van mening dat de bestuursrechter vaker zelf in de
zaak kan voorzien. De ene griffier (1) vindt dat zelf in de zaak moet worden voorzien wanneer
de kans heel klein is dat er een andere beslissing genomen wordt. De tweede griffier (5) vindt
ook dat de bestuursrechter vaker zelf in de zaak moet voorzien. “De tijd is er rijp voor om het
op te rekken”. Het is volgens haar wel belangrijk dat de bestuursrechters het “niet in den
blinde kunnen proberen”.

Mediation

Sinds 1 april 2007 kan bij alle rechtbanken mediation worden toegepast. Ten tijde van de
gesprekken met bestuursrechters en griffiers vond op de rechtbank waar dit onderzoek
plaatsvond, een pilot mediation plaats. Volgens een rechter (10) was de pilot succesvol,
waardoor hij meer ruimte ziet voor de toepassing van het schikkingsinstrument. Het
enthousiasme van deze rechter voor mediation werd niet door iedereen binnen de rechtbank
gedeeld. Uit de gesprekken blijkt dat sommige bestuursrechters en griffiers het een goed
instrument vinden om geschillen en conflicten te beslechten, terwijl anderen aangeven dat
mediation in het bestuursrecht niet werkt. De oorzaak hiervan ligt volgens deze rechters en
griffiers voornamelijk bij de partijen. “Partijen moeten instemmen en water bij de wijn doen”,
aldus een rechter (4). Dit beeld komt ook naar voren uit het onderstaande voorbeeld.

8 Rechter 3.
9 Rechterg.
20 Griffier 4.
' Rechter 12.
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De rechtszaak gaat over een parkeergarage in stad Y. Tijdens de zitting heeft de rechter
de partijen geadviseerd om naar de mediator te stappen. Eiser kan hiermee instemmen,
de gemeenteambtenaar moet dat eerst overleggen. Na lang beraad besluit de gemeente
om toch niet aan mediation te beginnen. De reden hiervoor was volgens de rechter dat de
gemeente wist dat zij de zaak zou winnen bij de rechtbank. De zaak werd inderdaad door
de gemeente gewonnen, maar voor de toekomst was het beter geweest wanneer de
partijen een poging hadden ondernomen hun geschil via mediation te beslechten.***

Daarnaast geeft een rechter (5) aan dat mediation in het bestuursrecht niet voor de oplossing
van een geschil kan zorgen, aangezien het besluit van de overheid als basis dient. Een alter-
natief voor het bestreden besluit kan volgens deze rechter in strijd komen met de rechts-
zekerheid.

Veel bestuursrechters zien de beperkingen van mediation. Sommige griffiers en rechters zien
echter ook mogelijkheden. Een griffier (1) werkzaam op het terrein van ruimtelijke ordening
en bouwen, is van mening dat mediation in twee-partijgeschillen (bijvoorbeeld sociale zeker-
heid, ambtenarenzaken) kan leiden tot definitieve geschilbeslechting. Volgens deze griffier is
het lastiger mediation toe te passen bij geschillen op het gebied van ruimtelijke ordening en
milieu, waarbij meer partijen betrokken zijn. Niet iedereen is het met deze opmerking eens.
Een griffier (6) werkzaam op het gebied van sociale zekerheid, geeft aan dat mediation in
ambtenarenzaken werkt, maar dat er op het gebied van sociale zekerheid hiervoor weinig
ruimte is. Een rechter (7) deelt deze laatste visie. Volgens hem werkt mediation niet goed in
sociale zekerheidszaken, omdat het daar gaat om gebonden bevoegdheden van de overheid.
Een griffier (5) bevestigt dit door aan te geven dat mediation goed toepasbaar is wanneer er
sprake is van beleidsvrijheid.

8.2.3 Conclusie

De vraag die in deze paragraaf aan de orde is, is of bestuursrechters verschillen in hun aanpak
van geschillen en conflicten. De gesprekken met bestuursrechters en griffiers laten zien dat
bestuursrechters de aan hen voorgelegde geschillen en conflicten op verschillende wijze
benaderen. De indruk uit de gesprekken met bestuursrechters was dat veel bestuursrechters
op de zitting wel tot op zekere hoogte aandacht willen besteden aan het conflict.*** Echter,
conflicten beslechten kunnen zij niet. Verder blijkt dat enkele bestuursrechters zich helemaal
niet bezighouden met een conflict en hun aandacht alleen richten op het voorliggende
geschil. Daarnaast verschillen bestuursrechters in de mate waarin zij gebruik maken van
geschilbeslechtende instrumenten. Uit de gesprekken blijkt dat het merendeel van de
bestuursrechters sceptisch is over het gebruik van geschilbeslechtende instrumenten.*** Zij
hebben aarzelingen bij het gebruik van deze instrumenten. Zelf in de zaak voorzien wordt
door een aantal rechters veelal gemeden, omdat zij bang zijn “op de stoel van het bestuur” te

2 Rechter 2.

3 Hierbij dient een kanttekening gemaakt te worden. Op grond van het kleine aantal gesprekken
met de bestuursrechters kunnen hier geen conclusies aan verbonden worden.
4 Zie noot 123.
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gaan zitten. Daarnaast bestaat bij een groep rechters de vrees dat de uitkomst van een
mediation of comparitie niet binnen het wettelijke kader valt, hun terrein. Tot slot zijn er ook
enkele bestuursrechters die enthousiast zijn over instrumenten als comparitie, zelf in de zaak
voorzien en mediation. Zij zien mogelijkheden in het gebruik van deze instrumenten.

8.3 Ideaaltypen kort-gedingrechters

Uit de vorige paragraaf blijkt dat bestuursrechters de aan hen voorgelegde geschillen en/of
conflicten op verschillende wijzen benaderen. Deze bevinding maakt duidelijk dat er niet één
type bestuursrechter bestaat, maar dat er mogelijk verschillende typen bestuursrechters
bestaan. Bruinsma heeft in 1995 aangetoond dat er verschillende typen kort-gedingrechters
zijn. Hij onderscheidt drie ideaaltypen kort-gedingrechters, namelijk de kadi, de aktieve
rechter en de sfinx. De typologie van kort-gedingrechters, gebaseerd op de theorie van de
socioloog Max Weber, is door middel van interviews met kort-gedingrechters inhoud
gegeven (Bruinsma 1995, p. 180). Weber (1982, p. 191) geeft aan dat een ideaaltype “wird
gewonnen durch einseitige Steigerung eines oder einiger Gesichtspunkte und durch
Zusammenschluss einer Fille von diffus und diskret, hier mehr, dort weniger, stellenweise gar
nicht, vorhandenen Einzelerscheinungen, die sich jenen einseitig herausgehobenen
Gesichtspunkten figen, zu einem in sich einheitlichen Gedankenbilde”. Een ideaaltype
bestaat niet in werkelijkheid (Weber 1982, p. 191). Volgens Weber kan de werkelijkheid
vergeleken worden met de ideaaltypen. Op deze wijze worden de verschillen tussen de
werkelijkheid en het ideaaltype zichtbaar (Van Peperstraten 1999, p. 229). Hieronder worden
de drie ideaaltypen kort-gedingrechters besproken en met elkaar vergeleken.

De kadi

De kadi is het eerste ideaaltype kort-gedingrechter dat Bruinsma onderscheidt. Het is geen
onbekende term, aangezien Weber in zijn boek “Wirtschaft und Gesellschaft” al spreekt over
het ideaaltype kadi, meer specifiek over Kadi-Justiz oftewel kadi-rechtspraak.**

Voor de kadi staat het conflict tussen partijen centraal. Het juridisch geschil, en ook de win-
naar in het juridisch geschil, is voor hem minder belangrijk (Bruinsma 1995, p. 43). De tussen-
komst van de kadi-rechter heeft volgens Bruinsma (1995, p. 43) tot doel “een herstel van de
samenwerking tussen partijen of tenminste een ordelijke beéindiging van de relatie”. De kadi
is toekomstgericht. Het is hem er om te doen het conflict tussen partijen zo goed mogelijk op
te lossen. De oplossing zoekt hij in eerste instantie in het bemiddelen tussen partijen. Wan-
neer de bemiddeling mislukt, zal hij een uitspraak doen (Bruinsma 1996, p. 5).

5 Ter informatie. “Die Kadijustiz kennt gar keine, die empirische Justiz, bei reinem Typus, keine in
unserem Sinn rationalen “Urteilsgrinde”. Der konkrete Werturteilscharakter der Kadijustiz kann sich
bis zu prophetischem Bruch mit aller Tradition steigern, die empirische Justiz andererseits zu einer
Kunstlehre sublimiert und rationalisiert werden” (Weber 1972, p. 563). In de Van Dale wordt de kadi
omschreven als “islamitisch rechter.”
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Relatief veel overwinningen bij de rechter zijn in de ogen van de kadi Pyrrus-overwinningen.
De partijen komen met een uitspraak geen stap verder. “Alle reden om al ter zitting conflict-
regulerend op te treden”, aldus Bruinsma (1995, p. 44). De kadi vindt het veel belangrijker dat
een oplossing wordt gevonden die voor beide partijen “werkbaar” is, dan “de vraag of de
motivering juridisch sluitend is” (Bruinsma 1996, p. 5). De kadi’s zijn daarom met name bij de
lagere rechtbanken te vinden, aangezien de conflicten daar nog “kneedbaar” zijn (Bruinsma

1996, p. 6).
De actieve rechter

Het tweede ideaaltype is de actieve rechter. In een kort geding is het belangrijk dat zowel de
kort-gedingrechter als de advocaten zich alleen richten op “de kern van het conflict”. De
actieve rechter wil weten of “er geen licht zit tussen het verhaal van de advocaten en de
werkelijkheid die alleen de partijen kennen” (Bruinsma 1995, p. 44). Wanneer hij geen
signalen van partijen opvangt, neemt hij aan “dat het juridisch geschil een adequate vertaling
is van het achterliggend conflict” (Bruinsma 1995, p. 44).

De oplossing van het geschil zoekt de actieve rechter eerder in een uitspraak dan in een rege-
ling. "Ongevraagd zal de aktieve rechter niet vaak een schikking voorstellen”, aldus Bruinsma
(1995, p. 44). De actieve rechter voelt er weinig voor “ordemaatregelen zonder juridische
grondslag” te nemen. Anders dan de kadi ziet de actieve rechter het winnen van een kort
geding niet als een Pyrrus-overwinning. “Wat partijen met de uitspraken doen, moeten ze
zelf weten”, aldus Bruinsma (1995, p. 44).

De sfinx

Het laatste ontwikkelde ideaaltype is de sfinx. In tegenstelling tot de kadi richt de sfinx zich op
het juridische geschil in plaats van op het conflict tussen partijen. De sfinx realiseert zich wel
dat een conflict ten grondslag ligt aan een juridisch geschil, maar “hij is rechter en geen maat-
schappelijk werker” (Bruinsma 1995, p. 45). Op zitting laat de rechter de advocaten het woord
voeren en grijpt hij slechts in als het uit de hand dreigt te lopen. Na de zitting buigt de rechter
zich over de vraag welke partij het juridische gelijk aan zijn kant heeft. De sfinx is ‘vonnis-
gericht’ en geeft een “juridisch oordeel over feiten uit het verleden” (Bruinsma 1996, p. 5).
Daarnaast wil de sfinx zijn vitspraak goed motiveren. “Een motivering die past in het systeem
en die de kritiek van hoger beroep kan doorstaan”, aldus Bruinsma (1995, p. 5).

De kadi, de actieve rechter en de sfinx zijn volgens Bruinsma (1995, p. 45) “drie elkaar uit-
sluitende ideaaltypen”. Deze drie typen kort-gedingrechters zijn door Bruinsma geplaatst
langs een lijn van regelinggericht ten opzichte van vonnisgericht en langs een lijn van actief
ten opzichte van lijdelijk. Dit heeft geresulteerd in een matrix (zie figuur 8.1).
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Regelinggericht

Kadi

Aktief Lijdelijk

Aktieve Sfinx
rechter

Vonnisgericht

Figuur 8.1: Drie ideaaltypen kort-gedingrechters (Bruinsma 1995, p. 46)

Vervolgens heeft Bruinsma de kort-gedingrechters gekarakteriseerd aan de hand van deze
vier begrippen.’® De kort-gedingrechters die bij het onderzoek betrokken waren, hebben
een positie gekregen in zijn matrix. Van Manen (1996) plaatst twee kritische kanttekeningen
bij de matrix en de positionering van de kort-gedingrechters.

Enerzijds vraagt hij zich af of er wel sprake is van een matrix, of dat er sprake is van een
“continuim van zeer actieve naar zeer passieve rechters” (Van Manen 1996, p. 121). In zijn
ogen is er sprake van een continuim. Hij acht het onmogelijk de variéteit in een matrix te
vangen, omdat in de typologie van Bruinsma de variabele regelinggerichtheid afhankelijk is
van ‘de actieve, niet lijdelijke, rechter.” Hij houdt hierbij een slag om de arm, aangezien
Bruinsma de begrippen actief en lijdelijk niet heeft geoperationaliseerd. In tegenstelling tot
Van Manen ben ik van mening dat wel sprake is van twee continua (regelinggericht/
vonnisgericht en actief/lijdelijk) ofwel een matrix van drie ideaaltypen kort-gedingrechters. In
eerste instantie wordt gekeken naar het vakje ‘aktieve rechter’, een rechter die actief is en
vonnisgericht. Een aktieve rechter zal volgens Bruinsma eerder een uitspraak doen dan een
regeling treffen. Dit betekent echter niet dat hij nooit een regeling treft. Een sfinx
daarentegen zal nooit een regeling treffen, maar altijd een vonnis vitspreken. De actieve
rechter en de sfinx zijn allebei vonnisgericht, maar verschillen van elkaar in de mate van
regelinggerichtheid. Hieruit vloeit voort dat er in ieder geval sprake is van een continuim
regelinggericht/vonnisgericht. Daarnaast is er mijns inziens ook sprake van een continuim

26 yan Manen (1996, p.122) merkt in zijn recensie over twee publicaties van Bruinsma waarin diens
typologie aan de orde is, ‘Korte gedingen’ en “Kadirechtspraak in postmodern Nederland’ op dat in
het boek ‘Korte gedingen’ duidelijke definities ontbreken. De termen aktieve kort-gedingrechter,
lijdelijke kort-gedingrechter, regeling- en vonnisgericht zijn niet door Bruinsma gedefinieerd.
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actief/lijdelijk. Dit kan worden verduidelijkt door rechters die actief zijn, namelijk de kadi en de
actieve rechter, tegenover elkaar te plaatsen. Het blijkt dat de kadi het belangrijker vindt dat
de oplossing werkbaar is dan dat de motivering juridisch sluitend is, terwijl de actieve rechter
bang is om een ordemaatregel zonder juridische grondslag toe te passen. Dit verschil maakt
duidelijk dat rechters die actief zijn, van elkaar verschillen in de mate van activiteit en dat om
deze reden ook sprake is van een continuim actief/lijdelijk. Evenals Van Manen houd ik hierbij
een slag om de arm als gevolg van het feit dat Bruinsma de begrippen actief en lijdelijk niet
heeft gedefinieerd.

Anderzijds richt Van Manen'’s kritiek zich op de positionering van de kort-gedingrechters in de
matrix. Bruinsma onderscheidt zes posities; de twaalf rechters zijn gekoppeld aan deze posi-
ties. De posities zijn door Bruinsma weergegeven in “een ruimte zonder grenzen.” Belangrijk
zijn “de onderlinge afstanden tussen de onderscheiden posities.” Bruinsma benadrukt het
volgende: “lk beweer dus niet dat positie 6 het sfinx-type is, wel dat van alle posities nummer
6 daar het dichtste bij komt” (1996, p. 46). Twee punten blijven over de positionering van de
kort-gedingrechters onduidelijk. Ten eerste: hoe komt Bruinsma precies aan de zes posities?
Ten tweede: waarom hanteert Bruinsma de posities? Van Manen (1996, p. 121) stelt terecht
de vraag: “"Wat is de waarde van de 3 ideaaltypen, als vervolgens over 6 posities 12 rechters
worden verdeeld?” Het eerste deel van deze vraag is op zichzelf al interessant. In zijn oratie
geeft Bruinsma (1996, p. 10) aan dat “in werkelijkheid [...] de drie typen in elke rechter in
wisselende mate vertegenwoordigd [zijn, AvdV]. Elke rechter maakt een ontwikkeling door:
een pas benoemde rechter begint als sfinx [...] om uit te groeien tot een aktieve rechter, die
vragen aan de procespartij stelt. Het kadi-schap is alleen weggelegd voor ervaren rechters die
gezag en overwicht uitstralen”. Dit citaat maakt duidelijk dat een kort-gedingrechter niet zijn
hele leven als rechter aan een bepaald ideaaltype is gebonden.

Het voorgaande laat zien dat kadi's, actieve rechters en sfinxen van elkaar verschillen in de
wijze waarop ze het conflict en/of het juridische geschil benaderen en in de aard van de
oplossing die ze voor het conflict en/of het juridische geschil zoeken. In tabel 8.2 staan de
kenmerken van de drie typen kort-gedingrechters schematisch weergegeven, waardoor de
verschillen tussen de typen inzichtelijk worden gemaakt.

Tabel 8.1: Verschillen tussen de ideaaltypen kort-geding rechters

Kadi

Aktieve rechter

Sfinx

Geschil/ Sociale conflicten Juridisch geschil = Juridische geschillen

conflict conflict

Aktief/ Aktief Aktief Lijdelijk

Lijdelijk

Regeling/ Regelinggericht Vonnisgericht Vonnisgericht

Vonnis

Toekomst/ Toekomstgericht Oordeel over Juridisch oordeel over

Verleden (behoorlijke  beéindi- gebeurtenissenuithet feitenin het verleden
ging van het conflict) verleden

Oplossing Werkbare oplossing Wat partijen met Goede motivering van

uitspraken doen
moeten zij zelf weten

119

de beslissing



HOOFDSTUK 8

8.4 Een typologie voor bestuursrechters?

Nu blijkt dat bestuursrechters van elkaar verschillen in hun aanpak van geschillen en conflic-
ten, zal een typologie voor bestuursrechters worden ontwikkeld waarin de verschillen tussen
de typen bestuursrechters inzichtelijk worden gemaakt. Deze typologie zal voortbouwen op
de typologie van kort-gedingrechters waarin kort-gedingrechters gekarakteriseerd kunnen
worden aan de hand van de begrippen aktief, lijdelijk, regeling- en vonnisgericht. De typo-
logie van bestuursrechters zal verschillen tussen typen bestuursrechters inzichtelijk maken;
het is echter niet de bedoeling te bestuursrechters te karakteriseren en vervolgens te positio-
neren.

Bij de ontwikkeling van de typologie van bestuursrechters zal rekening worden gehouden
met de kanttekeningen, geplaatst bij de typologie van kort-gedingrechters van Bruinsma en
met de verschillen tussen de rechtsgebieden waarop de beide typologieén betrekking heb-
ben (privaatrecht versus bestuursrecht). De begrippen die de typologie gestalte moeten
geven, zullen duidelijk worden gedefinieerd.

8.4.1 Operationaliseren van begrippen

“Operationaliseren is het vertalen van een niet waarneembaar kenmerk in waarneembare
verschijnselen die voor het onderzochte systeem of verschijnsel op die plaats en die tijd het
bedoelde kenmerk zo goed mogelijk lijken te representeren”, geeft Swanborn (1994, p. 159)
aan. Dit betekent dat de onderzoeker de in het onderzoek gehanteerde begrippen heel
precies definieert. Een heldere definitie biedt de onderzoeker houvast en de lezer van het
onderzoek een helder inzicht in hetgeen de onderzoeker heeft onderzocht.

Het voorgaande betekent dat de begrippen die de typologie van bestuursrechters gestalte
geven helder gedefinieerd moeten worden. Onderzocht is of bestuursrechters verschillen in
hun aanpak van een geschil en/of conflict en hun houding (actief/passief) op zitting en ten
aanzien van het gebruik van geschilbeslechtende instrumenten. Hieronder zullen de termen
geschil/conflict en actief/passief nader worden toegelicht.

Geschil en conflict

Uit paragraaf 2.4 blijkt dat het de taak van de bestuursrechter is een bestuursrechtelijk
geschil, oftewel een geschil tussen partijen over een overheidsbesluit, te beslechten. In dit
onderzoek wordt het geschil opgevat als onenigheid over het besluit dat het bestuursorgaan
heeft genomen. Aan dit geschil ligt altijd een conflict ten grondslag. De vraag is echter of het
conflict zich beperkt tot het besluit. Wanneer dit het geval is, vallen het geschil en het conflict
samen. Echter, het conflict kan ook meer omvatten dan het besluit (bijvoorbeeld een buren-
ruzie, die ten grondslag ligt aan het ingestelde beroep tegen het besluit).
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De activiteit van de bestuursrechter

In de bestuursrechtelijke doctrine wordt de bestuursrechter, in tegenstelling tot de burgerlijke
rechter, gezien als een actieve rechter.*”” Aangezien in dit onderzoek activiteit van de
bestuursrechter als variabele wordt gehanteerd, worden de begrippen actief en lijdelijk uit de
typologie van Bruinsma vervangen door de begrippen ondernemend en afwachtend. Wat
wordt verstaan onder deze begrippen?

Ondernemende bestuursrechters verschillen op drie punten van afwachtende bestuurs-
rechters voor wat betreft de aanpak van een geschil. Ten eerste verschillen zij in hun visie over
het gebruik van het beschikbare geschilbeslechtende instrumentarium. Ondernemende
bestuursrechters vinden in tegenstelling tot hun afwachtende collega’s dat instrumenten als
zelf in de zaak de voorzien, comparitie en mediation vaker ingezet zouden kunnen worden.
Ten tweede verschillen de bestuursrechters in de wijze waarop zij de wet hanteren; naar de
letter of naar de strekking (geest). Een afwachtende bestuursrechter zal de wet naar de letter
toepassen, terwijl een ondernemende bestuursrechter zal kijken wat de bedoeling van de wet
is en deze als zodanig hanteren. Het derde verschilpunt is de juridische oriéntatie. Een
afwachtende bestuursrechter is in tegenstelling tot zijn ondernemende collega heel sterk
juridisch georiénteerd. Hij zal juridisch correct willen handelen.

Bestuursrechters verschillen ook in hun aanpak van conflicten. Een ondernemende rechter
gaat op zoek naar het conflict dat ten grondslag ligt aan het geschil. Ter zitting zal deze
rechter de onderste steen boven willen krijgen. Hij zal waar mogelijk een comparitie organi-
seren om te kijken of hij het conflict tussen partijen kan beslechten. Een afwachtende rechter
erkent het conflict wel, maar ziet het niet als zijn taak het conflict op te lossen.

8.4.2 Vier ideaaltypen bestuursrechters

Uit de gesprekken blijkt dat sommige bestuursrechters voornamelijk gericht zijn op het
conflict en andere bestuursrechters op het geschil. Daarnaast blijken ze ook te verschillen in
het gebruik van beschikbare geschilbeslechtende instrumenten, in de wijze waarop zij de wet
hanteren en in hun juridische oriéntatie. Bestuursrechters verschillen van elkaar op een lijn
van ‘ondernemend’ naar ‘afwachtend’ en op een lijn van ‘conflictgericht’ naar ‘geschilgericht'.
Dit resulteert in vier typen bestuursrechters, die hieronder worden toegelicht.**®

De sfinx: geschilgericht en afwachtend

Een bestuursrechter kan worden gekarakteriseerd als sfinx, wanneer hij zich met het besluit,
dat wil zeggen het geschil, bezighoudt en het conflict buiten beschouwing laat. Dat betekent
niet dat hij het conflict ontkent, maar dat hij het niet als zijn taak ziet zich daar mee bezig te
houden. Hij staat sceptisch tegenover instrumenten als comparitie en mediation. Het gebruik

**7 Zie bijvoorbeeld: Damen (2009, p.26-29).
28 De typologie van bestuursrechters staat weergegeven in paragraaf 8.4.3.
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van geschilbeslechtende instrumenten moet in zijn ogen juridisch correct zijn, want zo
handelt hij zelf ook. Hij houdt zich aan de letter van de wet. Deze rechter zal zich beperken tot
het geschil oftewel het besluit dat aan hem ter beoordeling is voorgelegd.

De actieve rechter: geschilgericht en ondernemend

Een bestuursrechter met eigenschappen van een actieve rechter richt zijn aandacht ook
voornamelijk op het geschil. Het conflict tussen partijen wordt door de bestuursrechter niet
ontkend. Op de zitting kan het conflict tussen partijen aan de orde komen, maar de bestuurs-
rechter zal zich meer op het geschil richten dan op het conflict. Dit type bestuursrechter ziet
ruimere mogelijkheden bij de toepassing van geschilbeslechtende instrumenten dan de sfinx.
De actieve rechter is vergeleken met de sfinx minder juridisch georiénteerd; hij kijkt naar de
strekking van de wet in plaats van naar de letter van de wet.

De kadi: conflictgericht en ondernemend

Een bestuursrechter met kadi-kenmerken richt zich, wanneer sprake is van een conflict
tussen partijen, op dit conflict. Hij staat positief tegenover instrumenten als schikken en
mediation, maar ook tegenover het ruimer toepassen van andere geschilbeslechtende
instrumenten als bijvoorbeeld zelf in de zaak voorzien. De kadi-rechter is op dit punt nog
ondernemender dan de actieve rechter, die al ruimere mogelijkheden ziet bij de toepassing
van geschilbeslechtende instrumenten. De kadi is, evenals de actieve rechter, vergeleken met
de sfinx minder juridisch georiénteerd; hij kijkt naar de strekking van de wet in plaats van naar
de letter van de wet.

Deze drie ideaaltypen heeft Bruinsma ook in zijn typologie gehanteerd. Hij heeft geen vierde
type ontwikkeld, aangezien het in zijn ogen “hoogst onwaarschijnlijk” is, dat een lijdelijke
kort-gedingrechter regelinggericht is. Dit roept de vraag op of bestuursrechters zowel
conflictgericht als afwachtend kunnen zijn. Naar mijn mening is dat mogelijk. Het gaat in
deze situatie om bestuursrechters die zelf afwachtend zijn, maar het prima vinden dat
partijen proberen een oplossing voor het conflict te vinden, zonder tussenkomst van de
bestuursrechter. Dit type bestuursrechter wordt mediator genoemd. Hieronder volgt een
korte omschrijving van dit type bestuursrechter.

De mediator: conflictgericht en afwachtend

Een bestuursrechter heeft mediator-kenmerken wanneer hij het conflict tussen partijen
belangrijk vindt en dit conflict graag opgelost ziet. Voor zichzelf ziet deze bestuursrechter
geen taak weggelegd om het conflict op te lossen. Hij adviseert partijen dan ook de oplossing
buiten de bestuursrechtelijke procedure te zoeken. Dit type bestuursrechter is positief over
mediation en andere vormen van alternatieve geschilbeslechting. De mediator is vergeleken
met de kadi afwachtend. De mediator zal zich alleen uitspreken over het geschil, oftewel het
besluit. Het gebruik van geschilbeslechtende instrumenten moet in zijn ogen juridisch correct
gebeuren, want zo handelt hij zelf ook. Hij houdt zich aan de letter van de wet.
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8.4.3 De typologie van bestuursrechters

Uit de in het kader van dit onderzoek gevoerde gesprekken met bestuursrechters en griffiers
komt naar voren dat vier ideaaltypen bestuursrechters kunnen worden onderscheiden. De
vier ideaaltypen rechters verschillen in de mate waarin zij zich richten op het geschil en/of
conflict en in de mate van ondernemendheid/afwachtendheid. Wanneer het geschil en con-
flict niet samenvallen, ontstaat de volgende matrix (figuur 8.2), waarin de vier ideaaltypen
bestuursrechters zijn geplaatst langs een lijn geschil-conflict en langs een lijn afwachtend-
ondernemend.

Geschilgericht

Sfinx Aktieve
rechter

Ondernemend

Afwachtend

. Kadi
Mediator

Conflictgericht

Figuur 8.2: Vier ideaaltypen bestuursrechters

Echter, wanneer het conflict zich beperkt tot het besluit, vallen geschil en conflict samen. In
dat geval vervalt de lijn geschil-conflict en hiermee ook de matrix, waarin de ideaaltypen
bestuursrechters zijn geplaatst. Er ontstaat een continuim, zoals is te zien in de onder-
staande figuur (figuur 8.3.)

Afwach- Sfinx Mediator Aktieve rechter Kadi Onder-

tend nemend

Figuur 8.3: ContinuUm met ideaaltypen bestuursrechters van afwachtende naar
ondernemende bestuursrechter.
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Het continuim laat zien dat de verschillende ideaaltypen bestuursrechters verschillen op de
dimensies ‘ondernemend’ en ‘afwachtend’. De kadi is vergeleken met de andere ideaaltypen
bestuursrechters de meest ondernemende bestuursrechter, terwijl de sfinx het meest
afwachtende ideaaltype is.

Zoals gezegd is de typologie gebaseerd op de gesprekken met bestuursrechters en griffiers.
Om de typologie nader te onderbouwen, is verder kwalitatief en daarnaast kwantitatief
onderzoek noodzakelijk. In dit onderzoek zal deze nadere onderbouwing niet plaatsvinden,
aangezien dat de probleemstelling van dit onderzoek te buiten zou gaan.
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g Conclusie

9.1 Inleiding

Een burger die een geschil heeft met de overheid over een besluit kan, na de bezwaarfase,
tegen dit besluit beroep instellen bij de bestuursrechter. De bestuursrechter toetst het besluit
en zal hierover een uvitspraak doen. Wanneer hij constateert dat het besluit juridisch niet
correct is, zal hij het besluit vernietigen en in veel gevallen de overheid opdragen een nieuw
besluit te nemen. De overheid zal op basis van de bestuursrechtelijke uitspraak een nieuw
besluit moeten nemen. Tegen dit nieuwe besluit kan weer beroep worden ingesteld. Deze
situatie kan volgens Polak (2000) resulteren in een soort pingpongwedstrijd; geschillen blijven
heen en weer gaan tussen overheid en bestuursrechter.

In dit proefschrift wordt onderzocht wat er gebeurt na de vernietiging van een overheids-
besluit door de bestuursrechter. Wordt het nieuwe, uit het besluitvormingsproces voort-
vloeiende, besluit geaccepteerd of ontstaat er een pingpongwedstrijd? De onderzoeksvraag
luidt als volgt:

Welke factoren bepalen hoe snel en adequaat geschillen over door de bestuursrechter vernietigde
overheidsbesluiten worden beslecht?

Deze onderzoeksvraag leidt tot de volgende deelvragen:

1. In welke mate bieden uitspraken van de bestuursrechter die de vernietiging van een
overheidsbesluit inhouden, duidelijkheid over het nieuwe door de overheid te nemen
besluit?

2. Hoe verloopt het besluitvormingsproces bij de overheid naar aanleiding van een bestuurs-
rechtelijke uitspraak waarin een besluit van de overheid is vernietigd?

3. In hoeverre zorgt het nieuwe overheidsbesluit na de rechterlijke vernietiging voor de
beslechting van het geschil tussen overheid en burger?

Als aanvulling op de voorgaande deelvragen is de volgende overkoepelende deelvraag
geformuleerd.

4. Op welke wijze kunnen geschillen over overheidsbesluiten sneller en adequater worden
beslecht?

Om de onderzoeksvraag te kunnen beantwoorden zijn ruim 200 bestuursrechtelijke uit-
spraken geselecteerd, deels afkomstig van de Afdeling bestuursrechtspaak oordelend als
rechter in eerste aanleg en deels van een rechtbank, waarin de bestuursrechter het
overheidsbesluit vernietigt en het bestuur een nieuw besluit moet nemen. Aan de
ambtenaren die betrokken waren bij het besluitvormingsproces naar aanleiding van de
bestuursrechtelijke uitspraak is een enquéte gestuurd, waarin hen is gevraagd hoe de
besluitvorming heeft plaatsgevonden. Daarnaast is onderzocht of dit nieuwe besluit tot een
nieuwe beroepsprocedure heeft geleid.
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In dit hoofdstuk worden de belangrijkste bevindingen van dit onderzoek op een rij gezet en
daaruit conclusies getrokken.

9.2 Factoren die het geschilbeslechtingsproces beinvlioeden

Om de centrale vraag van dit onderzoek te kunnen beantwoorden dient het besluitvormings-
proces van begin tot eind inzichtelijk te worden gemaakt: de bestuursrechtelijke vitspraak als
basis voor de besluitvorming (deelvraag 1), de weg van uitspraak tot nieuw besluit (deelvraag
2) en het nieuwe besluit als mogelijke inzet voor een nieuwe beroepsprocedure (deelvraag 3).
Vervolgens wordt de overkoepelende vraag op welke wijze geschillen sneller en adequater
kunnen worden beslecht (deelvraag 4) beantwoord. De antwoorden op de vier deelvragen
zullen een antwoord geven op de centrale vraag: “"Welke factoren bepalen hoe snel en
adequaat geschillen over door de bestuursrechter vernietigde overheidsbesluiten worden
beslecht?”

9.2.1 De bestuursrechtelijke vitspraak

De vraag of het bestuursorgaan een nieuw besluit moet nemen, wordt bepaald door de vit-
spraak van de bestuursrechter. In dit onderzoek zijn uitspraken geselecteerd waarin het
overheidsbesluit is vernietigd en het bestuursorgaan naar aanleiding van deze uitspraak een
nieuw besluit moet nemen. De bestuursrechtelijke uvitspraak is in deze gevallen van essentieel
belang voor de bestuurlijke besluitvormingsprocedure. De vraag die in deze paragraaf
beantwoord wordt, is:

In welke mate bieden de uitspraken van de bestuursrechter die de vernietiging van een over-
heidsbesluit inhouden, duidelijkheid over het nieuwe door de overheid te nemen besluit?

De bestuursrechter kan door middel van zijn vitspraak het besluitvormingsproces, en daar-
mee het nieuwe toekomstige besluit, beinvloeden. In hoeverre het besluitvormingsproces
door de uitspraak wordt beinvloed, wordt mede bepaald door de kwaliteit en de vitvoerbaar-
heid van de uitspraak. Het bestuursorgaan dat een nieuw besluit moet nemen, moet de
inhoud van de uitspraak begrijpen en daarnaast van mening zijn dat de uitspraak uitvoerbaar
is om een besluit in overeenstemming met de bestuursrechtelijke uitspraak te kunnen
nemen.

De bestuursrechtelijke uitspraken zijn helder
De ambtenaren hebben de geselecteerde uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak en

de rechtbank op een aantal inhoudelijke aspecten (begrijpelijkheid van de overwegingen in
de uitspraak, motivering van de uitspraak en de lengte van de overwegingen) beoordeeld.
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De ambtenaren zijn tevreden over het taalgebruik in de bestuursrechtelijke uitspraak. Negen
op de tien ambtenaren die betrokken zijn bij de besluitvorming, achten het taalgebruik in de
uitspraak bevredigend; niet te simpel en niet te complex. Opvallend is echter dat een kwart
van de ambtenaren die een nieuw milieubesluit moesten nemen het taalgebruik te complex
vond.

Over de motivering van de bestuursrechtelijke uitspraken zijn de ambtenaren ook tevreden,
echter minder tevreden dan over het taalgebruik in de bestuursrechtelijke uitspraak. Drie-
kwart van de ambtenaren vindt de vitspraak goed gemotiveerd. Opvallend is dat ongeveer
één op de vijf ambtenaren op het gebied van milieu en ruimtelijke ordening van mening is dat
de uitspraak niet goed gemotiveerd is. De overwegingen van de bestuursrechter om tot zijn
beslissing te komen, worden door deze twee categorieén ambtenaren ook vaker (veel) te
lang of (veel) te kort bevonden. Ruim een kwart van de milieu- en ruimtelijke ordenings-
ambtenaren is deze mening toegedaan.

De bestuursrechtelijke uitspraken zijn uitvoerbaar

Naast de inhoud van de uvitspraak hebben de ambtenaren die te maken hadden met de
geselecteerde vitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak en de rechtbank ook aan-
gegeven of zij uit de voeten kunnen met de bestuursrechtelijke uitspraak (duidelijkheid van
de vitspraak, realiseerbaarheid van de uitspraak, instemming met de uitspraak). Uit de vit-
spraak van de bestuursrechter moet het bestuursorgaan immers kunnen opmaken wat hij
moet doen om een rechtmatig besluit te nemen.

Het blijkt dat de ambtenaren over het algemeen uit de uitspraak kunnen halen wat er aan het
vernietigde besluit mankeert en hoe zij een rechtmatig besluit moeten nemen. Voor de
ambtenaren die milieubesluiten en ruimtelijke ordeningsbesluiten moeten nemen, is het niet
altijd helemaal duidelijk wat er aan het vernietigde besluit mankeert. In een enkel geval is het
voor hen ook niet duidelijk wat zij moeten doen om te voldoen aan de vitspraak.

Ambtenaren vinden daarnaast dat de uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak en de
rechtbank uitvoerbaar ofwel realiseerbaar is. Vier op de vijff ambtenaren hebben deze
opvatting. Eén op de tien ambtenaren heeft hier geen mening over, en één op de tien is van
mening dat de uitspraak niet realiseerbaar is.

Verder blijkt dat de meerderheid van de ambtenaren (zes op de tien) het eens is met de uit-
spraak van de bestuursrechter waarin het besluit van de overheid wordt vernietigd. Milieu- en
ruimtelijke ordeningsambtenaren zijn minder vaak tevreden over de bestuursrechtelijke
uitspraak dan de sociale zekerheids- en overig bestuursrecht ambtenaren.

De uitspraak biedt voldoende duidelijkheid over het nieuwe door de overheid te nemen
besluit.

De ambtenaren hebben de geselecteerde uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak en

de rechtbank beoordeeld op de inhoud en de mogelijke uitvoering. Op grond van hun
antwoorden kan de eerste deelvraag: “In welke mate bieden de uitspraken van de bestuurs-
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rechter die de vernietiging van een overheidsbesluit inhouden, duidelijkheid over het nieuwe
door de overheid te nemen besluit?” worden beantwoord. Geconcludeerd kan worden dat
ambtenaren de bestuursrechtelijke uitspraak begrijpen en weten waarom het besluit door de
bestuursrechter is vernietigd. De bestuursrechtelijke uitspraak biedt de ambtenaren vol-
doende duidelijkheid over het nieuwe door de overheid te nemen besluit. Echter, de positieve
houding van de ambtenaren over de inhoud en uitvoerbaarheid van de uitspraak strookt niet
helemaal met hun opvatting over de juistheid van de uitspraak. Een deel van de ambtenaren
is het namelijk niet eens met de uitspraak. Deze houding is begrijpelijk, omdat de bestuurs-
rechter *hun’ besluit vernietigt. Desalniettemin, de mening van de ambtenaren over de
bestuursrechterlijke uitspraak neemt niet weg dat zij toch een nieuw besluit conform de vit-
spraak moeten nemen.**® Het is dan een groot voordeel dat de bestuursrechtelijke uitspraak
duidelijke handvatten biedt over wat er aan het vernietigde besluit mankeert en wat het
bestuursorgaan moet doen om een correct besluit te nemen.

9.2.2 De weg van bestuursrechtelijke uitspraak naar een nieuw besluit

Het bestuursorgaan moet wanneer de bestuursrechter het overheidsbesluit vernietigt, een
nieuw besluit nemen. De vraag die in deze paragraaf beantwoord zal worden is:

Hoe verloopt het besluitvormingsproces bij de overheid naar aanleiding van een bestuurs-
rechtelijke vitspraak waarin een besluit van de overheid is vernietigd?

De bestuursrechtelijke uitspraak vormt het beginpunt van het bestuurlijke besluit-
vormingsproces. De vraag die het bestuursorgaan zichzelf bij bestudering van de vitspraak zal
stellen is of hij een nieuw besluit moet nemen. De bestuursrechter kan in zijn uitspraak het
bestuursorgaan expliciet opdragen een nieuw besluit te nemen; het niet vermelden van deze
zinsnede ontheft het bestuursorgaan echter niet van zijn plicht om toch een nieuw besluit te
nemen. De bestuursrechter draagt het bestuur in een kleine meerderheid van zijn uitspraken
(55 procent) expliciet op een nieuw besluit te nemen. Opvallend is dat de bestuursrechters
van de rechtbank deze opdracht bijna altijd geven, terwijl de bestuursrechters van de
Afdeling bestuursrechtspraak dit maar in 20 procent van hun uitspraken doen. Wanneer deze
laatste bestuursrechters wel een opdracht geven, willen zij ook de snelheid van het bestuur-
lijke besluitvormingsproces beinvloeden door aan het besluitvormingsproces een termijn te
stellen. De bestuursrechters van de rechtbank stellen, anders dan hun collega’s van de
Afdeling bestuursrechtspraak, zelden een termijn. Ook wanneer de bestuursrechter geen
termijn stelt, is het bestuursorgaan in principe verplicht om zo snel mogelijk een nieuw besluit
te nemen. Het bestuursorgaan dient zich hierbij te houden aan de termijnen die genoemd
worden in hoofdstuk 7 van de Algemene wet bestuursrecht.

9 Dat geldt ook, enkele uvitzonderingen daargelaten, wanneer het bestuursorgaan hoger beroep
instelt.
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Besluitvormingsprocessen duren vaak maanden tot jaren.

Het is de vraag hoe snel bestuursorganen een nieuw besluit hebben genomen. Uit dit onder-
zoek blijkt dat bestuursorganen geen snelle beslissers zijn. Als het bestuursorgaan na de
vernietiging een nieuw besluit moet nemen, wordt dit besluit vaak pas na vele maanden
genomen. Sociale zekerheidsbesluiten worden het snelst genomen, terwijl ruimtelijke
ordeningsbesluiten de meeste tijd vergen. Daarnaast is het opvallend dat een kwart van de
bestuursorganen één tot anderhalf jaar na de bestuursrechtelijke uitspraak nog geen nieuw
besluit heeft genomen. Zesendertig procent van de bestuursorganen hebben een a anderhalf
jaar na de uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak nog geen besluit genomen,; vijftien
procent van de bestuursorganen hebben een a anderhalf jaar na de rechtbankuitspraak nog
geen beslissing genomen. De vraag die deze bevinding oproept, is waarom een substantieel
deel van de bestuursorganen niet in staat is binnen een jaar tot anderhalf jaar na de bestuurs-
rechtelijke uitspraak een nieuw besluit te nemen.

De overheid speelt een belangrijke rol in de vertraging

Uit dit onderzoek blijkt dat vijf factoren kunnen verklaren waarom het bestuursorgaan geen
besluit heeft genomen (en in een aantal gevallen ook niet van plan is een besluit te nemen).
Organisatorische problemen binnen het bestuursorgaan (factor 1) en onderzoek dat het
bestuursorgaan moet verrichten om tot een nieuw besluit te komen (factor 2) leiden tot lange
vertragingen in het besluitvormingstraject. Ook derden kunnen zorgen voor vertraging.
Voordat een bestuursorgaan een besluit kan nemen, dient een derde soms informatie aan te
leveren, onderzoek te doen of nieuw beleid te maken (factor 3). Het handelen van derden
beinvloedt op deze wijze de snelheid van besluitvorming van het bestuursorgaan dat het
besluit moet nemen. Daarnaast kan een conflict tussen derden (burgers of tussen burgers en
overheden) ook vertragend werken (factor 4). Tot slot bepalen ook externe factoren (factor
5), zoals gewijzigde omstandigheden bij de eisende partij, de snelheid van besluitvorming.
Externe factoren kunnen besluitvorming vertragen, maar ook overbodig maken.

Kijkend naar deze vijf factoren valt op dat de overheid een belangrijke rol speelt in de vertra-
ging van besluitvormingsprocessen. Het handelen van de overheid, ofwel de werkzaamheden
die de overheid zelf moet verrichten om een goed besluit te nemen enerzijds en haar han-
delen richting derden die op enigerlei wijze een bijdrage moeten leveren aan het besluit-
vormingsproces anderzijds, leidt tot vertragingen. De overheid blijkt lang niet altijd afspraken
met derden te maken, waardoor het handelen van derden de besluitvorming van de overheid
vertraagt. Aangezien de overheid verantwoordelijk is voor het besluitvormingsproces, ligt het
op de weg van de overheid de derden aan te sporen de noodzakelijke werkzaamheden snel te
verrichten. Dit vereist een actieve houding van de overheid; in plaats daarvan neemt de over-
heid nogal eens een afwachtende houding aan.

Het bestuursorgaan zelf blijft bij de besluitvorming op de achtergrond
Naast de vraag hoe snel de overheid een besluit neemt en de vraag welke factoren kunnen
verklaren waarom het bestuursorgaan geen besluit heeft genomen, is ook onderzocht hoe de

besluitvorming binnen de overheidsorganisatie en een eventueel ander bestuursorgaan
volgens ambtenaren is verlopen.
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Uit dit onderzoek blijkt dat bijna driekwart van de bestuursorganen ten tijde van het onder-
zoek een nieuw besluit heeft genomen. Ambtenaren vinden dat de besluitvorming in deze
gevallen soepel is verlopen. De samenwerking tussen juristen en beleidsmedewerkers en de
samenwerking met andere bestuursorganen heeft in hun ogen probleemloos tot een nieuw
besluit geleid. Opvallend is dat het bestuursorgaan verantwoordelijk voor het besluit, regel-
matig geen rol speelt bij het besluitvormingstraject. Dat is te begrijpen voor sociale zeker-
heidsbesluiten (besluiten die slechts consequenties hebben voor de direct belanghebbende,
veelal een bijstandsgerechtigde). Echter, het bestuursorgaan speelt ook regelmatig geen of
een kleine rol bij milieu-, ruimtelijke ordenings- en overig bestuursrecht-besluiten. Dat is
opmerkelijk, aangezien deze besluiten vaak voor meerdere partijen grote gevolgen hebben.

Uiteindelijk heeft het besluitvormingsproces naar aanleiding van bijna driekwart van de
bestuursrechtelijke uitspraken in een nieuw besluit geresulteerd. Het nieuw genomen besluit
is volgens de ambtenaren in overeenstemming met de bestuursrechtelijke uitspraak. Een
enkel milieu- of ruimtelijk ordeningsbesluit wijkt af van hetgeen de bestuursrechter in zijn
uitspraak stelt.

9.2.3 Bestuursrechtspraak: meestal geen pingpongwedstrijd

Het besluitvormingsproces naar aanleiding van een bestuursrechtelijke uitspraak resulteert
over het algemeen in een nieuw besluit.”*° De vraag die in deze paragraaf beantwoord zal
worden is:

In hoeverre zorgt het nieuwe overheidsbesluit na de rechterlijke vernietiging voor de beslechting
van het geschil tussen overheid en burger?

Wanneer het bestuursorgaan een nieuw besluit heeft genomen, is het de vraag of het nieuwe
besluit wordt geaccepteerd. De acceptatie van het besluit betekent het einde van het geschil.
Wanneer het besluit niet geaccepteerd wordt, kan opnieuw beroep worden ingesteld bij de
bestuursrechter. Wanneer beroep wordt ingesteld, begint de procedure opnieuw en duurt de
onzekerheid bij alle bij het geschil betrokken partijen voort. De bestuursrechter zal het besluit
toetsen en vervolgens een uitspraak doen. In deze uitspraak kan de rechter het beroep on-
gegrond of gegrond verklaren. In het laatste geval zal het bestuursorgaan veelal een nieuw
besluit moet nemen, en volgt er een nieuw besluitvormingsproces.

Het nieuwe besluit wordt meestal geaccepteerd
Uit dit onderzoek blijkt dat het nieuwe besluit van het bestuur na de vernietiging meestal

wordt geaccepteerd. Driekwart van de burgers accepteert het nieuwe besluit. Dat betekent
dat één op de vier besluiten aanleiding geeft tot hernieuwd beroep. Opvallend is dat de

% In een enkel geval hoeft de overheid geen nieuw besluit te nemen, omdat nieuwe omstandig-

heden bij de eisende partij besluitvorming overbodig maken.
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acceptatie van nieuwe milieu- en ruimtelijke ordeningsbesluiten lager ligt dan de acceptatie
van sociale zekerheids- en ‘overig bestuursrecht’-besluiten. Twee op de vijf milieu- of
ruimtelijke ordeningsbesluiten geven aanleiding tot hernieuwd beroep. De vraag is waarom
opnieuw beroep wordt ingesteld tegen het nieuwe besluit.

Factoren die een rol spelen bij hernieuwd beroep zijn de geschiedenis van het geschil, de
aanwezigheid van derden en de vraag of de bestuursrechter zich wel uitspreekt over de kern
van het geschil. Het blijkt dat het nieuwe besluit iets vaker aan de bestuursrechter wordt
voorgelegd wanneer 1) het geschil al eerder is voorgelegd aan de bestuursrechter, 2) derden
bij het geschil betrokken zijn, of 3) de bestuursrechter zich in zijn vitspraak niet heeft
uitgesproken over de kern van het geschil.

De derde deelvraag “In hoeverre zorgt het nieuwe overheidsbesluit na de rechterlijke ver-
nietiging voor de beslechting van het geschil tussen overheid en burger?” kan als volgt
worden beantwoord. Het nieuwe overheidsbesluit zorgt in de meerderheid van de gevallen
voor beslechting van het geschil tussen overheid en burger. Tegen 75% van de nieuwe
besluiten van het bestuur wordt geen beroep ingesteld. Echter, dit betekent dat tegen 25%
van de nieuwe besluiten wel beroep wordt ingesteld. Dat is een hoog percentage. Immers,
verwacht zou mogen worden dat als de rechter heeft gesproken en het bestuur heeft
opgedragen zijn huiswerk over te doen, het bestuur met een besluit komt dat zorgt voor
beslechting van het geschil. Dat is lang niet altijd het geval. Hoe kan het beter?

9.2.4 Betere beslechting van geschillen

In de paragrafen 9.2.1,, 9.2.2. en 9.2.3. is vastgesteld hoe duidelijk de bestuursrechtelijke
uitspraak is over het nieuw te nemen besluit, hoe het besluitvormingsproces naar aanleiding
van de uitspraak is verlopen en in hoeverre het nieuwe besluit het geschil tussen overheid en
burger beslecht. De antwoorden op de drie deelvragen laten zien dat in het proces van uit-
spraak tot nieuw besluit verbeteringen mogelijk zijn, zodat geschillen tussen overheid en
burger beter kunnen worden beslecht. De vraag die in deze paragraaf beantwoord zal
worden is:

Op welke wijze kunnen geschillen over overheidsbesluiten sneller en adequater worden beslecht?

Het antwoord op deze deelvraag kan gevonden worden in het besluitvormingsproces van
bestuursrechtelijke uitspraak tot nieuw besluit. Eerst zal de aandacht zich richten op het
beginpunt van het besluitvormingsproces, de bestuursrechtelijke vitspraak.

De bestuursrechtelijke uitspraak beter motiveren

Uit paragraaf 9.2.1. blijkt dat de ambtenaren over het algemeen tevreden zijn over de
bestuursrechtelijke uitspraak. De bestuursrechtelijke uitspraak biedt hen voldoende
duidelijkheid over het nieuwe door de overheid te nemen besluit. Toch blijken de ambtenaren
de bestuursrechtelijke uitspraak niet op alle onderzochte aspecten even positief te hebben
beoordeeld. Over de motivering van de uitspraak zijn de ambtenaren relatief wat minder te-
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vreden. Ambtenaren zouden — wat ook blijkt uit hun antwoorden op de vraag op welke wijze
de effectiviteit van bestuursrechtspraak kan worden vergroot (paragraaf 7.4.2) — graag een
goed gemotiveerde, eenduidige en oplossingsgerichte uitspraak willen. Een betere
motivering van de bestuursrechtelijke vitspraak zou dan ook één van de mogelijkheden zijn
om geschillen over overheidsbesluiten sneller en adequater te beslechten.

Daarnaast zijn er mogelijkheden binnen het besluitvormingsproces naar aanleiding van de
bestuursrechtelijke uitspraak. Uit paragraaf 9.2.2 blijkt dat het voornaamste probleem bij de
besluitvorming is dat deze processen vele maanden en soms jaren in beslag nemen. Wanneer
naar de besluitvorming gekeken wordt, valt het volgende op: 1) de bestuursrechter vermeldt
in zijn uitspraak zelden een termijn, 2) het bestuursorgaan speelt zelden een rol van betekenis
in het besluitvormingsproces, en 3) de oorzaak voor vertraging in de besluitvorming ligt in de
meerderheid van de gevallen bij de overheid zelf. Deze punten bieden aanknopingspunten
voor verbeteringen in de beslechting van geschillen tussen overheid en burger. Ik zal een
aantal voorstellen tot verbetering doen.

De bestuursrechter: stel een termijn en bewaak deze

De bestuursrechter beinvioedt met zijn uitspraak het besluitvormingsproces van de overheid.
Tot nu toe bemoeit hij zich voornamelijk met de inhoud van het nieuwe besluit door in zijn
uitspraak aan te geven wat er mankeerde aan het oude besluit. Zelden stelt hij in zijn uit-
spraak een termijn, waarbinnen het bestuursorgaan een nieuw besluit moet nemen. Om
geschillen sneller en adequater te beslechten, zal hij naast een inhoudelijk oordeel aan moet
geven binnen welke termijn het bestuursorgaan een nieuw besluit moet nemen. Om te
waarborgen dat het bestuursorgaan zich ook daadwerkelijk aan de termijn houdt, zal de
bestuursrechter het proces moeten bewaken. In paragraaf 9.4 wordt een voorstel gedaan op
welke wijze dit vormgegeven kan worden.

Het bestuursorgaan: neem je verantwoordelijkheid!

Naast de bestuursrechter kan ook de overheid de snelheid van de besluitvorming bein-
vloeden. Het blijkt dat de overheid zelf besluitvormingsprocessen vertraagt. Enerzijds door de
wijze waarop zij haar werkzaamheden verricht, anderzijds door haar handelen richting
derden die een bijdrage moeten leveren aan de totstandkoming van een nieuw besluit. De
overheid neemt een afwachtende houding aan richting derden, waardoor derden hun gang
kunnen gaan. Door op deze wijze te handelen verliest het bestuursorgaan de regie over het
besluitvormingsproces.

Het verbaast echter wel dat het bestuursorgaan, verantwoordelijk voor de besluitvormings-
processen, de regie zo gemakkelijk uit handen geeft. Om geschillen sneller en adequater te
beslechten, zal het bestuursorgaan in de eerste plaats een belangrijkere rol in het besluit-
vormingsproces moeten gaan spelen en daarnaast de regie over het besluitvormingsproces
weer in handen moeten nemen. De overheid dient zich minder afhankelijk naar derden toe
op te stellen en zelf zijn verantwoordelijkheid te nemen. Deze verantwoordelijkheid beperkt
zich niet alleen tot derden, maar betreft ook het verrichten van zijn eigen werkzaamheden. In
paragraaf 9.4 wordt hier uitgebreider bij stilgestaan.
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De bestuursrechter dient geschillen te beslechten

Uit dit onderzoek blijkt dat wanneer het besluitvormingsproces heeft geresulteerd in een
nieuw besluit, dit besluit meestal wordt geaccepteerd door de betrokken partijen. Wanneer
het besluit niet wordt geaccepteerd en opnieuw beroep wordt ingesteld, begint het gehele
proces opnieuw. Opvallend is dat wanneer beroep wordt ingesteld tegen het nieuwe besluit
de kans op een pingpongwedstrijd, oftewel het terugkeren van het geschil, wordt vergroot.
Geschillen die zich al lang voortslepen, hebben de neiging langer te duren; geschillen die nog
niet zo lang bestaan, hebben de neiging sneller te worden beslecht. Deze bevinding pleit voor
het zo snel mogelijk beslechten van een geschil om het voortslepen van geschillen te voor-
komen. De bestuursrechter zal, meer dan hij nu doet, met zijn uitspraak geschillen moeten
beslechten. In paragraaf 9.3. wordt hier nader op ingegaan.

9.2.5 Conclusie

Dit onderzoek laat zien dat het probleem van terugkerende geschillen getalsmatig niet heel
groot is. Veelal blijken geschillen maar een keer aan de bestuursrechter te worden voor-
gelegd. Tegen het besluit dat naar aanleiding van de bestuursrechtelijke uvitspraak wordt
genomen, wordt meestal geen beroep ingesteld. Dat betekent dat het geschil in de meerder-
heid van de gevallen na de bestuurlijke besluitvorming is beslecht. Desondanks valt op dat
tegen een substantieel aantal nieuwe besluiten opnieuw beroep wordt ingesteld. Daarnaast is
het zorgelijk dat bestuursorganen er bijna nooit in slagen om binnen de termijn een nieuw
besluit te nemen. In veel gevallen duurt het besluitvormingsproces bijzonder lang. Het is geen
uitzondering dat er een jaar na de uitspraak nog geen besluit is.

In deze paragraaf zal antwoord worden gegeven op de centrale vraag van dit onderzoek,
namelijk:

Welke factoren bepalen hoe snel en adequaat geschillen over door de bestuursrechter vernietigde
overheidsbesluiten worden beslecht?

De hernieuwde bestuurlijke besluitvorming vindt plaats naar aanleiding van een uitspraak
waarin de bestuursrechter het overheidsbesluit vernietigt. Dat betekent dat de bestuurs-
rechtelijke uitspraak de eerste factor is die van invloed kan zijn op hoe snel en adequaat
geschillen over door de bestuursrechter vernietigde overheidsbesluiten worden beslecht. Uit
dit onderzoek blijkt dat de bestuursrechtelijke uitspraken duidelijke handvatten bieden over
hoe het nieuwe besluit eruit moet komen te zien. Echter, twee punten vallen op. Ten eerste,
de ambtenaren zijn over de motivering van de bestuursrechtelijke uitspraak minder positief
dan over de meeste andere onderzochte aspecten. De ambtenaren vinden dat de motivering
van bestuursrechtelijke vitspraken nog verbeterd zou kunnen worden (zie hoofdstuk 7). Ten
tweede, de uvitspraak biedt duidelijke handvatten over de inhoud van het nieuwe besluit,
maar biedt geen duidelijkheid over de termijn waarin dit besluit genomen dient te worden.
De bestuursrechter verbindt zelden een termijn aan zijn uitspraak. Uit het voorgaande kan
niet zonder meer geconcludeerd worden dat de bestuursrechtelijke uitspraak geen negatieve
invloed heeft op de snelheid en de kwaliteit van het besluitvormings- en het geschilbeslech-
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tingstraject. Het is goed mogelijk dat de motivering van de bestuursrechtelijke uitspraak en
het niet stellen van een termijn door de bestuursrechter hierop wel degelijk van invloed zijn.

Ook tijdens het besluitvormingstraject zijn er diverse factoren aan te wijzen, die van invloed
zijn op hoe snel en adequaat geschillen over door de bestuursrechter vernietigde overheids-
besluiten worden beslecht. Uit dit proefschrift blijkt dat de vertraging in het besluitvormings-
proces voornamelijk wordt veroorzaakt door het handelen van het bestuursorgaan dat het
nieuwe besluit moet nemen. De interne organisatie van de overheid, de politieke gevoelig-
heden van een zaak en onderzoeken die het bestuursorgaan in het kader van de besluit-
vorming moet verrichten, dragen niet bij aan de snelheid van besluitvorming. Daarnaast is
het bestuursorgaan in zijn besluitvorming regelmatig afhankelijk van informatie van derden
of onderzoek dat verricht moet worden door derden (zie paragraaf 5.5.1.3). Ook conflicten
tussen partijen, die verschillende belangen hebben, en externe factoren (gewijzigde omstan-
digheden bij de eisende partij) kunnen nadelig zijn voor de snelheid van besluitvorming en
voor de geschilbeslechting.

Het voorgaande maakt duidelijk dat het bestuursorgaan zelf een belangrijke veroorzaker is
van de vertragingen in het besluitvormingsproces. Andere bij het besluitvormingstraject
betrokken partijen en conflicten tussen partijen zijn daarop minder vaak van invloed. Het
besluitvormingstraject wordt dus niet vaak getraineerd door derden.

9.3 De taakopvatting van de bestuursrechter

De bestuursrechter kan met zijn vitspraak geschillen beslechten; hij kan echter ook het
bestuursorgaan opdragen een nieuw besluit te nemen. Welke keuze de bestuursrechter
maakt, hangt af van vragen als: Heeft het bestuur beleids- en beoordelingsvrijheid? Zijn er bij
het geschil derde-belanghebbenden betrokken? Is er één juridische oplossing voor het voor-
liggende geschil? Uit dit onderzoek blijkt dat niet alleen deze factoren bepalen of de bestuurs-
rechter het geschil beslecht of dat hij het bestuursorgaan opdraagt een nieuw besluit te
nemen. Ook de taakopvatting van de bestuursrechter is mede bepalend voor de keuze die hij
uiteindelijk maakt.

Het maakt voor de overheid en de burger uit welke bestuursrechter het geschil behandelt.

In hoofdstuk 8 was te zien dat bestuursrechters verschillen in hun aanpak van geschillen en/of
conflicten (zie de typologie van bestuursrechters, paragraaf 8.4.3). Bestuursrechters
benaderen de aan hen voorgelegde geschillen en/of conflicten op verschillende wijzen. De
ene bestuursrechter richt zijn aandacht op het geschil over het besluit en laat het mogelijke
onderliggende conflict voor wat het is. De andere bestuursrechter focust zich op het conflict
en hoopt op deze wijze naast het geschil ook het onderliggende conflict op te kunnen lossen.
Naast de fixatie van de bestuursrechter op het geschil of het conflict, verschillen bestuurs-
rechters ook in de wijze waarop zij geschillen en/of conflicten aanpakken. De ene bestuurs-
rechter is ondernemend: hij wil het geschil of conflict, voor zover mogelijk, oplossen. Deze
rechter zal onderzoeken wat zijn mogelijkheden zijn om geschilbeslechtende instrumenten in
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te zetten. Zijn aandacht gaat bij de toepassing van instrumenten uit naar de strekking van het
wetsartikel in plaats van naar de letter. Naast ondernemende bestuursrechters zijn er ook
bestuursrechters die afwachtend zijn. Deze bestuursrechters zoeken de oplossing voor
geschillen binnen de kaders van de wet (de letter van de wet), de oplossing voor conflicten
zoeken zij buiten de rechtbank.

Het voorgaande maakt duidelijk dat het voor de overheid en de burger uitmaakt welke
bestuursrechter het geschil behandelt. De bestuursrechter bepaalt viteindelijk op diverse
gronden™* of het geschil kan worden beslecht of dat het bestuursorgaan een nieuw besluit
moet nemen. Enige nuancering is hierbij op zijn plaats. Een ondernemende bestuursrechter
zal in tegenstelling tot zijn afwachtende collega meer ruimte in zijn beschikbare rechterlijke
instrumentarium zien om het voorliggende geschil te beslechten. Dat betekent niet dat hij elk
aan hem voorgelegd geschil kan beslechten. Hij zal regelmatig het bestuursorgaan opdragen
een nieuw besluit te nemen. Echter ook in deze situatie kan de bestuursrechter een onder-
nemende houding aannemen door de snelheid van het besluitvormingsproces te sturen.

De taak van de bestuursrechter houdt op na het doen van een uitspraak

De taak van de bestuursrechter houdt traditioneel op na het doen van een uitspraak. Dit
uitgangspunt levert weinig problemen op wanneer de bestuursrechter het beroep ongegrond
verklaart. In dat geval beslecht hij het geschil en legt hij de rechtsverhouding tussen burger en
overheid vast. Wanneer de burger in hoger beroep gaat tegen de uitspraak, ontvangt de
rechtbank altijd een afschrift van de hogerberoepsinstantie, zodat de bestuursrechter,
betrokken bij de eerste beroepsprocedure, kan achterhalen hoe in hoger beroep op zijn uit-
spraak is gereageerd.

Dat de taak van de bestuursrechter ook ophoudt, wanneer de bestuursrechter het beroep
gegrond verklaart en het bestuursorgaan een nieuw besluit moet nemen, kan tot problemen
leiden. Uit dit onderzoek blijkt namelijk dat bestuursorganen niet uitblinken in snelle besluit-
vorming. De bestuursrechter draagt door het uitgangspunt dat zijn taak ophoudt bij zijn
uitspraak, indirect bij aan de vertragingen in het besluitvormingsproces. Instrumenten van de
rechter om de snelheid te beinvloeden, bijvoorbeeld het stellen van een termijn, worden door
dit uvitgangspunt nutteloos gemaakt. Bestuursrechters zien het namelijk niet als hun taak
door hen genoemde termijnen te bewaken.

Het is de vraag waarom de taak van de bestuursrechter ophoudt na het doen van zijn uit-
spraak, ofwel: waarom laat de bestuursrechter de regie over de athandeling van het geschil
varen?

3* Zoals: de beleids- en beoordelingsvrijheid van het bestuur, het aantal aanwezig partijen, de aan-

wezigheid van een conflict en zijn persoonlijke voorkeur voor beslechting of vernietiging.
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Het oprekken van de taakopvatting van de bestuursrechter

Sinds 1 januari 2010 heeft de bestuursrechter een instrument in handen dat hem de gelegen-
heid biedt invloed uit te oefenen op de besluitvorming van het bestuur nadat de rechter heeft
geconstateerd dat het besluit van het bestuur gebrekkig is. Op grond van de Wet bestuurlijke
lus Awb kan de bestuursrechter het bestuursorgaan in de gelegenheid stellen een gebrek in
het besluit te herstellen en vervolgens over dit aangepaste besluit een oordeel geven. Het
besluitvormingsproces naar aanleiding van de rechterlijke constatering dat het bestreden
besluit gebrekkig is, blijft weliswaar in handen van het bestuursorgaan, maar de bestuurs-
rechter voert daarover de regie. Het is op dit moment nog te vroeg om te kunnen beoordelen
of de Wet bestuurlijke lus Awb er toe zal leiden dat geschillen over gebrekkige besluiten
sneller worden beslecht.

9.4 De bestuursrechter en het bestuursorgaan: de sleutel tot geschilbeslechting

Dit proefschrift laat zien dat het besluitvormingsproces naar aanleiding van een voor het
bestuur negatieve bestuursrechtelijke vitspraak nogal eens zeer traag verloopt. Het blijkt dat
veel vertragingen in het besluitvormingsproces direct door het bestuursorgaan en indirect
door de bestuursrechter worden veroorzaakt. Bestuursorganen moeten het nieuwe besluit
nemen, maar blijken het besluitvormingsproces slecht te regisseren. Enerzijds vertragen zij
het besluitvormingsproces door organisatorische problemen, politieke gevoeligheden en
langdurige onderzoeken, anderzijds zijn zij afwachtend ten aanzien van derden, die onder-
zoek voor hen moeten verrichten dan wel informatie moeten aanleveren. Ook de bestuurs-
rechter draagt niet bij aan een snelle besluitvorming. De bestuursrechter beschikt over
instrumenten om de snelheid van besluitvorming te beinvloeden. Hij kan een termijn stellen,
waarbinnen het bestuursorgaan een nieuw besluit moet nemen. Termijnen stellen aan het
besluitvormingsproces doet de bestuursrechter niet vaak; stelt hij een termijn dan beschouwt
hij zich niet als de bewaker daarvan. Kortgezegd: de bestuursrechter neemt de regie niet in
handen.

Uit dit onderzoek blijkt dat niet elk langdurig hernieuwde besluitvormingsprocedure te voor-
komen is. Sommige burgers willen verlengde besluitvorming. De duur van het besluit-
vormingsproces kan in de meeste gevallen echter wel worden verkort. De vraag is op welke
wijze dat kan gebeuren.

In de ogen van de ambtenaren kan vooral de bestuursrechter bijdragen aan een effectievere
geschilbeslechting. Zij zien graag een ondernemende bestuursrechter, een effectievere
bestuursrechtelijke uitspraak en een effectievere rechterlijke organisatie. Daarnaast vinden
de ambtenaren dat ook de overheidsorganisatie kan bijdragen aan het voorkomen van lang-
durige geschillen, echter vergeleken met de drie hiervoor genoemde categorieén, speelt deze
categorie in hun ogen nauwelijks een rol van betekenis. De bestuursrechter daarentegen is
van mening dat hij alles doet wat binnen zijn mogelijkheden ligt om geschillen te beslechten.
De oplossing voor een betere beslechting van geschillen ligt in de ogen van de bestuurs-
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rechter bij het bestuursorgaan. De taak van de bestuursrechter houdt op bij het doen van een
uitspraak; het is vervolgens de taak van het bestuursorgaan om een correct besluit te nemen
met inachtneming van de bestuursrechtelijke uitspraak.

Vastgesteld kan worden dat beide partijen de verantwoordelijkheid voor geschilbeslechting
vooral bij de andere partij neerleggen en dat geen van beide partijen de regie neemt. De
vraag is op welke wijze geschillen beter beslecht kunnen worden. In tegenstelling tot wat de
bestuursrechter en het bestuursorgaan vinden, blijken beide partijen de sleutel tot op een
effectievere geschilbeslechting te hebben. De bestuursrechter zal de regie over het besluit-
vormingsproces in handen moeten nemen; het bestuursorgaan dient meer verantwoor-
delijkheid te nemen. Hieronder wordt voor de bestuursrechter en het bestuursorgaan uiteen-
gezet op welke wijze hier vorm aan gegeven kan worden, zodat de duur van besluitvormings-
processen kan worden verkort en geschillen sneller worden beslecht.

9.4.1 Bestuursrechter: neem de regie!

De bestuursrechter kan een geschil beslechten of het bestuursorgaan opdragen een nieuw
besluit te nemen. Dit onderzoek toont aan dat de taakopvatting van de bestuursrechter
mede bepaalt welke keuze hij maakt. Een afwachtende bestuursrechter zal minder vaak
geschillen beslechten dan een ondernemende bestuursrechter. Geschilbeslechting vraagt dus
om ondernemende rechters, die niet bang zijn instrumenten te hanteren die geschillen kun-
nen beslechten en de grenzen op te zoeken om deze instrumenten toe te passen. Wanneer
een geschil beslecht kan worden, moet het geschil ook beslecht worden. Desondanks zijn er
geschillen die niet door de bestuursrechter beslecht kunnen worden; de bestuursrechter zal in
deze gevallen het overheidsbesluit moeten vernietigen. Bestuursorganen dienen dan een
nieuw besluit te nemen. Wanneer het bestuursorgaan een nieuw besluit moet nemen is het
van belang dat het nieuwe besluit zo snel mogelijk genomen wordt. Het handelen van het
bestuursorgaan bepaalt hoe snel het nieuwe besluit wordt genomen. De bestuursrechter kan
de snelheid van het besluitvormingsproces beinvioeden door in zijn uitspraak een termijn te
stellen; hij zal echter niet bewaken of het bestuursorgaan binnen de termijn een nieuw besluit
neemt.

Het is vreemd dat de taak van de bestuursrechter ophoudt wanneer hij een uitspraak doet
waarin hij het beroep gegrond verklaart en het overheidsbesluit vernietigt. De bestuurs-
rechter legt de gehele verantwoordelijkheid voor het besluitvormingsproces, zowel inhoude-
lijk als qua snelheid, bij het bestuursorgaan neer. Wanneer het bestuursorgaan geen besluit
neemt of niet binnen de in de uitspraak gestelde termijn een nieuw besluit neemt, weet de
bestuursrechter dat niet. Het bestuursorgaan wordt hier niet door de bestuursrechter op
aangesproken; de burger is de partij die het bestuursorgaan op zijn verantwoordelijkheid
moet wijzen door opnieuw beroep in te stellen bij de bestuursrechter. De vraag is of de taak
van de bestuursrechter moet ophouden nadat hij een uitspraak heeft gedaan. De bevinding
dat bestuursorganen trage besluitvormers zijn, pleit ervoor de taak van de bestuursrechter op
te rekken tot het moment dat het bestuursorgaan een nieuw besluit heeft genomen.
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Het oprekken van de taak van de bestuursrechter tot het moment dat het bestuursorgaan
een nieuw besluit heeft genomen, betekent dat de bestuursrechter moet weten hoe het staat
met de hernieuwde besluitvorming door het bestuur. De meest eenvoudige manier voor de
bestuursrechter om dit te weten te komen, is het bestuursorgaan in zijn vitspraak te ver-
plichten een afschrift van het nieuwe besluit aan de rechter te sturen.”* Echter, alleen de
verplichting een afschrift van het nieuwe besluit aan de rechter toe te zenden, biedt geen
garantie dat het bestuursorgaan op tijd beslist. De bestuursrechter zal daarom ook in zijn
uitspraak een termijn moeten stellen, waardoor het voor alle bij het geschil betrokken par-
tijen duidelijk is wanneer het bestuursorgaan een nieuw besluit genomen moet hebben. De
taak van de bestuursrechter houdt dan niet op bij het stellen van een termijn; hij dient de
termijn te bewaken waarbinnen het bestuursorgaan een nieuw besluit moet nemen. Wan-
neer de bestuursrechter na het verlopen van de termijn geen afschrift van het besluit heeft,
heeft het bestuursorgaan niet conform de uitspraak gehandeld en zou het bestuur in beginsel
als automatisme een dwangsom moeten worden opgelegd. Dit laatste wordt nader toe-
gelicht.

Wanneer het bestuursorgaan geen nieuw besluit heeft genomen, is het in eerste instantie de
vraag wat de reden hiervan is. Het is niet de taak van de bestuursrechter te achterhalen
waarom het bestuursorgaan geen nieuw besluit heeft genomen; het is de taak van het
bestuursorgaan om, wanneer hij geen besluit binnen de gestelde termijn kan nemen, de
bestuursrechter hierover te informeren. Vervolgens dient de bestuursrechter te beoordelen
of de door het bestuursorgaan genoemde verklaring de vertraging rechtvaardigt en kan
leiden tot een verlenging van de termijn. De vraag die dit oproept is wanneer een door het
bestuursorgaan gegeven verklaring een rechtvaardiging biedt voor de vertraging in het
besluitvormingsproces. Uit dit onderzoek blijkt dat het bestuursorgaan om verschillende
redenen een jaar tot anderhalf jaar na de bestuursrechtelijke uitspraak nog geen nieuw
besluit heeft genomen. Opvallend is dat de overheid zelf een belangrijke veroorzaker is van
vertraging in het besluitvormingsproces. De overheid blijkt een afwachtende houding aan te
nemen, waardoor de besluitvorming stagneert. De bestuursrechter moet beoordelen of de
door het bestuursorgaan gegeven verklaring de vertraging rechtvaardigt en of de termijn kan
worden verlengd. Wanneer de termijn niet wordt verlengd, wordt een dwangsom verbeurd.
Aangenomen kan worden dat besluitvormingsprocessen sneller verlopen wanneer het
bestuursorgaan verantwoording over vertragingen in het besluitvormingsproces moet af-
leggen aan de bestuursrechter.

Door het stellen van een termijn, die gekoppeld is aan een dwangsom, en het bewaken van
de termijn krijgt de bestuursrechter de regie over het besluitvormingsproces in handen. De
vraag is wat het verschil is met de sinds 1 januari 2010 geldende wet bestuurlijke lus Awb. De
bestuursrechter kan het bestuursorgaan op grond van deze wet in de gelegenheid stellen een
gebrek in het besluit te herstellen en vervolgens over de herstelpoging van het bestuurs-
orgaan een oordeel geven. Het besluitvormingsproces blijft op deze wijze in handen van het
bestuursorgaan, maar de regie daarover komt in handen van de bestuursrechter.

2 In het onderzoek van Berk e.a. (2009) wordt hier voor gepleit. De onderzoekers bevelen de

Afdeling bestuursrechtspraak aan om de nieuwe besluiten, die de gemeente naar aanleiding van een
voor het bestuur negatieve bestuursrechtelijke vitspraak moet nemen, op te vragen.
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De bestuursrechter heeft met de bestuurlijke lus een instrument gekregen om tot effectieve
en efficiénte geschilbeslechting te komen; de regie over het besluitvormingsproces komt in
zijn handen. Het is alleen de vraag of dit instrument resulteert in een effectieve en efficiénte
beslechting van geschillen. Er zijn namelijk een aantal kanttekeningen bij dit instrument te
plaatsen, die direct van invloed zijn op de geschilbeslechting.

De eerste kanttekening heeft betrekking op de regie van de bestuursrechter. De bestuurs-
rechter kan het bestuursorgaan de gelegenheid bieden om een gebrek in het bestreden
besluit te herstellen of te laten herstellen (artikel 8:51a lid 1 Awb). Het bestuursorgaan bepaalt
viteindelijk of het een poging wil doen het gebrek in het besluit via een bestuurlijke lus te
herstellen (artikel 8:51b lid 1 Awb). Dit betekent dat het bestuursorgaan de doorslag geeft of
de bestuurlijke lus zal worden toegepast. Dat roept vragen op: de bestuursrechter beschikt
over een instrument om tot geschilbeslechting te komen, maar hij kan niet bepalen of het
instrument daadwerkelijk wordt ingezet. Wanneer het bestuursorgaan besluit mee te werken
aan de bestuurlijke lus, is het de vraag of de bestuursrechter wel de regie over het besluit-
vormingsproces in handen heeft. Op grond van de Wet bestuurlijke lus Awb zal hij het
bestuursorgaan een termijn stellen, waarbinnen het bestuursorgaan het gebrek moet
herstellen. Het stellen van een termijn wil echter niet zeggen dat het gebrek aan het
bestreden besluit ook binnen deze termijn is hersteld. Na het verlopen van de termijn zal de
bestuursrechter, wanneer het bestuursorgaan geen verlenging van de termijn krijgt, een
uitspraak doen. Is het gebrek niet door het bestuursorgaan hersteld, dan is het de vraag wat
de meerwaarde is van het toepassen van de bestuurlijke lus.

De tweede kanttekening heeft betrekking op de vraag voor welke geschillen de bestuurlijke
lus een oplossing biedt.*33 Geschillen die eenvoudig en snel zijn op te lossen, lenen zich prima
voor toepassing van de bestuurlijke lus. Echter, juist omdat het bestuursorgaan zelf in staat is
binnen een relatief korte termijn een besluit te nemen dat door betrokkene(n) wordt aan-
vaard, is hulp van de bestuursrechter in deze situaties eigenlijk niet nodig. Daarnaast zijn er
complexe geschillen, die een ingewikkeld en hierdoor langdurig besluitvormingsproces
vergen. Het is de vraag of de bestuursrechter het bestuursorgaan in deze situaties de
gelegenheid moet bieden om een gebrek in het bestreden besluit tijdens de gerechtelijke
procedure te herstellen. Deze zaken zullen een groot beslag leggen op de rechterlijke macht.

De bestuurlijke lus lijkt op het eerste gezicht een goed instrument om geschillen te
beslechten. Het besluitvormingsproces blijft in handen van het bestuursorgaan, de regie
daarover komt in handen van de bestuursrechter. Op dit punt verschilt de bestuurlijke lus niet
van het voorstel dat aan het begin van deze paragraaf staat beschreven. De vraag is op welke
wijze de regie van de bestuursrechter het best is gewaarborgd en het geschil tussen overheid
en burger het snelst wordt beslecht. Er zijn een aantal verschillen tussen het in deze paragraaf
gepresenteerde voorstel en de bestuurlijke lus. Hieronder worden deze toegelicht.

3 Zje ook Van der Veer & Marseille (2006).
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Het grote verschil tussen de wet bestuurlijke lus Awb en het in deze paragraaf gepresen-
teerde voorstel is het moment dat de bestuursrechter de regie over het besluitvormings-
proces krijgt. In de wet bestuurlijke lus Awb heeft de bestuursrechter nog geen uitspraak
gedaan, hij doet pas uitspraak nadat een gebrek in het besluit is hersteld. In het in deze para-
graaf gepresenteerde voorstel heeft de bestuursrechter al een uitspraak gedaan en bewaakt
de bestuursrechter de termijn. Wanneer het bestuursorgaan tijdig een nieuw besluit neemt,
zit de taak van de bestuursrechter erop. Dat is niet het geval wanneer de bestuursrechter de
bestuurlijke lus toepast; daar moet de bestuursrechter na het verstrijken van de termijn nog
een vitspraak doen.

In het in deze paragraaf gepresenteerde voorstel moet het bestuursorgaan aan de bestuurs-
rechter verantwoording afleggen wanneer hij niet tijdig een besluit heeft genomen. De
bestuursrechter zal beoordelen of de vertraging verwijtbaar is en hetzij de termijn verlengen,
hetzij een dwangsom opleggen. Wanneer het bestuursorgaan nalaat verantwoording af te
leggen, wordt automatisch de dwangsom opgelegd. Wanneer de bestuurlijke lus wordt toe-
gepast, kan de bestuursrechter de termijn, waarbinnen het gebrek moet worden hersteld,
ook verlengen. Echter, wanneer de bestuursrechter de termijn niet verlengt, dan wel het
bestuursorgaan het gebrek niet heeft hersteld, zal de bestuursrechter zich hierover
uitspreken. In deze gevallen is het de vraag wat de meerwaarde van de bestuurlijke lus is
boven het direct vernietigen van het besluit.

Het geheel overziend wordt in dit onderzoek gepleit voor een ondernemende bestuurs-
rechter die geschillen beslecht. Indien het niet mogelijk is het geschil te beslechten, zal de
bestuursrechter de regie over het besluitvormingstraject in handen moeten houden. De
bestuursrechter kan de regie het best in handen houden wanneer hij een uitspraak doet
waarin hij het bestuur een termijn stelt en daaraan een dwangsom koppelt. De bestuurs-
rechter komt echter pas weer in actie als blijkt dat het bestuursorgaan niet tijdig een besluit
neemt.

9.4.2 Bestuursorgaan: neem je verantwoordelijkheid!

De sleutel tot effectieve geschilbeslechting ligt, zoals aan het begin van deze paragraaf is
gezegd, bij de bestuursrechter en het bestuursorgaan. De bestuursrechter moet geschil-
beslechting tot zijn taak maken. Echter, dit betekent niet dat de bestuursrechter alle
geschillen die aan hem worden voorgelegd ook kan beslechten; hij zal altijd besluiten blijven
vernietigen. Het bestuursorgaan zal in deze gevallen een nieuw besluit moeten nemen con-
form de bestuursrechtelijke uitspraak en kan met zijn nieuwe besluit een belangrijke bijdrage
leveren aan effectieve geschilbeslechting. Snelle besluitvorming, resulterend in een nieuw
besluit conform de bestuursrechtelijke vitspraak, zal bijdragen aan een betere beslechting
van geschillen. Dit vraagt van het bestuursorgaan dat het zijn verantwoordelijkheid neemt
ten opzichte van andere partijen.
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Van het bestuursorgaan mag worden verwacht dat hij voortvarend handelt. Dat betekent
bijvoorbeeld dat niet wordt gewacht met het nemen van een besluit tot een collega die spe-
cialist is op het terrein van het geschil, terug is van zijn detachering of totdat een derde het
voor het nieuwe besluit noodzakelijke onderzoek heeft verricht. Een afwachtende houding
van het bestuursorgaan draagt niet bij aan tijdige besluitvorming en effectieve geschil-
beslechting. Aangezien het bestuursorgaan verantwoordelijk is voor het besluitvormings-
proces, dient het bestuursorgaan deze verantwoordelijkheid ook te nemen. Dit vraagt een
ondernemende in plaats van een afwachtende houding van het bestuursorgaan.

Naast de bestuursrechter kan ook het bestuursorgaan bijdragen aan de beslechting van het
geschil, door snel een besluit te nemen conform de uitspraak van de bestuursrechter. De
snelheid van besluitvorming blijkt problematisch te zijn. Dat betekent dat het bestuursorgaan
kan bijdragen aan een effectieve geschilbeslechting door de snelheid van besluitvorming aan
te pakken. Een ondernemende houding van het bestuursorgaan enerzijds en het in handen
nemen van de regie door de bestuursrechter over het hernieuwde besluitvormingsproces
anderzijds zal het besluitvormingsproces sneller doen verlopen en er voor zorgen dat het
bestuursorgaan en de bestuursrechter samen bijdragen aan een effectieve geschil-
beslechting.

9.5 Nader onderzoek

In dit hoofdstuk is antwoord gegeven op de vraag welke factoren bepalen hoe snel en ade-
quaat geschillen over door de bestuursrechter vernietigde overheidsbesluiten worden
beslecht. De aandacht is hierbij zowel gericht op de besluitvorming door het bestuursorganen
als op de bestuursrechter als geschilbeslechter.

De vraag of de bestuursrechter zelf het geschil beslecht of dat hij het bestuur opdraagt een
nieuw besluit te nemen, hangt af van factoren als beleids- en beoordelingsvrijheid van het
bestuursorgaan, de aanwezigheid van derde-belanghebbenden en de aanwezigheid van een
conflict, maar wordt daarnaast ook bepaald door de taakopvatting van de bestuursrechter. In
paragraaf 9.3 is vastgesteld dat het voor de overheid en de burger uitmaakt welke bestuurs-
rechter zijn geschil beslecht.

In dit onderzoek is op basis van gesprekken met bestuursrechters en griffiers een typologie
van bestuursrechters ontwikkeld. In deze typologie worden vier typen bestuursrechters
onderscheiden. Zij verschillen in de mate waarin zij zich richten op het geschil en/of conflict en
in de wijze waarop zij het geschil en/of conflict aanpakken (ondernemend/afwachtend). In dit
onderzoek zijn de geinterviewde bestuursrechters niet gekoppeld aan een bepaald type
bestuursrechter. Dit zou de onderzoeksvraag van dit proefschrift namelijk ver te buiten gaan
en vraagt om deze reden om nader onderzoek.

Om geschilbeslechting effectiever te kunnen maken, is het van belang beter zicht te krijgen
op de verscheidenheid in de taakvervulling door de bestuursrechters. Dit vereist in de eerste
plaats een nadere definiéring van de verschillende typen bestuursrechters. Per type bestuurs-
rechter dienen duidelijk criteria te worden gesteld. Vervolgens zullen de bestuursrechters aan
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de hand van deze criteria gekoppeld worden aan een bepaald type bestuursrechter. Daarna
kan worden onderzocht hoe de verschillende typen bestuursrechters zich tot elkaar verhou-
den. Welke type bestuursrechter komt het meest voor en welke type het minst? Vervolgens
kan onderzoek worden gedaan naar de geschillen die aan de bestuursrechters worden
voorgelegd. Er bestaat een diversiteit aan geschillen: het bestuursorgaan kan beleids- en
beoordelingsvrijheid hebben, er kan een conflict aan het geschil ten grondslag liggen, er
kunnen derde-belanghebbenden aanwezig zijn. De variéteit van geschillen roept de vraag op
of het aan te bevelen is bepaalde geschillen door bepaalde typen rechters te laten
behandelen. Door de geschillen te kwalificeren kunnen zij gekoppeld worden aan het type
bestuursrechter dat het meest geschikt is het geschil te beoordelen. Tot slot kan aandacht
worden besteed aan de partijen die betrokken zijn bij het geschil. Bij welke rechter zijn zij,
gezien de aard van hun geschil, het meest gebaat?

9.6 Tot slot

Eén van de doelstellingen van de Algemene wet bestuursrecht was dat geschillen tussen
overheid en burger effectief zouden worden beslecht. De bestuursrechter heeft hiertoe een
groot aantal bevoegdheden toebedeeld gekregen. De praktijk heeft echter vitgewezen dat
de bestuursrechter deze bevoegdheden beperkt gebruikt en dat van effectieve geschil-
beslechting lang niet altijd sprake is. Er is het afgelopen decennia veel denkwerk verricht om
de bestuursrechtspraak effectiever te maken. Dit heeft geleid tot de wet bestuurlijke lus Awb,
die in januari 2010 in werking is getreden. Echter, het is de vraag of deze wet een bijdrage zal
leveren aan effectieve geschilbeslechting. Het bestuursorgaan speelt bij het slagen van de
wet een cruciale rol. Uit dit onderzoek blijkt dat juist het bestuursorgaan een belangrijke rol
speelt bij vertragingen in het besluitvormingsproces en daarmee op een negatieve wijze bij-
draagt aan een effectieve geschilbeslechting.

Uit dit onderzoek blijkt dat de sleutel tot effectieve geschilbeslechting bij de bestuursrechter
en het bestuursorgaan ligt. Geschilbeslechting vraagt enerzijds om ondernemende bestuurs-
rechters, die het niet bang zijn hun geschilbeslechtende instrumentarium te gebruiken. Wan-
neer desondanks geschilbeslechting niet mogelijk blijkt, dient de bestuursrechter de regie
over het besluitvormingsproces in handen te nemen. In dit hoofdstuk is het voorstel gedaan
dat de bestuursrechter het bestuursorgaan in zijn vitspraak verplicht binnen een bepaalde
termijn een afschrift van het nieuwe besluit toe te sturen op last van een dwangsom. Wan-
neer het bestuursorgaan niet binnen de termijn een besluit kan nemen, is het de taak van het
bestuursorgaan de bestuursrechter hierover te informeren. De bestuursrechter zal dan
beoordelen of de door het bestuursorgaan genoemde verklaring de vertraging rechtvaardigt
en kan leiden tot een verlenging van de termijn. Wanneer de termijn niet wordt verlengd,
wordt een dwangsom verbeurd. Dit voorstel vraagt van de bestuursrechter dat hij de in zijn
uitspraak gestelde termijn bewaakt en van het bestuursorgaan dat hij zijn verantwoordelijk-
heid in het besluitvormingsproces neemt. De afwachtende houding van bestuursorganen
wordt door dit voorstel aangepakt. Van de bestuursrechter en van het bestuursorgaan mag
worden verwacht dat zij beiden geschilbeslechting tot hun prioriteit maken.
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Bijlage A: De bestuursrechtelijke procedure

In de bestuursrechtelijke procedure staan besluiten van bestuursorganen centraal. Wanneer
een burger het niet eens is met een besluit van een bestuursorgaan, kan hij dit besluit aan-
vechten. Het eerste wat hij dan dient te doen, is bezwaar maken bij het overheidsorgaan dat
het besluit heeft genomen (bezwaarfase). Wanneer de burger niet tevreden is met de
uitkomst van de bezwaarfase, kan hij tegen het door het bestuur in reactie op zijn bezwaar
genomen besluit in beroep gaan bij de bestuursrechter (beroepsfase). Ter toelichting wordt
een voorbeeld gegeven.

De heer Jansen woont in een vrijstaand huis in gemeente A. In de omtrek van één kilometer
rondom zijn huis staan geen andere woningen. De heer Jansen wil graag een dakkapel
bouwen. Hiervoor heeft hij een bouwvergunning nodig. Het bestuursorgaan dat daarover
beslist is het college van burgemeester en wethouders van de gemeente A (hierna: het
college van B&W). De heer Jansen dient een aanvraag voor de dakkapel in bij B&W. Het
college van B&W kan twee beslissingen op de aanvraag nemen:

1) Het college van B&W verleent de bouwvergunning aan de heer Jansen, of

2) Het college van B&W weigert de bouwvergunning aan de heer Jansen te verlenen.

Wanneer het college van B&W de bouwvergunning verleent, is de heer Jansen tevreden. Hij
kan beginnen met de bouw van de dakkapel; hij heeft geen enkele reden het besluit van het
college van B&W aan te vechten. De situatie ligt anders wanneer het college van B&W besluit
de bouwvergunning te weigeren. De weigering van de bouwvergunning houdt in dat de heer
Jansen geen dakkapel op zijn huis kan bouwen. Wanneer de heer Jansen toch de dakkapel op
zijn huis wil hebben, kan hij tegen het besluit om de bouwvergunning te weigeren binnen zes
weken na de bekendmaking daarvan (artikel 6:7 Awb) bezwaar maken bij het college van
B&W.

Het college van B&W zal het besluit heroverwegen en binnen zes weken na het einde van de
bezwaartermijn beslissen (artikel 7:10 Awb). In reactie op het bezwaar kan het college van
B&W twee beslissingen nemen. Ten eerste kan het college van B&W tot de conclusie komen
dat de bouwvergunning wel verleend had moeten worden. Het bezwaar wordt dan gegrond
verklaard, de bouwvergunning wordt alsnog verleend. De heer Jansen zal tevreden zijn en
beginnen aan de bouw van de dakkapel. De andere mogelijke beslissing is dat het college van
B&W vaststelt dat de weigering van de bouwvergunning correct is. Het bezwaar wordt on-
gegrond verklaard, het college van B&W blijft bij zijn afwijzing. Dit betekent dat de heer
Jansen nog steeds geen dakkapel op zijn huis mag bouwen. Tegen de in bezwaar gehand-
haafde weigering van de bouwvergunning kan de heer Jansen beroep instellen bij de
bestuursrechter.

Stel dat de heer Jansen beroep instelt bij de bestuursrechter tegen de weigering van de

bouwvergunning. Aangezien in Nederland verschillende bestuursrechtelijke instanties
bestaan, is het belangrijk dat de heer Jansen zijn beroep bij de juiste bestuursrechter instelt.
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De aard van het besluit bepaalt welke instantie de juiste is.** Wendt de heer Jansen zich tot
de verkeerde instantie, dan zal de betreffende bestuursrechter zich onbevoegd verklaren.
Voorts geldt dat het beroep van de heer Jansen aan een termijn is gebonden (zes weken: art.
6:7 Awb), dat hij in zijn beroepschrift moet vermelden waarom hij het met het besluit van het
college van B&W niet eens is (art. 6:5 Awb) en dat hij griffierecht moet betalen (art. 8:41
Awb). Dit zijn de zogeheten ontvankelijkheidseisen. Is de heer Jansen bij de juiste bestuurs-
rechter en heeft hij zijn beroep op tijd ingediend, beroepsgronden aangevoerd en griffierecht
betaald, dan is de bestuursrechter bereid het beroep inhoudelijk te beoordelen.

Na de indiening van dit beroepschrift start het vooronderzoek door de bestuursrechter. Uit
het beroepschrift kan de bestuursrechter opmaken wat het geschil tussen overheid en burger
inhoudt. In reactie op het beroepschrift vraagt de bestuursrechter aan het bestuursorgaan
een verweerschrift en de op de zaak betrekking hebbende stukken (artikel 8:42 Awb). Tijdens
het vooronderzoek bestudeert de bestuursrechter de stukken die de partijen hem toe-
gezonden hebben. Daarnaast beschikt de bestuursrechter over een aantal bevoegdheden
(Marseille, 20033, p. 45) die hij kan gebruiken in het vooronderzoek:

1) oproepen van partijen ter comparitie (artikel 8:44 Awb);

2) verzoeken om schriftelijke inlichtingen (artikel 8:45 Awb);

3) oproepen van getuigen (8:46 Awb);

4) hetdoen uitvoeren van een deskundigenonderzoek (8:47 Awb en 8:48 Awb);
5) tolk benoemen (8:49 Awb);

6) instellen onderzoek ter plaatse (8: 50 Awb)

Naar aanleiding van het beroepschrift van de heer Jansen kan de bestuursrechter nog een
aantal vragen hebben, die hij schriftelijk aan de heer Jansen voorlegt. De heer Jansen is op
grond van artikel 8:28 Awb verplicht op dit verzoek te reageren.

Na het vooronderzoek zal vaak het onderzoek ter zitting plaatsvinden. De heer Jansen kan op
de zitting zijn argumenten mondeling toelichten en verhelderen. Daarnaast kan de bestuurs-
rechter de heer Jansen nog vragen stellen over zijn beslissing om een dakkapel op zijn huis te
bouwen. Na de zitting heeft de bestuursrechter zes weken de tijd om een schriftelijke vit-
spraak te doen.

Helder (1997) heeft schematisch weergegeven hoe de toetsing door de bestuursrechter
plaatsvindt. Hieronder worden de vragen weergegeven, die de bestuursrechter zich zou
moeten stellen als hij een uitspraak moet doen (Helder, 1997, p.236-237):

% Tegen veel besluiten moet beroep worden ingesteld bij een rechtbank, in specifieke gevallen is de
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State de instantie die het besluit beoordeelt. Voordat
het beroep tegen een besluit bij de rechtbank in behandeling wordt genomen, zal de rechtbank eerst
de bevoegdheid van de bestuursrechter en de ontvankelijkheid van de indiener van het beroeps-
schrift beoordelen. De heer Jansen dient zijn beroepschrift binnen zes weken na de bekendmaking
van het besluit (artikel 6:7 Awb) in bij de rechtbank waartoe gemeente A. behoort (artikel 8:7 lid 1
Awb).
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1) Isde rechter bevoegd?

2) Isde appellant ontvankelijk?

3) Ishet bestuursorgaan dat het bestreden besluit nam bevoegd?

4) Kleven aan het bestreden besluit één of meerdere procedurele gebreken?
5) Kent het bestreden besluit één of meerdere inhoudelijke gebreken?

Ervan uitgaande dat de heer Jansen zich tot de juiste bestuursrechter heeft gewend en heeft
voldaan aan de voor hem geldende ontvankelijkheidseisen, zal de rechter de eerste twee
vragen bevestigend beantwoorden. Vervolgens zal de bestuursrechter beoordelen of de
procedure die heeft geleid tot de weigering van de bouwvergunning correct is verlopen
(procedurele toetsing). Bijvoorbeeld: is de heer Jansen in de bezwaarschriftfase wel gehoord?
Daarna beoordeelt de bestuursrechter of de weigering van de bouwvergunning rechtens juist
is (inhoudelijke toetsing). Bijvoorbeeld: is inderdaad sprake van strijd met het bestemmings-
plan? De bestuursrechter toetst ‘ex tunc’ dat wil zeggen “naar het recht en de feiten zoals
deze waren ten tijde van het nemen van het bestreden besluit” (Damen e.a., 2009, p.197).

Na de toetsing van het besluit door de bestuursrechter doet hij een uitspraak. Hoe kan de

uitspraak van de bestuursrechter luiden? Er zijn vier mogelijkheden:

1. Onbevoegdverklaring van de rechtbank. Het beroepschrift is ingediend bij een rechtbank
die niet bevoegd is een uitspraak te doen op het ingestelde beroep (artikel 8:7 Awb) of de
bestuursrechter die het beroep moet behandelen is niet bevoegd, maar een andere
bestuursrechter wel. Daarnaast is het mogelijk dat het beroepschrift is ingediend tegen
een besluit van een bestuursorgaan waartegen geen beroep mogelijk is.*3°

2. Niet-ontvankelijkverklaring van het beroep. De bestuursrechter zal geen inhoudelijk oor-
deel geven op het ingestelde beroep, aangezien niet is voldaan aan “de formele vereisten
voor indiening van een beroepschrift.” (Ten Berge & Widdershoven, 2001, p. 145).

3. Ongegrondverklaring van het beroep. De bestuursrechter acht het besluit van het college
van B&W rechtmatig en laat het besluit in stand.

4. Gegrondverklaring van het beroep. De bestuursrechter acht het besluit van het college
van B&W onrechtmatig en vernietigt het besluit.

Wat betekenen deze uitspraakmogelijkheden nu voor de heer Jansen?

Wanneer de bestuursrechter zich onbevoegd verklaart, het beroep niet ontvankelijk of on-
gegrond verklaart, verandert de situatie voor de heer Jansen niet. Zijn bouwvergunning blijft
geweigerd. Wil de heer Jansen nog kans maken op een bouwvergunning, dan kan hij in hoger
beroep gaan tegen de uitspraak van de bestuursrechter. Wanneer hij geen hoger beroep
instelt, mag hij geen dakkapel op zijn huis bouwen. Stel dat de heer Jansen in hoger beroep
gaat tegen de uitspraak van de rechtbank. Hoger beroep kan athankelijk van de aard van het
geschil ingediend worden bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, de
Centrale Raad van Beroep of het College van Beroep voor het bedrijfsleven. In dit geval is de

35 Voor de punten 4 en 5 geldt dat de rechter zijn toetsing afstemt op de door de appellant naar
voren gebrachte beroepsgronden. Als de heer Jansen in bezwaar niet is gehoord, maar hij voert dit
niet als beroepsgrond aan, zal de rechter aan dit punt voorbijgaan.

36 Artikel 8:2 Awb, artikel 8:3 Awb, artikel 8:4 Awb, artikel 8:5 Awb en artikel 8:6 Awb.
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Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State bevoegd. Daarom zal de heer Jansen
zijn beroepschrift bij deze hogerberoepsrechter indienen. Wanneer de hogerberoepsrechter
de vitspraak van de rechtbank bevestigt, betekent dit voor de heer Jansen dat hij geen zicht
meer heeft op een bouwvergunning. Als de uitspraak van de rechtbank door de hoger-
beroepsrechter wordt vernietigd, dan bepaalt de hogerberoepsrechter wat de juiste vitspraak
van de rechtbank moet zijn. Houdt de beslissing van de hogerberoepsrechter in dat de
rechtbank het beroep gegrond had moeten verklaren, dan is de consequentie dat het
bestuursorgaan een nieuw besluit moet nemen. Er is een kans dat de heer Jansen alsnog een
bouwvergunning zal krijgen.

De laatste, nog niet behandelde, uitspraakmogelijkheid van de bestuursrechter is de
gegrondverklaring van het beroep. Wanneer de bestuursrechter het beroep van de heer
Jansen gegrond verklaart, dient het college van B&W in principe een nieuw besluit te nemen.
Het college van B&W dient bij de besluitvorming rekening te houden met de bestuurs-
rechtelijke vitspraak. Het is dan mogelijk dat de heer Jansen alsnog een bouwvergunning
krijgt voor het bouwen van een dakkapel op zijn huis. Wanneer het college van B&W de
bouwvergunning wederom weigert, kan de heer Jansen in beroep gaan bij de rechtbank
tegen deze weigering en begint de procedure in feite opnieuw. Deze situatie kan resulteren in
eindeloos lange procedures: de bestuursrechter vernietigt het besluit, het bestuursorgaan
moet opnieuw beslissen, Jansen gaat tegen het nieuwe besluit opnieuw in beroep, de
bestuursrechter vernietigt ook het besluit nieuwe besluit etc., etc. Deze situatie staat centraal
in dit proefschrift.

Niet altijd hoeft het college van B&W een nieuw besluit te nemen naar aanleiding van de
gegrondverklaring van een beroep. Als de bestuursrechter een beroep gegrond verklaart, kan
hij tevens beslissen om de rechtsgevolgen van het vernietigde besluit in stand te laten (artikel
8:72 lid 3 Awb). In het geval van de bouwvergunning van de heer Jansen betekent dat dat de
bestuursrechter het besluit waarin het bestuursorgaan de bouwvergunning weigert ver-
nietigt, maar dat hij tevens aangeeft dat de rechtsgevolgen (in dit geval dat de heer Jansen
geen dakkapel op zijn huis mag bouwen) in stand blijven. Daarnaast heeft de bestuursrechter
de bevoegdheid om, als hij het beroep gegrond verklaart, zelf in de zaak te voorzien (artikel
8:72 lid 4 Awb). De uvitspraak van de bestuursrechter treedt in deze situatie in de plaats van
het vernietigde besluit. De bestuursrechter mag alleen zelf in de zaak voorzien als er juridisch
maar één oplossing mogelijk is. In het geval van de bouwvergunning van de heer Jansen kan
bijvoorbeeld de verlening van de bouwvergunning de enige juiste juridische oplossing zijn. De
bestuursrechter kan beslissen dat het beroep van de heer Jansen gegrond is en bepalen dat
hij een bouwvergunning voor de dakkapel krijgt. In deze situatie kan hij zelf in de zaak voor-
zien.

In het hiervoor beschreven voorbeeld was geen sprake van andere belanghebbenden dan de
heer Jansen. De heer Jansen woont namelijk in een vrijstaande woning en heeft binnen een
straal van één kilometer van zijn huis geen buren. Stel nu dat de heer Jansen niet buiten de
bebouwde kom woont, maar in een rijtjeswoning in een grote stad. De heer Jansen wil graag
een dakkapel, maar zijn buren zijn minder enthousiast. Zij vrezen voor lekkage als gevolg van
het plaatsen van de dakkapel. Wanneer het college van B&W de bouwvergunning voor de
dakkapel aan Jansen verleent, kunnen zij, als omwonenden, bezwaar maken tegen de ver-
gunning en daarna ook beroep instellen bij de bestuursrechter. Het besluit heeft namelijk niet
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alleen gevolgen voor de heer Jansen zelf, maar ook voor de omwonenden. Zij hebben hier-
door ook mogelijkheden om het besluit van het college van B&W aan te vechten.

Hiervoor is theoretisch de bestuursrechtelijke procedure uiteengezet. Als problematisch
aspect van de procedure wordt ervaren dat het bestuursorgaan bij een vernietiging van een
besluit opnieuw moet beslissen, waardoor — ook al heeft de rechter uvitspraak gedaan —
onzekerheid bij de partij(en) blijft bestaan. Bestuursrechtelijke procedures kunnen heel lang
duren, wanneer de bestuursrechter het besluit steeds opnieuw vernietigt en het
bestuursorgaan steeds opdraagt een nieuw besluit te nemen. De slagvaardigheid van de
bestuursrechter staat in deze situatie ter discussie. In dit proefschrift wordt enerzijds de
slagvaardigheid van de bestuursrechter behandeld, anderzijds wordt aandacht besteed aan
het besluitvormingsproces van bestuursorganen na de vernietiging (de slagvaardigheid van
het bestuursorgaan).
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Bijlage B: Methode van onderzoek

B.1 Inleiding

In dit proefschrift staat geschilbeslechting centraal. Om dit te onderzoeken kunnen verschil-
lende invalshoeken worden gekozen. In dit onderzoek ligt de nadruk op het besluitvormings-
proces naar aanleiding van een uitspraak waarin de bestuursrechter een overheidsbesluit
vernietigt. Echter, gezien het feit dat bestuursrechters de mogelijkheid hebben door middel
van hun uitspraak geschillen tussen de overheid en burger te beslechten, wordt in dit onder-
zoek ook ingegaan op de geschilbeslechtende mogelijkheden en beperkingen van de
bestuursrechter.

Het besluitvormingsproces naar aanleiding van een voor het bestuur negatieve bestuurs-
rechtelijke uitspraak, is inzichtelijk gemaakt door middel van een schriftelijke enquéte. In
deze enquéte is het bestuursorgaan gevraagd hoe de besluitvorming naar aanleiding van een
uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak of de rechtbank heeft plaatsgevonden. Om
inzicht te krijgen in de wijze waarop bestuursrechters met geschillen en conflicten omgaan,
zijn diepte-interviews met bestuursrechters en griffiers gehouden bij een middelgrote recht-
bank.

Deze bijlage is als volgt opgebouwd. De verantwoording van de enquéte staat beschreven in
paragraaf 2. In paragraaf 3 wordt ingegaan op de gegevensverzameling bij de rechtbank.

B.2 Bestuurorgaan: de enquéte en het dossieronderzoek

Om het besluitvormingsproces naar aanleiding van een bestuursrechtelijke uitspraak in kaart
te brengen, is een schriftelijke enquéte aan bestuursorganen verstuurd. Bij de enquéte is een
voor het bestuur negatieve uitspraak van de middelgrote rechtbank of van de Afdeling
bestuursrechtspraak van de Raad van State gevoegd. Aan bestuursorganen is gevraagd hoe
de besluitvorming naar aanleiding van de meegestuurde uitspraak is verlopen en in hoeverre
het nieuwe besluit aanleiding was voor betrokkenen om een nieuwe beroepsprocedure te
starten. In deze paragraaf wordt de methodologische achtergrond van de enquéte be-
sproken.

B.2.1 Selectie van uitspraken

Om een goed beeld te krijgen van het bestuurlijke besluitvormingstraject naar aanleiding van
een voor het bestuursorgaan negatieve uitspraak van de bestuursrechter, is er voor gekozen
om het besluitvormingstraject van een groot aantal vitspraken te onderzoeken.

De eerste belangrijke keuze die gemaakt is, is om 100 uitspraken van een middelgrote recht-

bank en 125 uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, oor-
delend als rechter in eerste aanleg, te bestuderen, waarin het besluit van het bestuursorgaan
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wordt vernietigd en het bestuursorgaan een nieuw besluit moet nemen. Expliciet is gekozen
om naast uitspraken van de rechtbank ook een groot aantal vitspraken van de Afdeling
bestuursrechtspraak in dit onderzoek te betrekken. De reden hiervoor is dat de uitspraken
van de rechtbank bijna allemaal betrekking hebben op bestuursorganen in het arrondisse-
ment van de rechtbank, terwijl de uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State gericht zijn op bestuursorganen uit heel Nederland. Besluiten die de Afdeling
bestuursrechtspraak in eerste aanleg beoordeelt, bevinden zich voornamelijk op de terreinen
milieu en ruimtelijke ordening.™’

De tweede belangrijke keuze betreft de periode waarin de vitspraken gedaan zijn. Aangezien
in dit onderzoek de besluitvorming naar aanleiding van een bestuursrechtelijke uitspraak
centraal staat, is het belangrijk dat niet het risico wordt gelopen dat te snel na de bestuurs-
rechtelijke uitspraak wordt geénquéteerd. Het bestuursorgaan moet na ontvangst van de
bestuursrechtelijke uitspraak voldoende tijd hebben gehad om een nieuw besluit te nemen.
Aangezien in dit onderzoek eveneens geschilbeslechting centraal staat, is het tevens van
belang te achterhalen of de burger het eens is met het nieuwe besluit van het bestuursorgaan
of dat de burger opnieuw in beroep gaat. Bij de vaststelling van de periode waarin de uvit-
spraken gedaan zijn, moet ook met dit laatste aspect rekening gehouden worden. Op basis
van deze twee aspecten is voor de rechtbank gekozen om de eerste 100 vernietigingen van
2004 en voor de Afdeling bestuursrechtspraak de eerste 125 vernietigingen van 2004 in dit
onderzoek te betrekken. Voor de uitspraken van de rechtbank en de Afdeling bestuurs-
rechtspraak geldt dat alle uitspraken (=vernietigingen) meegenomen worden, ongeacht het
rechtsgebied of het bestuursorgaan.

De derde keuze, die logischerwijs volgt op de voorgaande twee, was het type vernietiging.
Voor de betrouwbaarheid en de validiteit van dit onderzoek is het belangrijk dat een groot
aantal enquétes verstuurd wordt. Zoals blijkt uit de eerste keuze, zouden voor de rechtbank
de eerste 100 vernietigingen van 2004 worden meegenomen. Relevant voor dit onderzoek is
dat het bestuursorgaan naar aanleiding van de uitspraak een nieuw besluit dient te nemen.
Bij de selectie van de uitspraken kwamen bij de eerste 100 vernietigingen ook uitspraken voor
waarin de bestuursrechter zelf in de zaak voorziet of de rechtsgevolgen van het besluit in
stand laat. Deze zaken zijn heel interessant, maar het versturen van een enquéte aan het
betreffende bestuursorgaan is weinig zinvol aangezien de besluitvorming door de bestuurs-
rechter is gedaan. Het bestuursorgaan hoeft in deze gevallen geen nieuw besluit te nemen.
Naast zelf in de zaak voorzien en de rechtsgevolgen in stand laten, is er nog een categorie
uitspraken die buiten dit onderzoek is gehouden, namelijk de uitspraken in reactie op fictieve
weigeringen. Het bestuursorgaan heeft in deze situatie nog geen besluit genomen ten tijde

37 De 100 vernietigingen van de rechtbank maken inzichtelijk hoe de besluitvormingsprocessen van
de bestuursorganen in het arrondissement van de rechtbank naar aanleiding van een vernietiging
hebben plaatsgevonden. Om te achterhalen in hoeverre de verkregen informatie ook geldt voor
bestuursorganen in Nederland is ervoor gekozen 125 vernietigingen van de Afdeling bestuurs-
rechtspraak, als rechter in eerste en enige aanleg, te selecteren, die zich uitspreekt over besluiten
van veel bestuursorganen in Nederland. Doordat het aantal vernietigingen van de Afdeling bestuurs-
rechtspraak iets groter is dan het aantal vernietigingen van de rechtbank, kan worden onderzocht of
de verkregen data over besluitvormingsprocessen naar aanleiding van een voor het bestuur nega-
tieve bestuursrechtelijke uitspraak van de rechtbank ook gelden voor de Nederlandse situatie.
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van het ingestelde beroep. Voor de vergelijkbaarheid van de verzamelde enquéte-gegevens
is besloten om alleen uitspraken in het onderzoek te betrekken, waarin een door het
bestuursorgaan genomen besluit is vernietigd. Het totaal aantal uvitspraken is groter dan 100,
aangezien de uitspraken waarin de rechter zelf in de zaak heeft voorzien, de rechtsgevolgen
van het besluit in stand gelaten heeft of waarin sprake een fictieve weigering wordt beoor-
deeld, meegenomen zijn in de steekproef. Dit heeft erin geresulteerd dat in totaal 159 vit-
spraken zijn geselecteerd. De hiervoor beschreven criteria gelden ook voor de uitspraken van
de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State. Het totaal aantal geselecteerde
uitspraken bedraagt voor de Afdeling 174.

B.2.2 Data-verzameling bij de rechtbank en de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State

Na vaststelling van de selectiecriteria, zoals beschreven in de voorgaande subparagraaf, is
begonnen met de daadwerkelijke selectie van de uitspraken.

De selectie van de uitspraken bij de Afdeling bestuursrechtspraak was eenvoudig. De uit-
spraken van de Afdeling bestuursrechtspraak staan sinds april 2002 op haar website. In het
zoekprogramma van de uitspraken is gezocht op uitspraken vanaf 1 januari 2004. Naast de
datum zijn twee zoekcriteria ingevuld (of liever gezegd, niet veranderd in het systeem). Ten
eerste is gezocht op alle rechtsgebieden, aangezien in dit onderzoek geen specifieke keuze
wordt gemaakt voor een bepaald rechtsterrein. Ten tweede is bij de proceduresoort gekozen
voor alle beroepen in eerste aanleg. Voorlopige voorzieningen waarin direct uitspraak wordt
gedaan in de bodemprocedure, worden in dit onderzoek meegenomen. Dat betekent dat
alleen bodemzaken in dit onderzoek worden meegenomen en geen voorlopige
voorzieningen waar geen kortsluiting heeft plaatsgevonden. Op deze wijze zijn de eerste 125
vernietigingen (eerste aanleg en voorlopige voorzieningen met direct uvitspraak in
bodemzaak) van 2004 geselecteerd.

De selectie van de uitspraken van de rechtbank was iets lastiger. Aangezien de uitspraken van
de rechtbank niet via internet te raadplegen zijn, werden de uitspraken op de rechtbank
geselecteerd. Op het netwerk van de rechtbank werden de uitspraken van 2004 per kwartaal
weergegeven. Geselecteerd is op besluiten van het bestuursorgaan die vernietigd zijn. Er
werd evenals bij de uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak geen selectie aan-
gebracht op rechtsgebied of type bestuursorgaan. De uitspraak moest wel betrekking
hebben op een bodemzaak en tevens aan de selectiecriteria van paragraaf 2.1 voldoen. Op
deze manier zijn de eerste 100 vernietigingen van 2004 geselecteerd.

B.2.3 Data-verzameling bij bestuursorganen

Na de verzameling van de uitspraken diende uitgezocht te worden aan wie de vragenlijst met
de betreffende uitspraak verstuurd moest worden. Gekozen is om de vragenlijst met bij-
behorende uitspraak aan de vertegenwoordiger van het bestuursorgaan op zitting te sturen.
In bestuursrechtelijke uitspraken staat vaak een naam van een persoon, die namens het
bestuursorgaan op zitting aanwezig was. In sommige uitspraken stonden zelfs meerdere
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personen vermeld. In dit geval betroffen het vaak ambtenaren van het betreffende bestuurs-
orgaan, gemachtigden, advocaten of medewerkers van een dienst (bijvoorbeeld milieu-
dienst). Voor dit onderzoek is het belangrijk dat de vragenlijst bij de persoon terecht komt die
relevante informatie over het besluitvormingsproces kan verschaffen. De selectie vond als
volgt plaats.

Besloten is om de vragenlijst naar één van de vertegenwoordigers van bestuursorganen op de
zitting te sturen. Hieraan ligt de veronderstelling ten grondslag dat deze vertegenwoordiger
ook betrokken is geweest bij de besluitvorming naar aanleiding van deze uitspraak. In eerste
instantie is gekozen voor de ambtenaar van het betreffende bestuursorgaan. Indien uit de
uitspraak bleek dat er geen ambtenaar op de zitting aanwezig was, is besloten de vragenlijst
aan de gemachtigde of een medewerker van een dienst te versturen. Respondenten is
gevraagd om contact op te nemen met de onderzoeker wanneer de vragenlijst niet aan de
juiste persoon, dat wil zeggen aan de persoon die betrokken is geweest bij de besluitvorming,
was verstuurd.

In een aantal gevallen stond in de uitspraak van de rechtbank geen vertegenwoordiger van
het bestuursorgaan vermeld. In deze situatie is, na toestemming van de rechtbank, het
betreffende dossier van de rechtbank ingezien om de contactpersoon van het bestuurs-
orgaan te achterhalen In de uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak stond altijd een
vertegenwoordiger van het bestuursorgaan vermeld, waardoor een soortgelijke situatie zich
bij de uitspraken van de Afdeling niet heeft voorgedaan.

Uiteindelijk hebben de meeste respondenten één vragenlijst ontvangen. Sommige respon-
denten hebben meer dan één vragenlijst ontvangen. In dit onderzoek is geprobeerd deze
situatie zo veel mogelijk te beperken. Wanneer uit de uitspraak bleek dat er meerdere
vertegenwoordigers van het bestuursorgaan op zitting waren, is in eerste instantie de
vertegenwoordiger die als eerste genoemd werd in de uitspraak, aangeschreven. Wanneer
deze persoon al een vragenlijst zou ontvangen, is gekozen om de vertegenwoordiger die als
tweede genoemd werd in de uitspraak, een vragenlijst te sturen enz. Deze werkwijze kon niet
voorkomen dat enkele vertegenwoordigers meer dan één vragenlijst hebben ontvangen.
Deze situatie deed zich voornamelijk voor bij uitspraken waar slechts één vertegenwoordiger
van het bestuursorgaan ter zitting aanwezig was.

Naast de data-verzameling door middel van een enquéte is ook gebruik gemaakt van aan-
vullende interviews. De resultaten van de enquéte zijn aangevuld met 31 telefonische
interviews. Deze interviews zijn gehouden met de ambtenaren die een vragenlijst hadden
geretourneerd, waaruit bleek dat ten tijde van het invullen ervan nog niet een nieuw besluit
was genomen. In de telefonische interviews is gevraagd naar de reden daarvan.

B.2.4 De vragenlijst voor bestuursorganen
Vertegenwoordigers van bestuursorganen is door middel van een vragenlijst gevraagd hoe
de besluitvorming naar aanleiding van een bestuursrechtelijke uitspraak is verlopen. De

vragenlijst is opgebouwd uit drie delen. In deel | staan vragen over de respondent die de
vragenlijst heeft ingevuld. Deel Il van de vragenlijst heeft betrekking op de meegestuurde,
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voor het bestuur negatieve, bestuursrechtelijke uitspraak. De vragen richten zich op de
bestuursrechtelijke vitspraak, de wijze van besluitvorming door het betrokken bestuurs-
orgaan naar aanleiding van deze uitspraak en de fase na de besluitvorming. Daarnaast wordt
ingegaan op het geschil tussen overheid, burger en de mogelijke derde belanghebbende. Bij
de opzet van de vragenlijst is gebruik gemaakt van de informatie in hoofdstuk 2 en hoofdstuk
3. Het laatste deel (deel Ill) van de vragenlijst is een algemeen deel. Hierin wordt de
respondent gevraagd zijn mening te geven over de hoeveelheid tijd die hij beschikbaar heeft,
en de beschikbare middelen binnen de overheidsorganisatie waar hij werkt om op de hoogte
te blijven van de actuele juridische ontwikkelingen. Daarnaast is een aantal stellingen
opgenomen, aan de hand waarvan de mening van de respondent gevraagd wordt over
rechterlijke controle, beslechting van geschillen, zelf in de zaak voorzien en mediation. De
vragenlijst eindigt met een open vraag.

B.2.5 Bestudering van de uitspraak

De enquéte is een efficiént instrument om voor een groot aantal bestuursrechtelijke uit-
spraken inzicht te krijgen in de besluitvorming door bestuursorganen naar aanleiding van een
bestuursrechtelijke uitspraak. Belangrijk hierbij is wel dat degene die de vragenlijst invult,
direct betrokken is geweest bij de besluitvorming. Deze persoon is bij uvitstek degene om
informatie te verschaffen over het verloop van het geschil. Voor dit onderzoek is de besluit-
vormingsprocedure door het bestuursorgaan voorafgaand aan de uitspraak, ook interessant.
Deze informatie kan via de respondent worden achterhaald, maar kan ook gemakkelijk uit de
uitspraak worden verkregen. Om de respondent niet onnodig te belasten, is gekozen voor de
laatste optie. Dit betekent dat naast de enquéte ook dossieronderzoek heeft plaatsvonden.
Alle bestuursrechtelijke uitspraken zijn geanalyseerd aan de hand van een checklist (bijlage
E).

B.2.6 De benadering van de respondent

De enquéte levert, tezamen met het onderzoek bij de rechtbank, de empirische data voor dit
onderzoek. Om deze reden is het belangrijk dat de gegevens voortkomend uit de enquéte,
betrouwbaar zijn. De respons van de enquéte speelt hierbij een rol. Verschillende methoden
zijn gehanteerd om te proberen een zo hoog mogelijke respons te verkrijgen.

Ten eerste is een begeleidende brief meegestuurd bij de vragenlijst, waarin de respondent
geinformeerd wordt over het doel en de inhoud van het onderzoek. Tevens wordt de respon-
dent geattendeerd op de mogelijkheid dat hij meer dan één vragenlijst zou kunnen ont-
vangen. De meeste respondenten hebben één vragenlijst ontvangen, maar enkele
respondenten hebben, zoals eerder is aangegeven, meer dan één vragenlijst ontvangen.

Op 13 mei 2005 zijn de vragenlijsten verstuurd aan de respondenten. Aan de respondenten is
gevraagd de vragenlijst voor 1 juni 2005 te retourneren. Op 27 mei 2005 is een herinnerings-
brief verstuurd aan de respondenten die nog geen vragenlijst hadden teruggestuurd. Vanaf g
juni 2005 zijn de respondenten die nog geen vragenlijst geretourneerd hadden, telefonisch
benaderd met het verzoek om medewerking aan dit onderzoek te verlenen. Zoals uit het
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voorgaande blijkt, zijn naast de begeleidende brief nog twee methoden gehanteerd om de
respons te verhogen, namelijk een herinneringsbrief en telefonisch contact met de respon-
denten.

De totale respons van de enquéte komt uit op 79%, verdeeld over 76 vragenlijsten (76%) van
de rechtbank en 102 vragenlijsten (82%) van de Afdeling bestuursrechtspraak. De respons is
hoog te noemen.

B.2.7 De data-verwerking

Voor de verwerking van de gegevens uit de enquéte en het dossieronderzoek is gebruik
gemaakt van het computerprogramma SPSS. Voordat de data in SPSS konden worden in-
gevoerd, is een codeboek gemaakt. In dit codeboek zijn de voor dit onderzoek gebruikte
variabelen (afkomstig uit de enquéte en het dossieronderzoek) gedefinieerd. Met behulp van
dit programma zijn diverse analyses uitgevoerd. Voor de uitspraken van de rechtbank en voor
de uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State is een apart data-
bestand aangemaakt.

B.2.8 Generalisatie

In dit onderzoek zijn in totaal 178 vragenlijsten geretourneerd. In hoeverre kan op basis van

deze vragenlijsten in zijn algemeenheid iets over het besluitvormingsproces bij bestuurs-

organen gezegd worden? Oftewel: in hoeverre zijn de verkregen data generaliseerbaar? Dat

is een lastige vraag. De uitspraken van de rechtbank zijn bijna alle gericht aan bestuurs-

organen in het arrondissement van de rechtbank. Daarentegen zijn de uitspraken van de

Afdeling bestuursrechtspraak gericht aan bestuursorganen in heel Nederland. Generalisatie

op basis van het aantal enquétes is niet mogelijk. Toch kunnen de verkregen resultaten wel

iets zeggen over de besluitvorming naar aanleiding van een bestuursrechtelijke uitspraak als

wordt voldaan aan een aantal criteria. Deze criteria zijn:

1) De verkregen resultaten wijzen dezelfde kant uit;

2) De verdeling van de bestuursorganen (type/grootte) in de steekproef is representatief;

3) De verdeling van het type besluiten in de steekproef is representatief;

Wanneer deze criteria op dit proefschrift worden toegepast kan het volgende worden vastge-

steld. Over het algemeen wijzen de resultaten van dit onderzoek dezelfde kant uit, waardoor

aan criterium 1 wordt voldaan. Wat betreft het tweede en derde criterium het volgende. Zo-

als in paragraaf B2.1 blijkt zijn de eerste 100 uitspraken van de rechtbank in 2004 en de eerste

125 uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak in 2004 voor dit onderzoek geselecteerd.

Hierbij is geen rekening gehouden met het bestuursorgaan, waarop de uitspraak betrekking

had, en het type besluit. Echter, wanneer naar de geselecteerde uitspraken wordt gekeken,

valt op dat de uitspraken:

1) Betrekking hebben op gemeenten en daarna op provincies. Ook andere bestuursorganen
(bijvoorbeeld ministeries) zijn in de steekproef aanwezig.

2) Betrekking hebben op alle soorten besluiten. Milieu-, ruimelijke ordenings- en sociale
zekerheidsbesluiten zijn aanwezig in de steekproef, maar ook andere besluiten zijn mee-
genomen (in de categorie overig bestuursrecht).
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Deze bevindingen maken het aannemelijk dat de steekproef representatief is.

B.3 Rechtbank: diepte-interviews

De vraag in hoeverre de procedures bij de bestuursrechter geschilbeslechtend zijn, is in eerste
instantie onderzocht bij degene die zich dagelijks met bestuursrechtelijke geschillen bezig-
houdt, namelijk de bestuursrechter.

B.3.1. Interviews

Onderzocht is of bestuursrechters vinden dat zij geschillen en conflicten kunnen beslechten
en hoe zij aankijken tegen de mogelijkheden die zijn hebben geschillen te beslechten. Om dit
doel te verwezenlijken zijn in november en december 2004 interviews gehouden met twaalf
bestuursrechters, met alle vijf juridisch medewerkers en met twee gerechtssecretarissen. In
totaal zijn negentien medewerkers van de sector bestuursrecht geinterviewd.

Binnen de sector bestuursrecht hielden ten tijde van het onderzoek bestuursrechters zich
bezig met het reguliere bestuursrecht en met het vreemdelingenrecht. Aangezien dit onder-
zoek zich richt op het bestuursrecht in het algemeen, vallen de vreemdelingenrechters buiten
het bereik van dit onderzoek. Naast bestuursrechters zijn ook alle juridisch medewerkers
geinterviewd. De reden hiervoor is dat zij heel direct, meer dan de gerechtssecretarissen,
betrokken zijn bij de gerechtelijke besluitvorming. Tot slot zijn drie gerechtssecretarissen
geinterviewd.

Bij de interviews is gebruik gemaakt van een semi-gestructureerde vragenlijst (bijlage G). In
dit onderzoek zijn voorafgaand aan de interviews een aantal vragen of meer specifiek een
aantal onderwerpen vastgesteld, die tijdens de interviews aan de orde konden komen. Na
een aantal interviews zijn op basis van de resultaten van deze interviews stellingen opgesteld,
die als leidraad voor het interview dienden.

B.3.2. Keuze rechtbank en generalisatie van de gegevens

In dit promotieonderzoek heeft een onderzoek plaatsgevonden bij één middelgrote recht-
bank. Waarom is één rechtbank gekozen en waarom deze rechtbank? Gezien de duur van het
promotieonderzoek is besloten één rechtbank in dit onderzoek te betrekken. De keuze van
de locatie van de rechtbank is ook door dit argument ingegeven. Toch kan op basis van de
verzamelde gegevens bij deze rechtbank een goed inzicht worden verkregen hoe bestuurs-
rechters geschillen en conflicten aanpakken en in hoeverre zij vinden dat zij geschillen en
conflicten kunnen oplossen. In hoeverre zeggen de gevonden resultaten iets over hoe
bestuursrechters handelen bij geschillen en conflicten? Kortom: zijn de resultaten te genera-
liseren? 't Hart (1998, p. 288) spreekt over statistische en inhoudelijke generalisatie. “Inhoude-
lijke generalisatie heeft niet alleen betrekking op de vergelijkbaarheid met andere locaties,
maar ook op de aard van de resultaten van het geanalyseerde materiaal. Die resultaten over-
stijgen wel degelijk de unieke onderzoekssituatie”, aldus 't Hart (1998, p. 289). De resultaten
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voortvloeiend uit het onderzoek bij de rechtbank, bieden inzicht in hoe bestuursrechters de
geschil- en conflictbeslechtende mogelijkheden van het bestuursrecht zien en dat is mijn
inziens rechtbankoverstijgend. Bij statistische generalisatie wordt gegeneraliseerd naar de
populatie. Statistische generalisatie is niet mogelijk, maar inhoudelijke generalisatie wel. ‘t
Hart (1998, p. 289) spreekt van “generaliseren op basis van vergelijkbaarheid, toepasbaarheid
en bruikbaarheid naar soortgelijke situaties”, en dat is in dit onderzoek mogelijk. Wanneer dit
onderzoek binnen een andere rechtbank zou zijn uitgevoerd, zouden geen grote verschillen
te verwachten zijn.
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Bijlage C: Vragenlijst Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State

Vragenlijst
uitspraken
Afdeling
Bestuursrechtspraak
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Invulinstructie

De besluitvorming door bestuursorganen naar aanleiding van een uitspraak van een
bestuursrechter staat in deze vragenlijst centraal. De vragenlijst spitst zich toe op wat het
bestuursorgaan doet met een negatieve bestuursrechtelijke uitspraak.

Deze vragenlijst bestaat uit drie delen. Deel | (vragen 1 tot en met 7) bevat vragen over de
respondent. Deel Il (vragen 8 tot en met 40) bevat vragen die betrekking hebben op de uit-
spraak van de Afdeling bestuursrechtspraak, die meegestuurd is. In deel Il (vragen 41 tot en
met 43) staan vragen waarin uw mening gevraagd wordt over jurisprudentie en de effecti-
viteit van bestuursrechtspraak.

Het invullen van de vragenlijst duurt ongeveer 15 minuten.

Ik wil u vriendelijk verzoeken de vragenlijst voor 1 juni 2005 aan mij terug te
sturen

Hieronder staat een korte toelichting op de vragenlijst:

= De vragenlijst is opgebouwd uit meerkeuzevragen en uit open vragen. Meerkeuzevragen
kunt u beantwoorden door het cijfer voor/onder het gekozen antwoord te omcirkelen.
De open vragen kunt u beantwoorden door uw antwoord (datum/getal/toelichting) op
de aangewezen plaats (...) op te schrijven.

= De volgorde van de vragen is overzichtelijk. Wanneer u vragen kunt overslaan, wordt
dat aangegeven (ga door naar vraag b).

= Meestal kunt u met één antwoord volstaan. Indien op een vraag meerdere antwoorden
gegeven mogen worden, wordt dat aangegeven (meerdere antwoorden mogelijk).

= Heel belangrijk voor de verwerking van de gegevens is het nummer van de uit-
spraak. Dit nummer staat op de uitspraak (zaaknummer). Voorbeeld: 200202500/1.
In deel Il staat een vraag over het nummer van de vitspraak.

=  Wanneer u de vragenlijst heeft ingevuld, kunt u deze in de bijgesloten antwoord-
enveloppe terugsturen.

= Indien u vragen heeft over de vragenlijst dan kunt u telefonisch contact met mij, Annika
van der Veer (013-4662380) opnemen of mailen naar: k.a.vanderveer@uvt.nl

Ik hoop dat u bereid bent mee te werken aan deze vragenlijst. De gegevens worden anoniem
en zorgvuldig verwerkt.

Bij voorbaat dank voor uw medewerking!

Drs. Annika van der Veer
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1 Wat is uw leeftijd?

2 Bij welk overheidsorgaan werkt u?

1. Gemeente

2. Provincie

3. Waterschap/Hoogheemraadschap
4. Ministerie

5. Naamloze vennootschap

6. Anders, namelijk

3 Hoe lang werkt u bij dit overheidsorgaan?

4 Wat is uw hoogst genoten opleiding?

1.LBO

2. MAVO/MULO/ 3-jarige HBS
3. HAVO/VWO/HBS
4. Bestuursacademie
5.HBO

6. Universiteit

7. Anders, namelijk

5 Heeft uw organisatie een centraal juridi- | 1. Nee
sche afdeling? 2.Ja

6 Bent u jurist? 1. Nee
2. Ja

7 Werkt u op de centraal juridische afde- 1. Nee
ling? 2. Ja
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Deel Il

De vitspraak van de Afdeling

Besluitvorming naar aanleiding van de vitspraak van de Afdeling

De onderstaande vragen gaan over wat uw bestuursorgaan gedaan heeft met de uitspraak
van de Afdeling.

Wat is het nummer dat op de uitspraak van de
Afdeling staat?

9 Heeft uw organisatie in reactie op de uitspraak van | 1. Nee (ga door naar vraag
de Afdeling een nieuw besluit genomen? 30)
2. Ja
10 Op welke datum heeft uw organisatie een nieuw
besluitgenomen? |
11 Heeft uw organisatie, met dat nieuwe besluit, naar | 1. Nee
uw mening conform de uvitspraak gehandeld? 2. Enigszins
3. Tamelijk
4. Grotendeels
5. Ja
12 Heeft ter voorbereiding van het nieuwe besluit een | 1. Nee
hoorzitting plaatsgevonden? 2. Ja
13 Welke afdeling(en) is (zijn) betrokken bij de
besluitvorming over dit nieuwe besluit? |
14 Is (zijn) er (een) jurist(en) betrokken geweest bij de | 1. Nee

besluitvorming?

2. Ja, 1jurist
3.Ja, meerdan 1 jurist
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15 Is (zijn) er (een) beleidsmedewerker(s), niet 1. Nee (ga door naar vraag
zijnde jurist, betrokken geweest bij de 17)
besluitvorming? 2.Ja,1
beleidsmedewerker
3.Ja, meerdani
beleidsmedewerker
16 | Stelling: 1. Geheel mee oneens
De samenwerking tussen juristen en 2. Oneens
beleidsmedewerkers heeft makkelijk tot 3. Noch oneens, noch eens
overeenstemming over het nieuwe besluit 4. Eens
geleid. 5. Geheel mee eens
17 Heeft het bestuur van uw bestuursorgaan eenrol | 1. Nee
gespeeld bij de besluitvorming? 2. Ja, een zeer kleine rol
3. Ja, een kleine rol
4. Ja, een belangrijke rol
5. Ja een zeer belangrijke
rol
18 | Is (zijn) naast uw bestuursorgaan ook (een) 1. Nee (ga door naar vraag
ander(e) bestuursorga(a)n(en) betrokken bij de 21)
besluitvorming? 2. Ja
19 | Stelling: 1. Geheel mee oneens
De samenwerking tussen uw bestuursorgaan en | 2. Oneens
het andere bestuursorgaan heeft makkelijk tot 3. Noch oneens, noch eens
overeenstemming over het nieuwe besluit 4. Eens
geleid. 5. Geheel mee eens
20 | Heeft het bestuur van het andere 1. Nee
bestuursorgaan een rol gespeeld bij de 2. Ja, een zeer kleine rol
besluitvorming over het nieuwe besluit? 3. Ja, een kleine rol
4. Ja, een belangrijke rol
5. Ja, een zeer belangrijke

rol
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Na de hernieuwde besluitvorming

De volgende vragen gaan over de mogelijkheid dat tegen het nieuwe, in reactie op de
vitspraak van de Afdeling genomen besluit opnieuw beroep is ingesteld door een partij.

21 | Is opnieuw beroep ingesteld tegen het nieuwe 1. Nee (ga door naar
besluit? vraag 30)
2.Ja
22 | Heeft de Afdeling al vitspraak gedaan op dit 1. Nee (ga door naar vraag
beroep? 30)
2.Ja
23 | Op welke datum heeft de Afdeling uitspraak
gedaan?
24 | Hoe luidt deze uitspraak? 1. Onbevoegdverklaring
van de rechtbank (ga
door naar vraag 30)

2. Niet-ontvankelijk-
verklaring van het
beroep (ga door naar
vraag 30)

3. Ongegrondverklaring
van het beroep (ga door
naar vraag 30)

4. Gegrondverklaring van
het beroep

5. Beroep is ingetrokken
(ga door naar vraag 30)

25 | Watis (zijn) de vernietigingsgrond(en)?

26 | Heeft uw organisatie in reactie op deze laatste 1. Nee (ga door naar vraag
uitspraak van de Afdeling een nieuw besluit 30)
genomen? 2.Ja

27 | Op welke datum heeft uw organisatie een nieuw

besluit genomen?
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28 Heeft uw organisatie naar uw mening, met dat 1. Nee
nieuwe besluit, conform de uitspraak gehandeld? | 2. Enigszins
3. Tamelijk
4. Grotendeels
5. Ja
29 Is tegen dit laatste besluit opnieuw beroep 1. Nee
ingesteld bij de Afdeling? 2. Ja

De uitspraak van de Afdeling

In de volgende vragen wil ik graag uw mening vragen over de inhoud van de
meegestuurde uitspraak van de Afdeling.

30

Toen de Afdeling de
uitspraak toestuurde,
heb ik gelezen

1. de hele uitspraak

2. alleen het dictum
3. anders, namelijk

31

Stellingen
(omcirkel per rij één
cijfer)

a. Uit de uitspraak van
de Afdeling was
duidelijk op te maken
wat de Afdeling wilde
dat wij aan het
vernietigde besluit
zouden veranderen.

b. De vitspraak is
volledig gemotiveerd.

c. Het taalgebruik in de
uitspraak is goed te
begrijpen.

Geheel
oneens

Oneens

Niet
eens/ Geheel
Niet Eens eens

oneens
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Stellingen Niet
(omcirkel per rij één Geheel eens/ Geheel
cijfer) oneens | Oneens | Niet Eens eens
oneens
d. Hetis onze 1 2 3 4 5
organisatie duidelijk
wat ons, als we willen
voldoen aan de
uitspraak, te doen staat.
e. De uitspraak is 1 2 3 4 5
uitvoerbaar, d.w.z. wat
de Afdeling wil dat wij
doen, is ook te
realiseren.
f. Onze organisatie 1 2 3 4 5
stemtin met de
uitspraak van de
Afdeling.
32 Welk van de volgende woorden beschrijft volgens | 1. Zeer slecht
U het best de kwaliteit van de overwegingen van de | 2. Slecht
uitspraak? 3. Bevredigend
4. Goed
5. Zeer goed
33 Welke van de volgende woorden beschrijft volgens | 1. Veel te lang
u het best de lengte van de overwegingen van de 2.Telang
uitspraak? 3. Bevredigend
4. Te kort
5. Veel te kort
34 Welke van de volgende woorden beschrijft volgens | 1. Taal is veel te complex
u het best de begrijpelijkheid van de overwegingen | 2. Taal is te complex
van de uitspraak? 3. Bevredigend
4. Taal is te simpel
5. Taal is veel te simpel
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In de volgende vragen staat het geschil tussen de eiser en uw bestuursorgaan centraal.

35

Hebt u de eiser(s) in de periode van
totstandkoming van het primaire besluit
gesproken? (Meerdere antwoorden mogelijk)

1. Nee

2. Ja, namelijk via een
hoorzitting ex artikel
4:7/4:8 Awb

3. Ja, namelijk via de

telefoon

4. Ja, namelijk de eiser(s) is
(zijn) langsgeweest

5. Ja, anders namelijk

36

Zijn er andere partijen (derde belanghebbenden)
dan de eiser, die bezwaar hebben gemaakt tegen
het primaire besluit?

1. Nee (ga door naar vraag

41)
2.Ja

37

Hebt u de derde belanghebbende(n) in de periode
van de totstandkoming van het primaire
gesproken? (Meerdere antwoorden mogelijk)

1. Nee

2. Ja, namelijk via een
hoorzitting ex artikel
4:7/4:8 Awb

3. Ja, namelijk via de

telefoon
4. Ja, namelijk de derde
belanghebbende(n) is
(zijn) langsgeweest.
5. Ja, anders namelijk

38

Is het geschil waar de Afdeling zich over heeft
uitgesproken, volgens u de kern van het geschil?
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39 Stelling: 1. Geheel mee oneens
De relatie tussen de eiser en de andere partij 2. Oneens
(derde partij) speelde tijdens de besluitvorming 3. Niet oneens, niet eens
door ons bestuursorgaan een belangrijke rol. 4. Eens
5. Geheel mee eens
40 Verwacht u dat het geschil tussen de eiser en uw 1. Nee, omdat

bestuursorgaan is opgelost na een gerechtelijke
procedure?
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Deel Il

Het algemene deel
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In de volgende vragen wordt uw mening gevraagd over uw mogelijkheden binnen uw
organisatie om geinformeerd te worden over recente bestuursrechtelijke ontwikkelingen en
de wijze waarop u geinformeerd wordt over deze bestuursrechtelijke ontwikkelingen.

41

Stellingen

a. Ik heb voldoende tijd
om recente juridische
ontwikkelingen op mijn
vakgebied bij te
houden.

b. Ik heb voldoende tijd
om recente ontwikke-
lingen op mijn
vakgebied te
implementeren.

c. Ik heb voldoende
middelen om recente
juridische ontwikke-
lingen op mijn
werkgebied bij te
houden.

d. lk heb voldoende
middelen om recente
ontwikkelingen op mijn
werkgebied te
implementeren.

Geheel
oneens

Oneens

Niet
oneens/,
Niet
eens

Eens

Geheel
eens
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42

Hoe wordt u geinformeerd over recente

bestuursrechtelijke ontwikkelingen? (Meerdere

antwoorden mogelijk)

1. Vakbladen

2. Kranten

3. Leidraden

4. Nieuwsbrieven
5. Intern seminar
6. Extern seminar
7. Anders, namelijk.

Algemene stellingen over het bestuursrecht

Hieronder staan een aantal algemene stellingen over de effectiviteit van

bestuursrechtspraak.
43 | Stellingen Niet
Geheel oneens, Geheel
oneens | Oneens | Niet Eens eens
eens
a. Controle door een 1 2 3 4 5
rechterlijke instantie is
een belangrijk
mechanisme om te
verzekeren dat
besluitvormers zich
verantwoordelijk
opstellen.
b. Controle door een 1 2 3 4 5

rechterlijke instantie is
een belangrijk
mechanisme om er
voor te zorgen dat
overheden zich
schikken naar de wet.
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Stellingen

c. Controle door een
rechterlijke instantie
leidt ertoe dat over-
heden een overmatige
hoeveelheid bronnen
moeten aanwenden
om de individuele
klachten op te lossen

d. Controle door een
rechterlijke instantie
resulteert vaak in
ongewenst langdurige
geschillen.

e. Een gevolg van
controle door een
rechterlijke instantie is
dat de besluitvormers
een gewenste
beslissing voor de eiser
nemen om controle
door een rechterlijke
instantie te vermijden.

f. Bestuursrecht is een
goed instrument om
geschillen te beslech-
ten.

g. De uitspraak van een
bestuursrechter leidt
tot de beéindiging van
het geschil.

Geheel
oneens

Oneens

Niet
oneens/
niet
eens

Eens

Geheel
eens
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Stellingen Niet
Geheel oneens/ Geheel
oneens Oneens | niet Eens eens
eens
h. Wanneer de 1 2 3 4 5

bestuursrechter zelf in
de zaak voorziet,
betekent dat het einde
van het geschil.

i. De rechter zal veel 1 2 3 4 5
vaker zelf in de zaak
moeten voorzien dan
nu het geval is.

j. Hetis geen probleem |1 2 3 A 5
dat de rechter hierbij
op de stoel van het
bestuur gaat zitten.

k. Mediation zal tijdens | 1 2 3 4 5
de besluitvormings-
fase meer moeten
worden toegepast,
omdat hierdoor het
aantal gerechtelijke
procedures afneemt.

|. Door toepassingvan | 1 2 3 4 5
mediation worden
geschillen beter
beslecht dan door
tussenkomst van de
rechter.
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Tot slot nog een open vraag.

Op welke wijze kan volgens u de effectiviteit van de bestuursrechtspraak worden

vergroot?

Ik wil u hartelijk bedanken voor het invullen van deze vragenlijst. De vragenlijst kunt u
met behulp van de antwoordenveloppe retourneren

Wanneer u nog opmerkingen heeft naar aanleiding van deze vragenlijst, kunt u deze
hieronder opschrijven.
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Bijlage D: Vragenlijst Rechtbank

Vragenlijst
uitspraken
Rechtbank
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Invulinstructie

De besluitvorming door bestuursorganen naar aanleiding van een uitspraak van een
bestuursrechter staat in deze vragenlijst centraal. De vragenlijst spitst zich toe op wat het
bestuursorgaan doet met een negatieve bestuursrechtelijke uitspraak.

Deze vragenlijst bestaat uit drie delen. Deel | (vragen 1 tot en met 7) bevat vragen over de
respondent. Deel Il (vragen 8 tot en met 50) bevat vragen die betrekking hebben op de uit-
spraak van de rechtbank, die meegestuurd is. In deel Il (vragen 51 tot en met 53) staan vragen
waarin uw mening gevraagd wordt over jurisprudentie en de effectiviteit van bestuurs-
rechtspraak.

Het invullen van de vragenlijst duurt ongeveer 15 minuten.

Ik wil u vriendelijk verzoeken de vragenlijst voor 1 juni 2005 aan mij terug te
sturen

Hieronder staat een korte toelichting op de vragenlijst:

= De vragenlijst is opgebouwd uit meerkeuzevragen en uit open vragen. Meerkeuzevragen
kunt u beantwoorden door het cijfer voor het gekozen antwoord te omcirkelen. De
open vragen kunt u beantwoorden door uw antwoord (datum/getalftoelichting) op de
aangewezen plaats (...) op te schrijven.

= De volgorde van de vragen is overzichtelijk. Wanneer u vragen kunt overslaan, wordt
dat aangegeven (ga door naar vraag b).

= Meestal kunt u met één antwoord volstaan. Indien op een vraag meerdere antwoorden
gegeven mogen worden, wordt dat aangegeven (meerdere antwoorden mogelijk).

= Heel belangrijk voor de verwerking van de gegevens is het nummer van de uit-
spraak. Dit nummer staat op de vitspraak (linksboven). Voorbeeld: 03/202 WAO. In
deel Il staat een vraag over het nummer van de uitspraak.

=  Wanneer u de vragenlijst heeft ingevuld, kunt u deze in de bijgesloten antwoord-
enveloppe terugsturen.

= Indien u vragen heeft over de vragenlijst dan kunt u telefonisch contact met mij, Annika
van der Veer (013-4662380) opnemen of mailen naar: k.a.vanderveer@uvt.nl

Ik hoop dat u bereid bent mee te werken aan deze vragenlijst. De gegevens worden anoniem
en zorgvuldig verwerkt.

Bij voorbaat dank voor uw medewerking!

Drs. Annika van der Veer
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Deel |

Respondentgegevens

1 Wat is uw leeftijd?
....... jaar

2 Bij welk overheidsorgaan werkt u? 1.Gemeente
2. UWV
3. Ministerie
4. Sociale Verzekeringsbank
5. Dienst Wegverkeer
6. Commissie Sociale Zekerheid
7. Brandweer
8. Politieregio
9. Anders, namelijk

3 Hoe lang werkt u bij dit overheidsorgaan?
........ jaar

4 Wat is uw hoogst genoten opleiding? 1.LBO
2.MAVO/MULO/ 3-jarige HBS
3.HAVO/VWO/HBS
4.Bestuursacademie
5.HBO
6.Universiteit
7.Anders, namelijk

5 Heeft uw organisatie een centraal 1. Nee

juridische afdeling? 2.Ja

6 Bent u jurist? 1. Nee
2.Ja

7 Werkt u op de centraal juridische 1. Nee

afdeling? 2. Ja
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Deel Il

De vitspraak van de rechtbank

Hoger beroep

De onderstaande vragen gaan over of uw bestuursorgaan hoger beroep heeft ingesteld
tegen de voor uw bestuursorgaan negatieve uitspraak van de rechtbank.

8 Wat is het nummer dat op de uitspraak van de
rechtbankstaat? | L

9 Is uw organisatie in hoger beroep gegaan tegen | 1. Nee (ga door naar vraag 14)
deze vitspraak van de rechtbank? 2. Ja

10 Heeft de hoger beroepsinstantie al een 1. Nee (ga door naar vraag 14)
uitspraak gedaan? 2. Ja

11 Op welke datum heeft de hoger
beroepsinstantie een uitspraak gedaan? | .

12 Hoe luidt de uitspraak van de hoger 1. Hoger beroep ongegrond
beroepsinstantie? 2. Hoger beroep gegrond

13 Wat is het nummer van de vitspraak van de

hoger beroepsinstantie?

Besluitvorming naar aanleiding van de vitspraak van de rechtbank

De onderstaande vragen gaan over wat uw bestuursorgaan gedaan heeft met de uitspraak
van de rechtbank

14 Heeft uw organisatie in reactie op de uitspraak | 1. Nee (ga door naar vraag 40)
van de rechtbank een nieuw besluit genomen? | 2. Ja
15 Op welke datum heeft uw organisatie een

nieuw besluit genomen?
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16 Heeft uw organisatie, met dat nieuwe besluit, 1. Nee
naar uw mening conform de uitspraak 2. Enigszins
gehandeld? 3. Tamelijk
4. Grotendeels
5. Ja
17 Heeft ter voorbereiding van het nieuwe besluit | 1. Nee
een hoorzitting plaatsgevonden? 2. Ja
18 Welke afdeling(en) is (zijn) betrokken bij de
besluitvorming over dit nieuwe besluit? |
19 Is (zijn) er (een) jurist(en) betrokken geweest bij | 1. Nee
de besluitvorming? 2. Ja, 1jurist
3.Ja, meer dan 1 jurist
20 Is (zijn) er (een) beleidsmedewerker(s), niet 1. Nee (ga door naar vraag 22)
zijnde jurist, betrokken geweest bij de 2. Ja, 1 beleidsmedewerker
besluitvorming? 3.Ja, meerdana
beleidsmedewerker
21 | Stelling: 1. Geheel mee oneens
De samenwerking tussen juristen en 2. Oneens
beleidsmedewerkers heeft makkelijk tot 3. Noch oneens, noch eens
overeenstemming over het nieuwe besluit 4. Eens
geleid. 5. Geheel mee eens
22 Heeft het bestuur van uw bestuursorgaan een 1. Nee
rol gespeeld bij de besluitvorming? 2. Ja, een zeer kleine rol
3. Ja, een kleine rol
4. Ja, een belangrijke rol
5. Ja een zeer belangrijke rol
23 Is (zijn) naast uw bestuursorgaan ook (een) 1. Nee (ga door naar vraag 26)
ander(e) bestuursorga(a)n(en) betrokken bijde | 2.Ja
besluitvorming?
24 | Stelling: 1. Geheel mee oneens
De samenwerking tussen uw bestuursorgaan en | 2. Oneens
het andere bestuursorgaan heeft makkelijk tot | 3. Noch oneens, noch eens
overeenstemming over het nieuwe besluit 4. Eens
geleid. 5. Geheel mee eens
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25

Heeft het bestuur van het andere
bestuursorgaan een rol gespeeld bij de
besluitvorming over het nieuwe besluit?

1. Nee

2. Ja, een zeer kleine rol

3. Ja, een kleine rol

4. Ja, een belangrijke rol

5. Ja, een zeer belangrijke rol

Na de hernieuwde besluitvorming

De volgende vragen gaan over de mogelijkheid dat tegen het nieuwe, in reactie op de
uvitspraak van de rechtbank genomen besluit opnieuw beroep is ingesteld door een partij.

26 | Isopnieuw beroep ingesteld tegen het nieuwe 1. Nee (ga door naar vraag 40)
besluit? 2. Ja
27 | Heeft de rechtbank al uvitspraak gedaan op dit 1. Nee (ga door naar vraag 40)
beroep? 2. Ja
28 | Op welke datum heeft de rechtbank vitspraak
gedaan?
29 | Hoe luidt deze uitspraak? 1. Onbevoegdverklaring van
de rechtbank (ga door naar
vraag 40)
2. Niet-ontvankelijkverklaring
van het beroep (ga door
naar vraag 40)
3. Ongegrondverklaring van
het beroep (ga door naar
vraag 40)
4. Gegrondverklaring van het
beroep
5. Beroep is ingetrokken (ga
door naar vraag 40)
30 | Watis (zijn) de vernietigingsgrond(en)?
31 Is uw organisatie in hoger beroep gegaan tegen | 1. Nee (ga door naar vraag 36)

deze uitspraak van de rechtbank?

2.Ja
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32 | Heeft de hoger beroepsinstantie al een 1. Nee (ga door naar vraag 36)
uitspraak? 2. Ja
33 Op welke datum heeft de hoger
beroepsinstantie vitspraak gedaan? | L,
34 | Hoe luidt de uitspraak van de hoger 1. Hoger beroep ongegrond
beroepsinstantie? 2. Hoger beroep gegrond
35 Wat is het nummer van de uitspraak van de
hoger beroepsinstantie? | L
36 | Heeft uw organisatie in reactie op de uitspraak | 1. Nee (ga door naar vraag 40)
van de rechtbank een nieuw besluit genomen? | 2. Ja
37 Op welke datum heeft uw organisatie een
nieuw besluitgenomen? | L
38 Heeft uw organisatie naar uw mening, metdat | 1. Nee
nieuwe besluit, conform de vitspraak 2. Enigszins
gehandeld? 3. Tamelijk
4. Grotendeels
5. Ja
39 | Istegen dit laatste besluit opnieuw beroep 1. Nee
ingesteld bij de rechtbank? 2.Ja

193




BIJLAGEN

De uitspraak van de rechtbank

In de volgende vragen wil ik graag uw mening vragen over de inhoud van de
meegestuurde uitspraak van de rechtbank.

4o | Ikheb gelezen 1. de hele vitspraak
2. alleen het dictum
3. anders, namelijk ......

41 | Stellingen Niet
(omcirkel per rij één Geheel eens/ Geheel
cijfer) oneens | Oneens | Niet Eens eens
oneens
a. Uit de uitspraakvan |1 2 3 4 5

de rechtbank was
duidelijk op te maken
wat de rechtbank wilde
dat wij aan het
vernietigde besluit
zouden veranderen.

b. De uitspraak is 1 2 3 4 5
volledig gemotiveerd.

c. Het taalgebruikinde |1 2 3 4 5
uitspraak is goed te

begrijpen.

d. Het is onze 1 2 3 4 5

organisatie duidelijk
wat ons, als we willen
voldoen aan de
vitspraak, te doen
staat.

e. De vitspraak is 1 2 3 4 5
vitvoerbaar, d.w.z. wat
de rechtbank wil dat wij
doen, is ook te
realiseren.

f. Onze organisatie 1 2 3 4 5
stemt in met de
vitspraak van de
rechtbank.
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42 | Welk van de volgende woorden beschrijft volgens | 1. Zeer slecht
u het best de kwaliteit van de overwegingenvan | 2. Slecht
de uitspraak? 3. Bevredigend
4. Goed
5. Zeer goed
43 | Welke van de volgende woorden beschrijft 1. Veel te lang
volgens u het best de lengte van de 2. Telang
overwegingen van de uitspraak? 3. Bevredigend
4. Te kort
5. Veel te kort
44 | Welke van de volgende woorden beschrijft 1. Taal is veel te complex
volgens u het best de begrijpelijkheid van de 2. Taal is te complex
overwegingen van de uitspraak? 3. Bevredigend
4. Taal is te simpel
5. Taal is veel te simpel

Het voortraject van het geschil

In de volgende vragen staat het geschil tussen de eiser en uw bestuursorgaan centraal.

45

Hebt u de eiser(s) in de periode van
totstandkoming van het primaire besluit
gesproken? (Meerdere antwoorden mogelijk)

1. Nee

2. Ja, namelijk via een
hoorzitting ex artikel
4:7/4:8 Awb

3. Ja, namelijk via de
telefoon

4. Ja, namelijk de eiser(s) is
(zijn) langsgeweest

5. Ja, anders namelijk

46

Zijn er andere partijen (derde belanghebbenden)
dan de eiser, die bezwaar hebben gemaakt tegen
het primaire besluit?

1. Nee (ga door naar vraag
41)
2.Ja
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47 Hebt u de derde belanghebbende(n) in de periode | 1. Nee
van de totstandkoming van het primaire 2. Ja, namelijk via een
gesproken? (Meerdere antwoorden mogelijk) hoorzitting ex artikel
4:7/4:8 Awb
3. Ja, namelijk via de
telefoon
4. Ja, namelijk de derde
belanghebbende(n) is
(zijn) langsgeweest.
5. Ja, anders namelijk
48 Is het geschil waar de rechtbank zich over heeft 1. Nee, omdat
uitgesproken, volgens u de kern van het geschil? | ...
2. Ja
49 | Stelling: 1.Geheel mee oneens
De relatie tussen de eiser en de andere partij 2. Oneens
(derde partij) speelde tijdens de besluitvorming 3. Niet oneens, niet eens
door ons bestuursorgaan een belangrijke rol. 4 Eens
5. Geheel mee eens
50 | Verwacht u dat het geschil tussen de eiser en uw 1. Nee, omdat

bestuursorgaan is opgelost na een gerechtelijke
procedure?
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In de volgende vragen wordt uw mening gevraagd over uw mogelijkheden binnen uw
organisatie om geinformeerd te worden over recente bestuursrechtelijke ontwikkelingen en
de wijze waarop u geinformeerd wordt over deze bestuursrechtelijke ontwikkelingen.

51

Stellingen

a. Ik heb voldoende tijd
om recente juridische
ontwikkelingen op
mijn vakgebied bij te
houden.

b. Ik heb voldoende tijd
om recente ontwik-
kelingen op mijn
vakgebied te
implementeren.

c. Ik heb voldoende
middelen om recente
juridische ontwikke-
lingen op mijn
werkgebied bij te
houden.

d. Ik heb voldoende
middelen om recente
ontwikkelingen op
mijn werkgebied te
implementeren.

Geheel
oneens

Oneens

Niet
oneens/,
Niet
eens

Eens

Geheel
eens
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52

Hoe wordt u geinformeerd over recente

bestuursrechtelijke ontwikkelingen? (Meerdere

antwoorden mogelijk)

1. Vakbladen

2. Kranten

3. Leidraden

4. Nieuwsbrieven
5. Intern seminar
6. Extern seminar
7. Anders, namelijk.

Algemene stellingen over het bestuursrecht

Hieronder staan een aantal algemene stellingen over de effectiviteit van

bestuursrechtspraak.
53 Stellingen Niet
Geheel oneens/ Geheel
oneens | Oneens | Niet Eens eens
eens
a. Controle door een 1 2 3 4 5
rechterlijke instantie is
een belangrijk
mechanisme om te
verzekeren dat
besluitvormers zich
verantwoordelijk
opstellen.
b. Controle door een 1 2 3 4 5

rechterlijke instantie is
een belangrijk
mechanisme om er
voor te zorgen dat
overheden zich
schikken naar de wet.
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Stellingen

c. Controle door een
rechterlijke instantie
leidt ertoe dat
overheden een
overmatige
hoeveelheid bronnen
moeten aanwenden
om de individuele
klachten op te lossen

d. Controle door een
rechterlijke instantie
resulteert vaak in
ongewenst langdurige
geschillen.

e. Een gevolgvan
controle door een
rechterlijke instantie is
dat de besluitvormers
een gewenste
beslissing voor de eiser
nemen om controle
door een rechterlijke
instantie te vermijden.

f. Bestuursrecht is een
goed instrument om
geschillen te
beslechten.

g. De vitspraak van een
bestuursrechter leidt
tot de beéindiging van
het geschil.

Geheel
oneens

Oneens

Niet
oneens/
niet
eens

Eens

Geheel
eens
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Stellingen Niet
Geheel oneens/ Geheel
oneens | Oneens | niet Eens eens
eens
h. Wanneer de 1 2 3 4 5

bestuursrechter zelf in
de zaak voorziet,
betekent dat het einde
van het geschil.

i. De rechter zal veel 1 2 3 4 5
vaker zelf in de zaak
moeten voorzien dan
nu het geval is.

j. Hetiis geen probleem | 1 2 3 4 5
dat de rechter hierbij
op de stoel van het
bestuur gaat zitten.

k. Mediation zal tijdens | 1 2 3 4 5
de besluitvormings-
fase meer moeten
worden toegepast,
omdat hierdoor het
aantal gerechtelijke
procedures afneemt.

|. Door toepassingvan | 1 2 3 4 5
mediation worden
geschillen beter
beslecht dan door
tussenkomst van de
rechter.
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Tot slot nog een open vraag.

Op welke wijze kan volgens u de effectiviteit van de bestuursrechtspraak worden
vergroot?

Ik wil u hartelijk bedanken voor het invullen van deze vragenlijst. De vragenlijst kunt u
met behulp van de antwoordenveloppe retourneren

Wanneer u nog opmerkingen heeft naar aanleiding van deze vragenlijst, kunt u deze
hieronder opschrijven.
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Bijlage E: Vragenlijst dossieronderzoek

Uitspraak:

Zaaknummer
2. Wieisde verweerder?

Is de verweerder op zitting? Nee/Ja
4. Wieis (zijn) er namens verweerder aanwezig op de zitting?

w

5. Wieis (zijn) de eiser(s) (natuurlijk persoon of rechtspersoon)?

NP /RP /[ NPenRP

Is eiser ter zitting aanwezig?Nee/Ja

Is er een gemachtigde van eiser ter zitting aanwezig? Nee/Ja

Is (zijn) er (een) derde partij(en) bij de procedure betrokken? Nee/Ja

Zo ja, natuurlijk persoon of rechtspersoon? NP /RP / NP en RP

10. Voor het geval er (een) derde partij(en) bij de zitting was (waren) betrokken, was
(waren) die ter zitting aanwezig? Nee/Ja

11.  Overwat voor soort besluit gaat de uitspraak?

12.  Wanneeris de aanvraag voor een vergunning ingediend?

13.  Wanneer is het primaire besluit genomen?

14. Wanneer is het besluit op bezwaar genomen?

15.  Wanneeris er beroep tegen het besluit ingesteld?

16.  Wanneeris de zitting gehouden?

17.  Wanneeris de uitspraak gedaan?

18. Isdit de eerste keer dat het besluit bij de rechtbank komt? Nee/Ja

19. Hoe vaakis tegen het besluit al beroep ingesteld?

20. Wanneer is de eerste beslissing op bezwaar genomen?

21.  Wanneer was de zitting over de eerste beslissing op bezwaar?

22.  Wanneer is de tweede beslissing op bezwaar genomen?

23.  Wanneer was de zitting over de tweede beslissing op bezwaar?

24. Heeft er eenvoorlopige voorzieningenprocedure gespeeld? Nee/Ja

25.  Zoja, is gebruik gemaakt van art. 8:86 Awb (kortsluiting?) Nee/Ja

26. Watis de vernietigingsgrond?

27. Iserzelfin de zaak voorzien? Nee/Ja

28.  Zijn de rechtsgevolgen van het vernietigde besluit in stand gelaten? Nee/Ja

29. Isergeschikt? Nee/Ja

30. Indien uit de uitspraak af te leiden, is de bestuurlijke lus toegepast? Nee/Ja

31.  Heeft de rechter een termijn gesteld voor het nemen van een nieuw besluit op
bezwaar? Nee/Ja

© ®N o

Bestuursorgaan:

1. Watis het aantal inwoners van de verweerder?
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Bijlage F: Lijst respondenten

Respondenten bestuursorganen

Tabel 1: Geinterviewde ambtenaren

Nummer

O ON OOV »H W N B
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Type ambtenaar

Ambtenaar van een gemeente
Ambtenaar van een gemeente
Ambtenaar van een gemeente
Ambtenaar van een provincie
Ambtenaar van een provincie
Ambtenaar van een provincie
Ambtenaar van een gemeente
Ambtenaar van een gemeente
Ambtenaar van een provincie
Ambtenaar van een provincie
Ambtenaar van een gemeente
Ambtenaar van een gemeente
Ambtenaar van een provincie
Ambtenaar van een gemeente
Ambtenaar van een provincie
Ambtenaar van een gemeente
Ambtenaar van een provincie
Ambtenaar van een provincie
Ambtenaar van een gemeente
Ambtenaar van een provincie
Ambtenaar van een gemeente
Ambtenaar van een gemeente
Ambtenaar van een provincie
Ambtenaar van een provincie
Ambtenaar van een provincie
Ambtenaar van een ministerie
Ambtenaar van een gemeente
Ambtenaar van een gemeente
Ambtenaar van een gemeente
Ambtenaar van een gemeente
Ambtenaar van een gemeente
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Soort besluit

Milieu

Milieu

Milieu

Ruimtelijke ordening
Milieu

Milieu

Milieu

Milieu

Ruimtelijke ordening
Milieu

Milieu

Milieu

Milieu

Milieu

Ruimtelijke ordening
Milieu

Ruimtelijke ordening
Ruimtelijke ordening
Milieu

Milieu

Milieu

Milieu

Ruimtelijke ordening
Ruimtelijke ordening
Ruimtelijke ordening
Overig bestuursrecht
Overig bestuursrecht
Overig bestuursrecht
Overig bestuursrecht
Sociale zekerheid
Sociale zekerheid
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Respondenten rechtbank

Tabel 1: Geinterviewde bestuursrechters

Nummer Werkgebied (voornamelijk)

1 Klassiek bestuursrecht/ vreemdelingenrecht
2 Klassiek bestuursrecht/ sociale zekerheid
3 Sociale zekerheid

4 Klassiek bestuursrecht

5 Klassiek bestuursrecht/ sociale zekerheid
6 Sociale zekerheid

7 Klassiek bestuursrecht

8 Sociale zekerheid

9 Sociale zekerheid

10 Klassiek bestuursrecht

11 Sociale zekerheid

12 Klassiek bestuursrecht/ sociale zekerheid

Tabel 2: Geinterviewde griffiers

Nummer Werkgebied

1 Klassiek bestuursrecht
2 Klassiek bestuursrecht
3 Sociale zekerheid

4 Sociale zakerheid

5 Klassiek bestuursrecht
6 Sociale zekerheid

7 Klassiek bestuursrecht
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Bijlage G: Semi-gestructureerde vragenlijst voor de bestuursrechter

De onderstaande vragenlijst diende in eerste instantie als leidraad voor het interview met de
bestuursrechters, juridisch medewerkers en gerechtssecretarissen. Na een aantal interviews
zijn op basis van de resultaten van deze interviews bevindingen vastgesteld, die daarna de
basis van het interview vormden.

Algemene vragen

Tot welke kamer behoort u? Kamer | of kamer L.
Type rechter: rechter die werkzaam is geweest in de praktijk of een rechter die direct
vanuit de opleiding bij de rechtbank is begonnen?

3. Hoelang bentu al rechter en wat is precies uw achtergrond? Waar bent u werkzaam
geweest, welke functie e.d.

4. Iservolgens u verschil in aanpak (handelen) tussen rechters uit de praktijk en rechters
die direct afkomstig zijn uit de opleiding? Leg hier een relatie met effectiviteit van
bestuursrechtspraak, beinvloeding effectiviteit,

5. Ishetvolgensu eenvoordeel of een nadeel voor gemeenten dat u vroeger werkzaam
bent geweest bij een gemeente? Waarom?

Taakopvatting van de rechter

1. Watis volgens u uw taak: het doen van een uitspraak of het definitief beslechten van
een geschil?

Wat vindt u van het karakter van het bestuursrecht op het gebied van conflictoplossing?
Wat vindt u van het feit dat het geschil wederom bij uw rechtbank komt?

(In' hoeverre hebt u vanuit u functie contact met 1) de gemeente, 2) de burger?)

Wat is volgens u de reden dat geschillen niet definitief beslecht worden? Welke
instrumenten staan u ter beschikking om geschillen definitief te beslechten? Waarom
hanteert u deze wel/niet?

Speelt het achterliggende geschil naar uw mening ook een rol bij de rechtbank?

In hoeverre houdt u de uitvoering van de uitspraak in de gaten?

V1w

De voorbereiding

1. (Hoe bereidt u de zitting voor? Waar let u op? Hebt u al vragen op papier staan, die u
tijdens de zitting wilt stellen?)

De zitting

Wat voor rol speelt de zitting volgens u bij de oordeelsvorming van de rechter?

Wat is de invloed van een advocaat op de uiteindelijke uitspraak?

Welke houding (actief/passief) meet u zich aan tijdens de zitting?

De concept-uitspraak is al klaar. Legt u tijdens de zitting alleen vragen voor die in de
concept-uitspraak niet beantwoord worden of kijkt u ook naar wat zich ter zitting
voordoet, waardoor de uitspraak bij wijze van spreken totaal anders kan worden?

Hwn e
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5. Zijnvolgens u beide partijen gelijkwaardig?
De raadkamer

1. Houdt u rekening met de mogelijkheid dat door één van beide partijen hoger beroep
wordt ingesteld? Let u daardoor op de rechtsgronden en de motivering van de
uitspraak?

Welke invloed heeft de uitvoerbaarheid van uw uitspraak?
Houdt u rekening met reacties vanuit 1) de partijen, 2) maatschappij, 3) media en 4)
politiek bij het doen van een uitspraak?

4. (Watis precies de functie van de rechter/functie van de griffier in de raadkamer volgens
u? (Hoe is precies de taakverdeling tussen rechter en griffier?))

5. Inhoeverre worden niet-juridische argumenten meegenomen in de besluitvorming?

De vitspraak

1. Houdt u rekening met het opstellen van een jurisprudentieregel?
2. Houdtu in de vitspraak rekening met het beleid van de gemeente over het onderwerp?

Zelfin de zaak voorzien

Hebt u in bepaalde zaken “zelf in de zaak voorzien?”
Weet u om hoeveel zaken het gaat?
Op welke gronden wordt gekozen om wel zelf in de zaak te voorzien of niet zelf in de
zaak te voorzien? Speelt de vraag van één van de partijen ook een rol?

4. Wordtvolgens u het geschil definitief beslecht door zelf in de zaak te voorzien?

5. Hanteert u andere instrumenten om een geschil definitief te beslechten? Denk aan
tussenuitspraak (comparitiezitting) e.d.

Bevindingen

Op basis van een aantal interviews zijn de belangrijkste bevindingen op eenrijtje gezet. Deze
bevindingen zijn als leidraad gebruikt bij de resterende interviews. Hieronder staan de
bevindingen puntsgewijs weergegeven.

Actieve en passieve rechters.

Bestuursrecht is niet conflictbeslechtend, wel geschilbeslechtend.

Zelf voorzien is wel een bekorting, maar geen beslechting.

De rechter: grensrechter of scheidsrechter in een juridische wedstrijd?

Zelf voorzien is een nutteloos instrument.

De rechterlijke fase: een spanningsveld tussen gemeente en rechter.
Bestuursorgaan krijgt altijd gelijk.

De zitting: een plek om de uitspraak te verkopen aan de gemeente en de eiser.
De creativiteit van de bestuursrechter (in relatie tot conflictbeslechting).

10. De opvoedkundige werking van een uitspraak is een illusie.

De regelmatige terugkeer van geschillen.

© ON o H W N R
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Bijlage H: Achtergrondtabellen uit hoofdstuk 4, 5, 6 en 7

Hoofdstuk :

Tabel 4.I: De wijze waarop de vitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak en de
rechtbank zijn bestudeerd

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

Afdeling Rechtbank
bestuursrechtspraak
Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
Ik heb gelezen: ordening zekerheid  bestuursrecht

De hele 99% 97% 100% 96% 98%
uitspraak
Alleen dictum 0% 3% 0% 4% 1%
Anders 1% 0% 0% 0% 1%
Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 67 31 50 24 172
Missing values 2 o 2 0 4
Hoofdstuk s:

Tabel 5.1: De samenwerking tussen uw bestuursorgaan en het andere bestuursorgaan heeft
gemakkelijk tot overeenstemming over het nieuwe besluit geleid.

“"De samenwerking Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil
heeft gemakkelijk tot Afdeling Rechtbank
overeenstemming bestuursrechtspraak

over het nieuwe Milieu  Ruimtelijke  Sociale Overig Totaal
besluit geleid.” ordening  zekerheid  bestuursrecht

Geheel mee eens/ 66.7% 84.6% 100% 100% 81.8%
eens

Noch oneens, 0% 7.7% 0% 0% £4.5%
noch eens

Oneens/ 33.3% 7.7% 0% 0% 13.6%
geheel mee oneens

Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 6 13 2 1 22
Missing values 1 0 o o 1
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Hoofdstuk 6:

Tabel 6.I: Hoe luidt de uitspraak?

De vitspraak:

Ongegrondverklaring
van het beroep

Gegrondverklaring
van het beroep

Totaal
N
Missing values

Hoofdstuk 7:

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

Afdeling Rechtbank
bestuursrechtspraak
Milieu Ruimtelijke ~ Sociale Overig Totaal

ordening  zekerheid bestuursrecht

80% 50% 50% 50% 64%
20% 50% 50% 50% 36%
100% 100% 100% 100% 100%
5 2 2 2 11
o 1 o o 1

Tabel 7.1: Bestuursrecht is een goed instrument om geschillen te beslechten.

“"Bestuursrecht is een
goed instrument om
geschillen te
beslechten.”

Geheel mee eens/
eens

Noch oneens,
noch eens

Oneens/
geheel mee oneens

Totaal
N
Missing values

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

Afdeling Rechtbank
bestuursrechtspraak
Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
ordening zekerheid  bestuursrecht

71% 75% 74%6 77% 74%
22% 14% 20% 18% 19%

7% 11% 6% 5% 7%
100% 100% 100% 100% 100%

60 28 35 22 145

2 1 o ) 3
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Tabel 7.1I: Controle door een rechterlijke instantie resulteert vaak in ongewenst langdurige

geschillen.

“Controle door een
rechterlijke
instantie resulteert
vaak in ongewenst
langdurige
geschillen.”
Geheel mee eens/
eens

Noch eens,

noch oneens
Oneens/

geheel mee oneens

Totaal
N
Missing values

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

Afdeling Rechtbank
bestuursrechtspraak
Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
ordening zekerheid  bestuursrecht
49% 43% 57% 36% 48%
23% 18% 23% 36% 24%
28% 39% 20% 27% 28%
100% 100% 100% 100% 100%
61 28 35 22 146
1 1 0 o) 2

Tabel 7.111: De uitspraak van een bestuursrechter leidt tot beéindiging van het geschil.

“"De uitspraak van
een bestuurs-
rechter leidt tot
beéindiging van het
geschil.”

Geheel mee eens/
eens

Noch oneens,

noch eens

Oneens/

geheel mee oneens
Totaal

N

Missing values

Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

Afdeling Rechtbank
bestuursrechtspraak
Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
ordening zekerheid  bestuursrecht
23% 11% 26% 18% 21%
31% 37% 43% 27% 34%
46% 52% 31% 55% 45%
100% 100% 100% 100% 100%
61 27 35 22 145
1 2 o (o 3
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Tabel 7.1V: Wanneer de bestuursrechter zelf in de zaak voorziet, betekent dat het einde van
het geschil.

"Wanneer de Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil
bestuursrechter Afdeling Rechtbank

zelf in de zaak bestuursrechtspraak

voorziet, betekent jjig,, Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
dat het einde van ordening zekerheid  bestuursrecht

het geschil.”

Geheel mee eens/ 33% 32% 37% 52% 37%
eens

Noch oneens, 34% 39% 37% 24% 34%
noch eens

Oneens/ 33% 29% 26% 24% 29%
geheel mee oneens

Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 61 28 35 21 145
Missing values 1 1 o 1 3

Tabel 7 V: Jurist of niet-jurist in relatie tot de stelling: Het is geen probleem dat de rechter
hierbij op de stoel van het bestuur gaat zitten.

"Het is geen probleem dat de Behandelend ambtenaar

rechter hierbij op de stoel van Jurist Niet-jurist Totaal
het bestuur gaat zitten.”

Geheel mee eens/ 10% 26% 18%
eens

Noch eens, 27% 22% 25%
noch oneens

Oneens/ 62% 51% 57%
geheel mee oneens

Totaal 100% 100% 100%
N 77 68 145
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Tabel 7.VI: Het is geen probleem dat de rechter hierbij op de stoel van het bestuur gaat
zitten.

“Het is geen Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil
probleem dat de Afdeling Rechtbank

rechter hierbij op de bestuursrechtspraak

stoel van het Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
bestuur gaat ordening zekerheid  bestuursrecht

zitten.”

Geheel mee eens/ 21% 4% 26% 14% 18%
eens

Noch oneens, 30% 29% 20% 10% 24%
noch eens

Oneens/ 49% 68% 54% 76% 58%
geheel mee oneens

Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 61 28 35 21 145
Missing values 1 1 o 1 3

Tabel 7.VII: Mediation zal tijdens de besluitvormingsfase meer moeten worden toegepast,
omdat hierdoor het aantal gerechtelijke procedures afneemt.

Mediation leidt tot Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

een afname van Afdeling Rechtbank

het aantal bestuursrechtspraak

gerechtelijke Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal
procedures. ordening zekerheid  bestuursrecht

Geheel mee eens/ 38% 36% 29% 41% 36%
eens

Noch oneens, 35% 25% 32% 18% 30%
noch eens

Oneens/ 27% 39% 38% 41% 34%
geheel mee oneens

Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 60 28 34 22 144
Missing values 2 1 1 o 4
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Tabel 7.VIII: Door toepassing van mediation worden geschillen beter beslecht dan door
tussenkomst van de rechter.

Mediation beslecht Instantie die het geschil heeft behandeld/aard van het geschil

geschillen beter Afdeling Rechtbank
dan de rechter. bestuursrechtspraak

Milieu Ruimtelijke Sociale Overig Totaal

ordening zekerheid  bestuursrecht

Geheel mee eens/ 25% 32% 20% 18% 24%
eens
Noch oneens, 37% 39% 46% 41% 40%
noch eens
Oneens/ 39% 29% 34% 41% 36%
geheel mee oneens
Totaal 100% 100% 100% 100% 100%
N 57 28 35 22 142
Missing values 5 1 o 0 6
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Effective dispute resolution in administrative law: an empirical
analysis of the bureaucratic implementation of administrative
court decisions in the Netherlands

Summary

Introduction

During the past few years there has been much discussion about the (limited)
effectiveness of administrative courts in the Netherlands. Since the General Admini-
strative Law Act (AWB) came into effect in 1994, administrative courts are legally
obliged to resolve disputes between citizens and government agencies. However, many
scholars are critical about the capabilities of administrative law to provide a definitive
form of dispute resolution.

When an administrative court rules that a governmental decision is not legally sound, it
will annul the decision. In many cases, it will also order the government agency to make
a new decision. Citizens may appeal against this new governmental decision. According
to Polak (2000) this process often results in a game of “ping pong,” in which disputes
keep bouncing back and forth between citizens and the government agency.

Research questions

This study focuses on the administrative decision making process after an admini-
strative court has annulled a governmental decision. Will the new governmental
decision be accepted or will it lead to a game of “ping pong”? The central research
question which was addressed in this study, is as follows:

Which factors determine how fast and how adequate disputes are resolved about
governmental decisions, which were annulled by an administrative court?

The sub-questions are:

1. To what extent do administrative court decisions, which annulled a governmental
decision, offer clarity about the new decision that government agencies have to
come up with?

2. How does the decision making process in government agencies work after a
governmental decision is annulled by an administrative court decision?

3. To what extent does the new governmental decision, taken after the court decision
that was negative for the government agency, resolve the dispute between a
government agency and a member of the general public?

And, as a an additional sub-question:

4. How may disputes about governmental decisions be resolved faster and more
adequate?
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Focus of this study

On a daily basis, the administrative court is confronted with disputes between govern-
ment agencies and members of the general public. In this study, a dispute is defined as
a difference in opinion between citizens and a government agency about a decision
made by the government agency. Underlying such a dispute is always a conflict. When
the conflict is limited to the governmental decision the dispute and the conflict are
interchangeable. On the other hand, the conflict may encompass more than just the
governmental decision. For example, when an argument between two neighbors is the
reason that one neighbor objects to a planning permission submitted by the other
neighbor.

In this study, a dispute is considered to be resolved when the citizen involved does not
appeal against the new governmental decision, taken after an administrative court
ruling. Should he or she decide to appeal, the dispute continues, and the administrative
court will have to make a new ruling on the dispute. Hence, the dispute is not resolved.
In this way, the citizen effectively determines whether the dispute is resolved. On the
other hand the government agency may also resolve the dispute by its new decision.

When the administrative court has resolved a dispute, the question remains whether
the conflict between the government agency and the citizen has also been resolved.
When the conflict is limited to the governmental decision, the conflict will be resolved
when the dispute is resolved. However, when the conflict encompasses more than the
governmental decision, the conflict will not be resolved by resolution of the dispute.
Since a ruling by the administrative court is limited to the legality of the governmental
decision, it will not be able to resolve the conflict when the dispute and conflict do not
coincide.

Research methods

The main topic of this study is dispute resolution; with an emphasis on the decision
making process that follows the annulment of a governmental decision by the
administrative court. To acquire knowledge about this process and the number of
appeals against new governmental decisions, a survey was conducted. For this survey,
questionnaires were sent to several government agencies/organizations. Attached to
these questionnaires was a court decision by either (the administrative law sector of) a
District Court or (the Administrative Law Division of) the Council of State (as a court in
first instance), which were both negative for the government agency. The question-
naires included questions about the decision making process following a negative court
decision. Questions that could be answered directly from the court decisions were not
included. These questions were answered by means of dossier research. In total 225
governmental rulings in the year 2004 were selected. These rulings consisted of the first
125 court decisions by the Council of State and the first 100 court decisions by a District
Court in cases against the government agencies. Of the 225 questionnaires that were
sent, 178 were returned (i.e., a response rate of 79%). The results from the question-
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naires were supplemented with 31 telephone interviews. These interviews were
conducted with the civil servants who returned the questionnaire.

From court decision to governmental decision

Hertogh (1997) designed a research model that conceptualizes the process of
administrative decision-making in response to court decisions. Hertogh (1997, p. 84-85)
distinguishes between three decision moments, that is the phase of information, the
phase of transformation, and the phase of processing (see Figure 1).

Information Transformation Processing
Court —> —» Effect

decision

Figure 1: Three phases of the implementation model (Hertogh, 1997, p. 84)

The phase of information involves the court decision. The quality of the court decision is
important for the quality of the decision making process. In the phase of
transformation, the government agency determines whether a new decision needs to
be taken. Moreover, when the government agency does not agree with the court ruling
they need to decide whether or not to appeal the court decision. In this study, this phase
is different from the phase of transformation as described by Hertogh (1997, p.85). He
describes the phase of transformation as a phase in which the government agency
rewrites the court decision in “terms of the own organization”. The phase of processing
is concerned with the actual decision-making in response to the negative court ruling.

This research model can explain why a new decision has or has not been made.
However, the model does not take into account whether the dispute has been resolved.
Since this study focuses on the resolution of disputes between citizens and government
agencies, Hertogh’s model needs to be adapted on two points. In the phase of trans-
formation, the government agency can decide to appeal when the agency does not
agree with the court decision. When the appeal is considered well founded by the court
of appeal this means the end of the decision making process; the dispute is resolved. A
second adaptation of the research model is after the phase of processing, i.e. when the
government agency has made a new decision in response to the negative court decision
for the government agency. This new governmental decision can lead to a new judicial
procedure, in which case the dispute between government agency and the citizen has
not been resolved. The outcome of a judicial ruling can thus lead to a new admini-
strative decision making process or to resolution of the dispute.
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Court decision
favorable for the
government

T

Appeal by the

l

government

A

Resolution

ol

Court

decision Information Transformation Processing New
unfavorable decision
for the

government

Implementation model

Figure 2: Model for dispute resolution

Conclusions
The court decision provides sufficient clarity for the new governmental decision

The first research question is: To what extent do administrative court decisions, which
annulled a governmental decision, offer clarity about the new decision that government
agencies have to come up with?

This study shows that in most cases civil servants feel that the reasons underlying a
court decision are fairly clear and provide sufficient clarity for the new governmental
decision. However, the positive attitude of civil servants with respect to the content and
the feasibility of the court decision does not completely correspond with their
conception of the correctness of the court decision. Some civil servants do not agree
with the court decision. This attitude is understandable, because the court decision
annuled ‘their’ decision. However, the opinion of the civil servants does not take away
the fact that they still have to make a new decision conform to the court decision.
Therefore, the clarity of the court decision is a major benefit in understanding what is
wrong with the annulled governmental decision and what needs to be done to make the
right governmental decision.

Renewed decision-making takes months or years; the government agency plays a
large partin the delay

The second research question is: How does the decision making process in government

agencies work after a governmental decision is annulled by an administrative court
decision?
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This study shows that, in most cases, government agencies are slow in taking a new
decision. This may take several months (or sometimes even several years). Decisions on
social security take the least amount of time, whereas planning decisions take the most
time. This study also shows that almost 75% of the government agencies have made a
new decision between one to one and a half years after the court decision. The opinion
of the civil servants is that in these cases the decision making process went smoothly.
According to the civil servants, the cooperation between lawyers and policy employees
and the cooperation between government agencies led to a new decision without any
problems. It is remarkable that on a regular basis the government agency which is
responsible for the annulled governmental decision does not contribute to the decision
making process. This is understandable in the case of a decision on social security. Such
decisions only have consequences for the interested party, mostly a benefit claimant.
However, the government agency hardly contributes to planning and other decisions.
This is remarkable since these decisions often have large consequences for more than
one party.

Furthermore, it is remarkable that after one and a half years one quarter of the
government agencies have not yet made a new decision. This study argues that there
are five factors that may explain why these government agencies did not make a new
decision (and in a number of cases are not going to make a new decision).
Organizational issues within the government agency (factor 1) and research that needs
to be done by the government agency (factor 2) can result in long delays in the decision
making process. In some cases, third parties need to provide information, do research
or make new policies before a government agency can make a new decision (factor 3).
The actions of such third parties do have an influence on the speed of the decision
making process. Also, an underlying conflict between two citizens or between citizens
and government agencies can cause further delays (factor 4). Finally, external factors
like changes in circumstances on the claimant side affect the speed of decision-making
(factor 5). External factors may delay the decision making, but they may also make it
obsolete.

Considering these factors it is noteworthy that the government agency plays such an
important role in delaying the decision making. Governmental behavior leads to delays
due to actions that the government needs to take as part of the decision making
process on the one hand, and due to actions that the government agency acts towards
third parties whose contribution is important for the decision making on the other hand.
The government agency appears not always to make appointments with third parties
about their needed actions for the decision making process, which causes a delay in the
decision making process of the government agency. Since the government agency is
responsible for the decision-making, this study argues that the government agency
should spur third parties to perform the necessary actions. This demands an active
attitude from the government agency, while the government agency generally tends to
have a more passive attitude.
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Most of the new governmental decisions lead to resolution of the dispute between
government agency and civilian

The third research question is: To what extent does the new governmental decision, taken
after the court decision that was negative for the government agency, resolve the dispute
between the government and a member of the general public?

This study shows that, in most cases, the new governmental decision leads to a final
resolution of the dispute between the government agency and the citizen involved. No
appeal has been filed in 75% of the new governmental decisions. However, this means
that an appeal has been filed against 25% of the new governmental decisions. This is
quite a high percentage. It can be expected that the governmental agency comes with a
new, dispute resolving decision when a court decision rules against the government
agency and instructs the governmental agency to redo their homework. However, this
is not always the case.

Better dispute resolution

The fourth research question is: How may disputes about governmental decisions be
resolved faster and more adequate?

The answer to this question can be found in the decision making process from court
decision to new governmental decision. This study shows that, in general, civil servants
are fairly positive about the administrative court decision. However, they are not
content with all investigated aspects of the court decision, such as the motivation of the
court decision. Therefore, this study argues that a better motivation could contribute to
a faster and more adequate resolution of disputes about governmental decisions.

Besides a better motivation of the court decision, the administrative court has other
options for resolving disputes faster and more adequately. The administrative court
hardly ever puts a limit on the time in which the government agency needs to make a
new decision. Therefore it is argued that to resolve disputes faster and more
adequately, the administrative court needs to apply such a time limit. To ensure that
the government agency adheres to this time limit, the administrative court also needs
to control the process. The administrative court also needs and to resolve disputes via
its court decision more than is currently the case. This is necessary, since disputes that
drag on for a long time tend to drag on for even longer, while relatively new disputes
tend to be resolved faster.

Besides the administrative court, the government can also influence the decision
making process. This study argues that in order to resolve disputes faster and more
adequately, the government agency needs to play a more active part in the decision
making process. Also the government agency needs to direct the decision making
process, to take responsibility, and to be more active with respect to actions required
from third parties.
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Finally, the central research question of this study is: Which factors determine how fast
and how adequate disputes are resolved about governmental decisions, which were
annulled by an administrative court?

A new governmental decision is required following the annulment of the original
decision by an administrative court. This means that the administrative court decision is
the first factor that can influence the speed and adequacy of dispute resolution. This
study shows that court decisions provide sufficient clarity on how this new
governmental decision needs to be done. However, there are two distinctive aspects.
First, civil servants are less positive about the motivation of the court decision, in
comparison to other aspects. Second, the court decisions provide clarity about the
content of the new decision, but not about when this new decision has to be made. The
administrative court hardly provides a time-limit in the ruling.

Also in the governmental decision making process several factors can be identified that
influence the speed and adequacy of the dispute resolution. From this study, it may be
concluded that the biggest delay in the decision making process is caused by the
behavior of the government agency that has to make the new governmental decision.
Other parties that are involved in the decision-making process and conflicts between
parties are less important. This study provides no information about whether the
decision making process is delayed by third parties.

A typology of administrative judges

This study is aimed at obtaining empirical knowledge about how government agencies
incorporate the court decision in their decision making process and to what extent
disputes are resolved with the new decision following the court decision. In addition,
this study also considers whether administrative judges have different approaches to
resolving disputes and conflicts. To find out what administrative judges think about the
instruments that (s)he has at his/her disposal for dispute resolution 19 people were
interviewed at a middle size District Court in November and December 2004. Of these
19 people, 12 were administrative judges, five judicial employees, and two court
secretaries.

These interviews show that administrative judges have different approaches to
resolving disputes and conflicts. Some administrative judges focus on the dispute
concerning the governmental decision and ignore the underlying conflict. Other
administrative judges focus on the conflict and hope to resolve the dispute and the
underlying conflict at the same time. Besides focusing on the dispute or the conflict, the
administrative judges also differ in their way of resolving disputes and conflicts. Some
administrative judges are active, that is they aim to resolve the dispute or conflict as
much as possible. These judges will investigate the instruments that they have at their
disposal for resolving a dispute. They apply these instruments more towards the spirit
of the law than the letter of the law. Other administrative judges are more passive.
These administrative judges search for the resolution of the dispute within the
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boundaries of the law, which is the letter of the law. They search for resolution of
conflicts outside the court.

Following the differences in how administrative judges resolve disputes and conflicts, a
typology of administrative judges has been developed.*®

When dispute and conflict do not coincide this leads to the following matrix.

Directed towards dispute

Sphinx Active
Jjudge

Active

Passive

. Kadi
Mediator

Directed towards conflict
Figure 3: Typology of administrative judges

When the dispute and the conflict do coincide the line dispute-conflict dissolves and
thereby also the matrix in which the different types of administrative judges are placed.
This results in a continuum as shown in Figure 4.

Sphinx Mediator Active judge Kadi

Passive Active

Figure 4: Typology of administrative judges

3 The typology of administrative judges builds on the typology of judges in interlocutory procee-
dings of Bruinsma (1995).
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The key to dispute resolution

Besides the administrative judges, in this study also civil servants have been asked how
they think about dispute resolution. The opinion of civil servants is that mainly the
administrative court may contribute to a more effective dispute resolution. They prefer
a more active judge, a court decision with more guidance and an effective judicial
organization. The civil servants also think that the government agency can contribute to
the prevention of long time disputes. However, compared to the judge, the admini-
strative court ruling, and the judicial organization the governmental organization hardly
has any part in resolving the dispute. On the other hand, the administrative court
believes that it does everything within its legal powers to resolve the dispute. The
administrative court thinks that the government agency is responsible for providing the
solution for resolving disputes. The duty of the administrative court stops at a court
decision; the government agency needs to make a correct decision according to the
court decision.

Based on these results, it can be concluded that each party blames the other for the fact
that administrative law does not always provide a speedy and an effective form of
dispute resolution. By contrast, this study argues that administrative courts and the
government agencies both hold the key to an effective resolution of disputes.

On the one hand, this study argues that dispute resolution requires active admini-
strative judges that are not afraid of using dispute resolving instruments. When despite
these instruments dispute resolution is not possible, the administrative court needs to
guide the decision making process of the government agency. It is suggested that the
administrative court gives the government agency a set time limit for making a new
decision and impose a fine when the governmental agency does not comply with the set
time limit. If the government agency cannot make a new decision within the set time-
limit, it is required to inform the administrative court about this. The court will then
judge whether the explanation given by the government justifies the delay, which could
lead to an elongation of the time-limit. If the latter is not possible, the government will
get a fine. This proposal requires the administrative court to guard the time-limit put
forward in its decision. Moreover, it requires from the government agency that it acts
upon its responsibility in the decision making process. Both administrative courts and
government agencies should make effective dispute resolution their top priority.



