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\Voorwoord

In een democratische rechtsstaat is overheidshandelen gebonden aan en
begrensd door de wet. Burgers die worden geconfronteerd met een voor hen
ongewenst overheidsbesluit kunnen daartegen bezwaar maken en beroep
instellen bij de bestuursrechter. Hoewel het bestuursprocesrecht een belangrijke
maatschappelijke functie vervult, is het voor de leek een lastig rechtsgebied,
gekenmerkt door strikte termijnen en de daaruit resulterende niet-ontvankelijk
verklaringen. Zoals een van de respondenten van dit onderzoek het uitdrukte:
‘Het bestuursprocesrecht is een glibberig pad.’

Daarin lijkt het bestuursprocesrecht op een grootschalig onderzoeksproject als
dit, dat zijn eigen ups en downs kent en vaak uitloopt. Toch is dit project binnen
de geplande periode afgerond. Zoiets is nooit de verdienste van één persoon
alleen. De meest directe bijdrage aan dit proefschrift kwam van de begeleiders
van het onderzoek. Michiel Herweijer heeft het onderzoek inspirerend en
betrokken begeleid. Daarnaast heeft dit project geprofiteerd van het
enthousiasme en de deskundigheid van Bert Marseille. Zij gaven mij van
onderzoeksopzet tot conclusies vertrouwen in het project.

Dit dissertatieonderzoek maakt onderdeel uit van een breder onderzoeksproject
naar hoger beroep dat uitgaat van de Raad voor de rechtspraak. Vanuit de Raad
heeft Suzan WVerberk een zeer waardevolle bijdrage geleverd aan de
onderzoeksopzet en -uitvoering. De afdelingen bestuursrecht van de rechtbanken
Amsterdam, Den Haag, Overijssel en Zeeland-West-Brabant hebben een
essentiéle rol gespeeld bij de gegevensverzameling. Hanneke Leffers, Koen
Mulder en Peter de Vrieze hebben een groot deel van de telefonische enquétes
afgenomen. Samen met deze onderzoeksassistenten heb ik vele respondenten
gesproken, die de tijd namen om hun ervaringen te delen.

Philip Langbroek, Herman Broéring en Marc Hertogh wil ik bedanken omdat zij
in de beoordelingscommissie van dit proefschrift plaats wilden nemen. De
collega’s bij de vakgroep bedank ik voor de plezierige tijd en de mooie
discussies. Mijn familie, vrienden en vooral Sander bedank ik voor de steun die
zij mij hebben gegeven.

Groningen, april 2015
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1. Inleiding

1.1 Hoger beroep in bestuursrechtelijke procedures

‘Dit is mijn uitspraak en daar moet u het mee doen’. Voor de deelnemers aan het
programma van mr. Frank Visser, beter bekend als de rijdende rechter, eindigt
de behandeling van hun geschil vaak met deze woorden. In het gelijknamige
televisieprogramma zullen de kandidaten het doorgaans ook hierbij laten. In een
rechterlijke procedure zoals deze bij de rechtbank plaatsvindt, liggen de zaken
doorgaans anders. In het merendeel van de zaken die bij de rechtbank worden
behandeld, is hoger beroep mogelijk.

Dit onderzoek richt zich op burgers die door de rechtbank in het ongelijk
zijn gesteld. Er wordt onderzocht welke factoren bijdragen aan het instellen van
hoger beroep. Waarom gaat de ene burger in hoger beroep en de andere niet?
Maken burgers vooral een Kkosten-baten afweging, of spelen juist
rechtvaardigheidsgevoelens een sterke rol?

Het onderzoek beperkt zich tot de bestuursrechtspraak: rechterlijke procedures
waarin een besluit van een bestuursorgaan centraal staat. Het civiele recht en het
strafrecht worden daarmee buiten beschouwing gelaten. De reden hiervoor is dat
in bestuursrechtelijke zaken opvallend vaak wordt doorgeprocedeerd. In
rijksbelastingzaken, vreemdelingenzaken en ambtenarenzaken leidt bijvoorbeeld
de helft van de rechtbankuitspraken tot een appelprocedure. Zelfs de hoogste
appelpercentages in strafzaken en civiele zaken liggen ruim onder dit niveau.!
Meer kennis over de motieven van partijen om wel of niet te appelleren, is
om verschillende redenen van belang. Ten eerste kan dergelijke kennis helpen
om inzicht te geven in de effecten van veranderingen in de organisatie van de
rechtspraak. De rechtspraak heeft de afgelopen jaren diverse projecten
geinitieerd om de kwaliteit van de procedure bij de bestuursrechter te
verbeteren. Bij dergelijke projecten is de veronderstelling vaak dat deze leiden
tot een grotere acceptatie van rechterlijke beslissingen. Voor zover er evaluaties
beschikbaar zijn van dergelijke projecten, kunnen hieruit geen harde conclusies

! In handelszaken met een belang boven € 25.000 wordt bijvoorbeeld in 30% van de

gevallen hoger beroep ingesteld. Het appelpercentage in relatief zware strafzaken (waarin
een meervoudige kamer de zaak behandelt) is bijvoorbeeld 38% (Raad voor de
rechtspraak, Kengetallen 2013, p. 29-33).
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worden getrokken over de effecten van rechterlijke procedures op de acceptatie
van uitspraken.? Dit onderzoek beoogt hier meer inzicht in te geven.

Daarnaast is onderzoek naar het instellen van hoger beroep van belang,
omdat individuele keuzes van actoren van invloed zijn op de rechtsontwikkeling
van de bestuursrechtspraak. De zaken waarin hoger beroep wordt ingesteld,
bepalen immers over welke rechtsvragen de rechter in hoger beroep moet
oordelen. Indien een bepaald soort zaken nooit de procedure in hoger beroep
bereikt, zal de appelrechter wat betreft deze zaken het recht niet verder kunnen
ontwikkelen. De wisselwerking tussen het individuele procesgedrag van partijen
en het rechtssysteem als geheel is in empirisch onderzoek echter relatief
onderbelicht gebleven.

In een bestuursrechtelijke zaak is de eiser in eerste aanleg meestal een
burger of bedrijf. De verweerder is altijd het bestuursorgaan dat het bestreden
besluit heeft genomen. Beide partijen kunnen hoger beroep instellen tegen de
beslissing van de rechtbank. Dit onderzoek richt zich op de ervaringen van niet-
professionele procesdeelnemers. De ervaringen van bestuursorganen of van
rechtshulpverleners worden niet beschreven. Er is namelijk weinig empirisch
onderzoek naar de acceptatie van uitspraken door burgers in bestuursrechtelijke
procedures. Een bekend wetenschappelijk onderzoek in Nederland waarin wel
op grote schaal burgers zijn geinterviewd dateert uit 1978.3 Recent empirisch
onderzoek waarin burgers zijn ondervraagd over hun ervaringen met
bestuursrechtelijke procedures is schaars.* Voor zover empirisch onderzoek
bekend is, richt dit zich veelal op bezwaarmakers of, in de fase bij de rechtbank,
op de rechter en diens uitspraak.®

1.2 Doel- en vraagstelling

Dit onderzoek beoogt om meer inzicht te verschaffen in de beweegredenen van
burgers om wel of niet hoger beroep in te stellen tegen een uitspraak van de
bestuursrechter. Tevens wordt in kaart gebracht hoe de wet- en regelgeving en
jurisprudentie over het instellen van hoger beroep deze afweging beinvloeden.
Om de keuze voor hoger beroep te kunnen verklaren, is dus zowel meer inzicht
nodig in procesgedrag in individuele gevallen als in het huidige systeem van

Van Velthoven 2011, p. 15.

Schuyt e.a. 1978.

Laemers, De Groot-van Leeuwen en Fredriks 2007, p. 81.

De Waard en Bolt 2011; Langbroek e.a. 2014. Voor een onderzoek waarin proces-
deelnemers werden bevraagd naar hun ervaringen bij de bestuursrechter zie Marseille
2013. Dit laatste onderzoek betrof de ervaringen van burgers met de nieuwe zaaks-
behandeling bij de Centrale Raad van Beroep.

a o~ w N
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bestuursrechtspraak, zowel in eerste aanleg als in hoger beroep. Het
bovenstaande leidt tot de volgende vraagstelling:

Wat zijn de belangrijkste determinanten van de acceptatie van
rechterlijke uitspraken door burgers in bestuursrechtelijke zaken?

Met acceptatie wordt gedoeld op de situatie dat een burger niet in hoger beroep
gaat. Dit hoeft niet te betekenen dat een burger het eens is met de uitspraak. Het
kan bijvoorbeeld zo zijn dat een burger de uitspraak als oneerlijk ervaart maar
vanwege de kosten toch afziet van een hoger beroep. In dit onderzoek wordt
daarom steeds een onderscheid gemaakt tussen de acceptatie van de uitspraak en
de mate waarin een burger de uitspraak als rechtvaardig ervaart.

De vraagstelling wordt uitgewerkt in drie deelvragen. De eerste deelvraag luidt
als volgt:

1. Welke factoren beinvloeden de beslissing van burgers in bestuurs-
rechtelijke zaken om wel of niet hoger beroep in te stellen?

Bij de beantwoording van deze deelvraag wordt met name gekeken naar vier
typen factoren, te weten de achtergrondkenmerken van de burger, het verloop
van de procedure bij de rechtbank, de inhoud van de uitspraak en de
verwachtingen ten aanzien van de appelprocedure. Er wordt niet enkel
onderzocht welke factoren van invloed zijn op de keuze voor hoger beroep; ook
de sterkte van eventuele verbanden zal worden getoetst. De tweede deelvraag
luidt als volgt:

2. Wat is het relatieve gewicht van kosten-baten afwegingen en recht-
vaardigheidsoverwegingen bij de keuze voor hoger beroep?

In de literatuur  bestaat  discussie over de mate  waarin
rechtvaardigheidsoverwegingen van invloed zijn op de acceptatie van
gerechtelijke uitspraken. Sommige auteurs stellen dat vooral de inhoud van de
uitspraak doorslaggevend is voor de acceptatie, terwijl andere auteurs het belang
van een rechtvaardige procedure benadrukken.® Zoals hierboven is aangegeven,
is nog weinig bekend over de invloed van rechtvaardigheidsoverwegingen op de
acceptatie van rechterlijke uitspraken. Om deze deelvraag te kunnen
beantwoorden, zullen de factoren die bij de beantwoording van deelvraag 1 zijn

6 \Voor een overzicht, zie Van Velthoven 2011. Zie voor een recent onderzoek naar de rol
van rechtvaardigheidsoverwegingen bij de acceptatie van overheidsbeslissingen tevens
Hertogh, Winter en Schudde 2012.
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gevonden worden gecategoriseerd in factoren die getuigen van een kosten-
batenafweging en factoren die getuigen van rechtvaardigheidsoordelen.
Vervolgens wordt het relatieve belang van beide typen factoren getoetst.

De laatste deelvraag in dit onderzoek betreft de impact van het juridisch kader
op het procesgedrag van rechtzoekenden.

3. Wat is het effect van de huidige wet- en regelgeving en jurisprudentie op
keuze voor hoger beroep?

Het bestuursprocesrecht is recent sterk gewijzigd, met de komst van de Wet
aanpassing bestuursrechtspraak. Een stelselwijziging van het bestuursrechtelijke
hoger beroep zal waarschijnlijk op korte termijn worden geinitieerd.” Opvallend
hierbij is, dat de discussie in de juridische literatuur zich niet of nauwelijks richt
op de effecten van deze wijzigingen voor burgers. Dit onderzoek beoogt ook op
dit punt meer inzicht te verschaffen.

1.3 Typering van het onderzoek

Hoewel er weinig onderzoek is gedaan naar de acceptatie van rechterlijke
uitspraken zijn er diverse theorieén die kunnen worden gebruikt om de
beslissing over het wel of niet instellen van hoger beroep te verklaren. Er is
daarom geen sprake van een explorerend onderzoek maar van
toetsingsonderzoek. Bij een dergelijk onderzoek wordt een theorie als
uitgangspunt genomen, op basis waarvan hypothesen worden geformuleerd.
Deze hypothesen worden vervolgens getoetst aan de onderzoeksbevindingen.
Toetsingsonderzoek leent zich goed voor een op theorieontwikkeling gerichte,
verklarende doelstelling, zoals in dit onderzoek het geval is.® Op basis van de
hypothesen is een conceptueel model ontwikkeld, waarin de factoren worden
weergegeven waarvan kan worden verondersteld dat deze van invloed zijn op de
keuze voor hoger beroep.

De opgestelde hypothesen worden naar aanleiding van de
onderzoeksbevindingen getoetst. Bij een dergelijke hypothesetoetsing kunnen
twee motieven centraal staan. Sommige onderzoeken zijn vooral bedoeld om de
houdbaarheid van de theorie te toetsen. In andere onderzoeken is het juist de
bedoeling om het opgestelde conceptuele model te toetsen voor een specifieke
situatie. In dit onderzoek staat het tweede motief centraal. Door de hypothesen te
toetsen aan de onderzoeksbevindingen wordt de keuze om wel of niet te

7 Kamerstukken 11 2013/14, 29279, 200.
8  Schreuder-Peters 2000, p. 74.
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appelleren verklaard. Daarnaast zal ik op grond van de onderzoeksbevindingen
de achterliggende theorieén beoordelen op hun bruikbaarheid. Met name de
tweede deelvraag is mede gericht op de ontwikkeling van de theorie over de
acceptatie van overheidsbeslissingen door burgers.

Ten slotte is dit onderzoek deels ook beschrijvend van aard. In hoofdstuk 3
wordt het gebruik van rechterlijke procedures in het bestuursrecht besproken aan
de hand van recente gegevens daarover. Op basis van deze gegevens krijgt de
lezer een representatief beeld van bestuursrechtelijke procedures. Zo wordt de
kans dat tegen een uitspraak hoger beroep wordt aangetekend, voor de diverse
deelgebieden van het bestuursrecht behandeld.

1.4 Theoretische uitgangspunten

Voor dit onderzoek is een aantal gangbare theorieén tot uitgangspunt gekozen,
die zijn onderverdeeld in twee burgerperspectieven. Het perspectief van de
calculerende burger vindt zijn oorsprong in het rationele keuzemodel. In deze
visie maakt de burger een rationele kosten-batenafweging bij de beslissing om
wel of niet in hoger beroep te gaan. Zijn uiteindelijke oordeel over de procedure
bij de bestuursrechter wordt met name bepaald door de mate waarin hij in het
gelijk is gesteld.®

Tegenover het perspectief van calculerende burger staat het perspectief van
de betrokken burger. Dit perspectief benadrukt het belang van
rechtvaardigheidsoverwegingen van individuen. In de literatuur wordt in dit
verband veelal een onderscheid gemaakt tussen procedurele en distributieve
rechtvaardigheid. Distributieve rechtvaardigheid heeft betrekking op de
uitkomsten die aan individuen worden toebedeeld. In de context van dit
onderzoek versta ik onder distributieve rechtvaardigheid de ervaren
rechtvaardigheid van de uitspraak van de bestuursrechter. Procedurele
rechtvaardigheid heeft betrekking op de rechtvaardigheid van de manier waarop
een individu wordt bejegend. In dit onderzoek versta ik onder procedurele
rechtvaardigheid de rechtvaardigheid van de beroepsprocedure, zoals deze door
de partijen bij deze procedure wordt ervaren.?

9 Paragraaf 4.2.
10 Paragrafen 4.4 en 4.5.
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1.5 Afbakening

Dit onderzoek richt zich op de beleving van de bestuursrechtspraak door
rechtzoekenden. Met de term ‘rechtspraak’ wordt het juridische proces bedoeld
bij instanties die bij wet met rechtspraak zijn belast. Dit proces eindigt
doorgaans met een uitspraak afkomstig van een of meer rechters van de
betreffende instantie. Het onderzoek richt zich dus niet op de buitengerechtelijke
afhandeling van conflicten, bijvoorbeeld in het kader van mediation. De
bestuursrechter is een onafhankelijk, bij wet ingesteld orgaan dat met
bestuursrechtspraak is belast.!?

Onder bestuursrechtelijke zaken versta ik alle rechtszaken waarin een
besluit van een bestuursorgaan ter toetsing aan een bestuursrechter wordt
voorgelegd. Deze definitie van het bestuursrecht omvat ook de fiscale zaken en
de bestuurlijke boetes die door het OM worden opgelegd op grond van de Wet
administratiefrechtelijke handhaving verkeersvoorschriften (Wahv).

Omdat het een grote groep zaken betreft, is een beperking van het
onderzoek tot enkele rechtsgebieden binnen het bestuursrecht noodzakelijk.
Uiteindelijk zijn drie rechtsgebieden geselecteerd voor het onderzoek:
belastingzaken, omgevingszaken (zaken betreffende een omgevingsvergunning)
en bijstandszaken. Bij de selectie van deze rechtsgebieden is rekening gehouden
met de omvang van het aantal zaken dat elk jaar instroomt in hoger beroep.
Hierdoor wordt gewaarborgd dat de onderzoeksresultaten een goede
afspiegeling vormen van de bestuursrechtspraak als geheel.

Deze selectie heeft een aantal voordelen. Allereerst zijn bij de afhandeling
van deze zaken in hoger beroep drie verschillende instanties betrokken: de
gerechtshoven, de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State en de
Centrale Raad van Beroep. Zodoende garandeert deze afbakening dat de drie
bestuursrechters die het merendeel van de hogerberoepszaken voor hun rekening
nemen in het onderzoek betrokken kunnen worden. Verder garandeert deze
selectie dat verschillende typen geschillen kunnen worden onderzocht. Zo speelt
bij bijstandszaken de duurrelatie met de sociale dienst een rol, bij belastingzaken
is er soms ruimte voor onderhandeling en in omgevingszaken komen
meerpartijengeschillen voor. Ten slotte zijn door deze selectie diverse overheden
opgenomen in het onderzoek: onder andere provincies, gemeenten en de
belastingdienst.

1 Art. 1:4 lid 1 Algemene wet bestuursrecht (Awb).
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1.6 Onderzoeksopzet

De vraagstelling is beantwoord door middel van enquéteonderzoek, waarin
enquétes zijn afgenomen onder burgers die recent een uitspraak hadden
ontvangen van de rechtbank in een bijstandszaak, een omgevingszaak of een
fiscale zaak. Er zijn alleen enquétes afgenomen met burgers in wiens zaak de
appeltermijn reeds verstreken was, en die daarom al een keuze hadden gemaakt
om al dan niet hoger beroep in te stellen. De responsgroep bestond zowel uit
burgers die hadden besloten om wel hoger beroep in te stellen (de appellanten)
als uit degenen die hadden besloten om af te zien van hoger beroep (de
berustenden). Voor het onderzoek zijn alleen burgers benaderd in wiens zaak
een appellabele uitspraak was gedaan door de rechtbank. Het is immers niet
zinvol om burgers te vragen naar hun keuze voor hoger beroep indien het
instellen van hoger beroep niet mogelijk is.

Om contact te leggen met de burgers in de onderzoekspopulatie was de
medewerking nodig van een aantal rechterlijke instanties. Bij het onderzoek
waren vier rechtbanken betrokken: Amsterdam, Den Haag, Overijssel en
Zeeland-West-Brabant. Deze rechtbanken hebben de adresgegevens verzameld
van burgers die een appellabele uitspraak hadden ontvangen in een van de drie
geselecteerde rechtsgebieden. De betreffende burgers zijn vervolgens door de
Raad voor de rechtspraak via een brief uitgenodigd om deel te nemen aan het
onderzoek.

Indien een burger mee wilde werken aan het onderzoek, waren er twee
mogelijkheden. De burger kon er voor kiezen om de enquéte direct anoniem in
te vullen via een link op de website van de Rijksuniversiteit Groningen.
Daarnaast kon middels een antwoordkaart worden aangegeven, dat men graag
wilde worden teruggebeld voor een telefonische enquéte. Vervolgens is de
betreffende respondent op korte termijn benaderd door een medewerker van de
Rijksuniversiteit Groningen.

Aan de respondenten is gevraagd of men in de uitspraak in het gelijk was
gesteld. Alleen degenen die aangaven niet of deels in het gelijk te zijn gesteld, is
gevraagd naar de motivatie voor hoger beroep. Reden om hoger beroep te
overwegen is er immers alleen als de uitspraak anders uitpakt dan gehoopt. De
enquétes met degenen die aangaven geheel in het gelijk te zijn gesteld zijn
daarom niet gebruikt voor de beantwoording van de vraagstelling. Uiteindelijk
zijn via deze methode 241 bruikbare enquétes gerealiseerd.
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1.7 De indeling van dit boek

In het volgende hoofdstuk beantwoord ik de derde deelvraag. Het hoofdstuk
begint met een beschrijving van de beroepsprocedure bij de rechtbank, vanaf het
moment waarop beroep wordt ingesteld tot en met de uitspraak. Vervolgens
worden de vier instanties besproken die in bestuursrechtelijke zaken in hoger
beroep oordelen. Daarna komen de functies van het hoger beroep aan de orde en
wordt besproken welke verschillen van inzicht bestaan over deze functies bij de
vier appelinstanties. In de laatste paragraaf worden de regels geanalyseerd die
gelden voor het instellen van hoger beroep en wordt het verloop van de
appelprocedure geschetst.

In hoofdstuk 3 bespreek ik het gebruik van rechterlijke procedures in het
bestuursrecht aan de hand van recente gegevens daarover. Het hoofdstuk begint
met een korte weergave van de aantallen bezwaren en administratieve beroepen
bij bestuursorganen. Vervolgens wordt een beeld geschetst van de uitspraken die
in bestuursrechtelijke zaken worden gedaan door de rechtbanken. Daarna geeft
het hoofdstuk de appelpercentages in deze zaken weer en worden de aantallen
zaken die bij de diverse appelinstanties instromen beschreven. Het hoofdstuk
sluit af met een beschrijving van de uitkomst in hoger beroep. Hoeveel zaken
worden in hoger beroep gegrond verklaard? Maakt het voor de kans op succes
uit of het hoger beroep is ingesteld door een burger of door het betrokken
bestuursorgaan?

In het vierde hoofdstuk worden de twee burgerperspectieven beschreven en
worden een aantal algemene theorieén over de acceptatie van
overheidsbeslissingen toegepast op de keuze voor hoger beroep. De theorieén
die in dit hoofdstuk centraal staan zijn het rationele keuzemodel, het beperkt
rationele keuzemodel, distributieve en procedurele rechtvaardigheid. Naast deze
algemene theorieén wordt ook recent empirisch onderzoek beschreven dat een
licht werpt op de beslissing van niet-professionele procesdeelnemers om te
procederen. Op deze wijze worden hypothesen opgesteld die het uitgangspunt
vormen bij de beantwoording van de vraagstelling. Het hoofdstuk sluit af met
een conceptueel model, dat de bevindingen uit het literatuuronderzoek
schematisch weergeeft.

De wijze waarop de onderzoeksgegevens zijn verzameld wordt toegelicht in
het vijfde hoofdstuk. Dit hoofdstuk beschrijft de selectie van zaken en het
verloop van de dataverzameling bij de rechtbanken. Daarbij worden de
gemaakte keuzes in de onderzoeksopzet beschreven en verantwoord. Ook
worden de resultaten van de gegevensverzameling weergegeven. De afsluitende
paragraaf bevat een non-respons analyse.

In het zesde hoofdstuk schets ik het beeld dat uit de gegevensverzameling
naar voren komt van appellanten en berustenden. In de eerste paragraaf worden
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deze  procesdeelnemers  beschreven aan de hand van enkele
achtergrondkenmerken. Wie zijn deze burgers, hoeveel proceservaring hebben
zij bijvoorbeeld? De tweede paragraaf beschrijft de inhoud van het geschil dat
aan de bestuursrechter wordt voorgelegd. Gaat het geschil altijd om een
financieel belang, of spelen ook andersoortige belangen een rol? De derde
paragraaf beschrijft de rechtszaak in eerste aanleg. Wordt bijvoorbeeld vaak een
advocaat ingeschakeld? Hoe ervaren appellanten en berustenden de procedure
bij de rechtbank? Over welke aspecten waren zij tevreden, en op welke punten
was verbetering mogelijk? In de afsluitende paragraaf wordt de uitspraak van de
rechtbank besproken. Had men de uitspraak zien aankomen, of komt de
beslissing van de rechter als een verrassing? Hoe beoordeelt men de inhoud van
de uitspraak?

Vervolgens geeft het zevende hoofdstuk weer hoe de keuze voor hoger
beroep verloopt. De hypothesen die ik in hoofdstuk 4 formuleer, worden in dit
hoofdstuk getoetst aan de onderzoeksbevindingen. De eerste vier paragrafen
vormen een antwoord op de eerste deelvraag. De eerste paragraaf bespreekt de
invloed van de achtergrondfactoren van procesdeelnemers op de keuze voor
hoger beroep. Beinvloedt de aanwezigheid van eerdere proceservaring
bijvoorbeeld deze keuze? In de tweede paragraaf behandel ik de invioed van het
verloop van de procedure in eerste aanleg op het appelgedrag. Stellen burgers
die door een advocaat worden vertegenwoordigd bijvoorbeeld vaker hoger of
juist minder vaak hoger beroep in? De derde paragraaf behandelen de invioed
van het oordeel over de uitspraak op de keuze voor hoger beroep. In de vierde
paragraaf wordt de rol geschetst van de verwachtingen omtrent het hoger
beroep. In de vijfde paragraaf wordt de relatieve invlioed van kosten-baten
overwegingen versus rechtvaardigheidsoverwegingen besproken. Daarmee
wordt een antwoord geformuleerd op de tweede deelvraag. Het hoofdstuk sluit
af met een empirisch model, waarin de onderzoeksbevindingen schematisch zijn
weergegeven.

Het laatste hoofdstuk geeft de conclusies van het onderzoek weer. Het
hoofdstuk begint met een reflectie op de onderzoeksopzet en op de
bruikbaarheid van de gehanteerde theorieén. Vervolgens worden de
onderzoeksvragen beantwoord en worden overige opvallende bevindingen
besproken. Ten slotte worden de onderzoeksbevindingen vertaald naar
aanbevelingen voor wetgeving en beleid.






2. De appelinstanties en het toepasselijke recht

2.1 Inleiding

Om het procesgedrag van rechtzoekenden te kunnen begrijpen, is het van belang
om het juridisch kader van het hoger beroep op hoofdlijnen te kennen. Hoe is
het instellen van hoger beroep in bestuursrechtelijke zaken in Nederland
geregeld? Kan tegen elke uitspraak hoger beroep worden ingesteld, of stelt de
wet hieraan voorwaarden? Bij welke instantie of instanties kan hoger beroep
worden ingesteld? Is een burger verplicht om griffierechten te betalen, of om
een gemachtigde in de arm te nemen? Dit hoofdstuk beantwoordt deze en
gerelateerde vragen door de context, functie en werking van het hoger beroep te
schetsen.

Onder ‘bestuursrechtelijke procedures’ worden in dit hoofdstuk verstaan:
alle procedures waarop de Algemene wet bestuursrecht (Awb) van toepassing is.
Paragraaf 2.2 beschrijft op hoofdlijnen hoe een procedure in eerste aanleg
verloopt, van het beroepschrift tot en met de uitspraak. Paragraaf 2.3 beschrijft
de vier bestuursrechtelijke appelcolleges, de huidige rechtsmachtverdeling
tussen deze instanties en pogingen tot codrdinatie van jurisprudentie. Paragraaf
2.4 beschrijft de functies van het hoger beroep en de implicaties hiervan voor de
beslissing van rechtzoekenden om al dan niet door te procederen. Paragraaf 2.5
behandelt de afwikkeling van een zaak in hoger beroep op hoofdlijnen.

2.2 De behandeling van het beroep in eerste aanleg

Als een burger het niet eens is met een besluit van een bestuursorgaan kan deze
het besluit aanvechten bij de bestuursrechter, aldus artikel 8:1 Awb.
Voorafgaand aan het beroep dient meestal een voorprocedure te zijn gevolgd:
doorgaans betekent dit dat een bezwaarprocedure bij het betreffende
bestuursorgaan moet zijn doorlopen (artikel 7:1 lid 1 Awb). Tegen de beslissing
op bezwaar kan vervolgens beroep worden aangetekend bij de bestuursrechter.
Deze paragraaf behandelt het toepasselijke recht over het instellen van beroep,
de procedure bij de rechtbank en de uitspraak in eerste aanleg.
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2.2.1 Hetinstellen van beroep

Het instellen van beroep geschiedt door het indienen van een beroepschrift bij de
bevoegde bestuursrechter (artikel 6:4 lid 3 Awb). Het beroepschrift bevat de
juridische argumenten waarom de burger het oneens is met de beslissing van het
bestuursorgaan. Dit worden ook wel de gronden van het beroep genoemd, zie
artikel 6:5 lid 1 aanhef en sub d Awb. Daarnaast bevat het beroepschrift de
argumenten en het bewijs ter onderbouwing van deze gronden.! Beroep kan
doorgaans worden ingesteld binnen 6 weken nadat het bestreden besluit is
genomen (artikel 6:7 Awb).

In bestuursrechtelijke procedures geldt geen verplichte procesvertegen-
woordiging: een burger is niet verplicht zich te laten vertegenwoordigen door
een advocaat. Het beroepschrift kan dus door de burger zelf worden ingediend,
en de burger kan zelf pleiten ter zitting. In civiele rechtszaken vormt verplichte
procesvertegenwoordiging juist het uitgangspunt. Een burger dient zich in een
groot deel van de civiele zaken daarom te laten vertegenwoordigen door een
beédigd advocaat: de balie heeft in dergelijke zaken een procesmonopolie.?

De persoon of instantie die beroep of hoger beroep instelt wordt ook wel de
appellant genoemd. Beroep wordt in bestuursrechtelijke zaken meestal ingesteld
door een burger of bedrijf. Dit heeft ermee te maken dat het betrokken
bestuursorgaan de beslissing heeft genomen die tussen partijen in geschil is. Het
is logisch gezien onmogelijk dat een bestuursorgaan beroep in zou willen stellen
tegen zijn eigen beslissing. Beroep kan worden ingesteld door degene aan wie
het bestreden besluit zich richt, of door degene wiens belang anderszins
rechtstreeks bij het besluit is betrokken (artikel 1:2 Awb).

De appellant is niet altijd een natuurlijke persoon. Artikel 1:2 lid 2 Awb
maakt mogelijk dat een bestuursorgaan beroep instelt. In deze situatie hebben
we te maken met twee bestuursorganen die tegen elkaar procederen.® Daarnaast
kan onder omstandigheden beroep worden ingesteld door een rechtspersoon die
opkomt voor een algemeen of collectief belang (artikel 1:2 lid 3 Awb). Bij de
rechtspersonen die onder deze bepaling vallen kan bijvoorbeeld worden gedacht
aan een milieuorganisatie die opkomt voor het behoud van een natuurgebied

1 Overigens kan meestal ook worden gekozen voor een pro forma beroepschrift, waarbij de
gronden en de onderbouwing daarvan later worden ingediend, zie paragraaf 2.5.2.

2 Zie art. 79 Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering (Rv). Het beginsel van verplichte
procesvertegenwoordiging kent een aantal uitzonderingen, in kantonzaken geldt deze eis
bijvoorbeeld niet. Daarnaast valt op dat in de praktijk in de meerderheid van de bestuurs-
rechtelijke procedures wel een professionele rechtshulpverlener wordt ingeschakeld
(Barkhuysen e.a. 2007, p. 181; Marseille, de Graaf en Smit 2007, p. 116). Het verschil
tussen bestuursrechtelijke en civiele procedures is daarmee in de praktijk niet zo zwart-wit
als de wet suggereert.

3 De wet stelt hier wel grenzen aan, zie o.a. art. 1.4 Chw en ABRVS 22 februari 2012,
ECLI:NL:RVS:2012:BV6555.
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(een algemeen belang) of een buurtvereniging die zich verzet tegen een besluit
dat impact heeft op de wijk (een collectief belang van de bewoners).

We zien al met al, dat in de beroepsfase meestal beroep wordt ingesteld
door een burger of bedrijf, soms door een bestuursorgaan. De verwerende partij
in de beroepsprocedure is altijd het bestuursorgaan dat het bestreden besluit
heeft genomen.

Beroep wordt in principe ingesteld bij de afdeling bestuursrecht van de
rechtbank, zo is af te leiden uit artikel 8:6 lid 1 Awb.* De rechtbank is bevoegd
tenzij het tegendeel volgt uit hoofdstuk 2 van de bij de Awb gevoegde
Bevoegdheidsregeling Bestuursrechtspraak (Bbr). Deze bevoegdheidsregeling
geeft een opsomming van een aantal wetten en wettelijke bepalingen. Indien een
besluit op een van de genoemde wetten of bepalingen is gebaseerd, geldt dat
beroep tegen dit besluit moet worden ingesteld bij een andere instantie dan de
rechtbank.

Een blik op de genoemde wetgeving in hoofdstuk 2 van de Bbr geeft de
volgende indruk van de typen zaken waarin een andere bestuursrechter dan de
rechtbank bevoegd is. Bepaalde ruimtelijke geschillen, bijvoorbeeld omtrent
bestemmingsplannen, worden in eerste en enige aanleg behandeld door de
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (ABRvS). Zaken op het
gebied van sociale zekerheid, vooral uitkeringen voor specifieke groepen zoals
vervolgingsslachtoffers, militairen en politieke ambtsdragers, worden in eerste
en enige aanleg behandeld door de Centrale Raad van Beroep (CRvB).
Daarnaast worden een groot aantal uiteenlopende sociaaleconomische geschillen
in eerste en enige aanleg behandeld door het College van Beroep voor het
bedrijfsleven (CBb).>

De bevoegdheidsregeling is in 2013 via de Wet aanpassing
bestuursprocesrecht (Wab) geintroduceerd met als doel om de uitzonderingen op
de algemene competentie van de rechtbank te concentreren in de Awb.®
Daarmee zou een einde moeten komen aan een omslachtig systeem van
verwijzingen, waarbij een procespartij die wilde weten bij welke instantie
beroep kon worden ingesteld, eerst de toepasselijke wet- en regelgeving diende
te bestuderen. Met het opnemen van de betreffende procesrechtelijke bepalingen
in de Awb moest dit probleem worden opgelost. De wetgever is hierin niet

4 Nederland kent op dit moment elf rechtbanken, zo bepaalt art. 1 van de Wet op de
rechterlijke indeling.

5 Daarnaast is in enkele zeer specifieke zaken tussen een werkgever en de belastingdienst
beroep bij een van de vier gerechtshoven mogelijk, zie art. 5 Bbr.

6 Kamerstukken Il 2009/10, 32450, 3, p. 9.
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volledig geslaagd, er zijn nog verschillende regelingen waarin een bijzondere
bestuursrechter wordt aangewezen.’

De belangrijkste regeling buiten de Awb waarin een uitzondering wordt
gemaakt op artikel 8:6 lid 1 betreft de Wet administratiefrechtelijke handhaving
verkeersvoorschriften (Wahv). Artikel 9 lid 1 van deze regeling bepaalt dat een
geschil over een verkeersboete moet worden voorgelegd aan de afdeling kanton
van de rechtbank. De kantonrechter bij de rechtbank behandelt dus een beroep
omtrent een verkeersovertreding in plaats van zijn collega’s bij de afdeling
bestuursrecht, die op grond van artikel 8:6 lid 1 bevoegd zouden zijn.? Dit leidt
in de praktijk nogal eens tot verwarring, zelfs bij de magistraten binnen de
rechterlijke macht zelf.® Fiscale zaken worden wel ex artikel 8:6 lid 1 door de
afdeling bestuursrecht van de rechtbank behandeld.°

Welke instantie in eerste aanleg bevoegd is, is van groot belang voor een
burger die er over denkt om hoger beroep in te stellen. Artikel 8:104 lid 1 Awb
bepaalt namelijk dat hoger beroep alleen open staat tegen uitspraken van de
rechtbank.!* Hoger beroep is daarmee dus niet mogelijk indien een uitspraak is
gedaan door de Afdeling, de Centrale Raad of het College, maar wel indien de
uitspraak is gedaan door de afdeling kanton van de rechtbank. Figuur 2.1 geeft
in grote lijnen de bevoegdheid van de diverse instanties in eerste aanleg weer.

7 Naast de Bbr bestaan nog uitzonderingen op art. 8:6 lid 1 Awb in specifieke wetgeving.
Een voorbeeld is het College van Beroep voor het hoger onderwijs en de colleges van
beroep voor het bijzonder onderwijs, die in eerste en enige aanleg oordelen over
geschillen tussen een student en een onderwijsinstelling. Zie artt. 7.66 en 7.68 van de Wet
op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek. Ten overvloede wordt in art. 7.66
bepaald dat hoger beroep niet mogelijk is — dit volgt immers ook al uit art. 8:104 lid 1
Awb.

8  De afdeling kanton van de rechtbank is op grond van art. 1:4, tweede lid, van de Awb
bevoegd als de Wahv van toepassing is.

9 Zie bijvoorbeeld ABRVS 6 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0722, waarin de
rechtbank zich ten onrechte onbevoegd had verklaard.

10 Wel beperkt art. 26 lid 1 van de Algemene wet inzake de rijksbelastingen de besluiten
waartegen beroep mogelijk is.

11 Tegen de meeste uitspraken van de rechtbank staat hoger beroep open, zie voor enkele
uitzonderingen paragraaf 2.5.1.
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Figuur 2.1 Bevoegdheidsverdeling in eerste aanleg in het bestuursrecht
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2.2.2 De procedure bij de rechtbank

Nadat de rechter het beroepschrift van de burger heeft ontvangen, verloopt de
procedure over het algemeen als volgt. De rechter vraagt het bestuursorgaan om
een verweerschrift en het dossier dat over de zaak is opgebouwd toe te sturen
(artikel 8:42 lid 1 Awb). In sommige gevallen vindt nog verdere schriftelijke
uitwisseling van standpunten plaats tussen partijen (artikel 8:43 Awb). De
bestuursrechter vormt zich op grond van deze stukken een voorlopig oordeel
over de zaak. Dit wordt ook wel het vooronderzoek genoemd. De
bestuursrechter kan tijdens deze fase ook zelf onderzoek doen, bijvoorbeeld
door de situatie ter plaatse te gaan bekijken, door getuigen te horen of door het
oordeel van een arts of andere expert te vragen.’> Ook kan de rechter een
comparitie beleggen, waarop partijen worden opgeroepen om te verschijnen. Op
een dergelijke comparitiezitting kan de rechter proberen om inlichtingen in te
winnen bij partijen (artikel 8:44 Awb).

Na de afloop van het vooronderzoek zal meestal een zitting worden gepland.
Deze is in beginsel openbaar (artikel 8:62 lid 1 Awb).*® In principe wordt bij de
rechtbanken recht gesproken door een enkelvoudige kamer (artikel 8:10 lid 1
Awb). In complexe zaken kan de betrokken rechter de zaak verwijzen naar een
meervoudige kamer van drie rechters, onder leiding van een voorzitter (artikel
8:10 lid 2 Awb). De alleensprekende rechter of de voorzitter leidt de zitting en
heeft tot taak om ervoor te zorgen dat partijen ruimschoots en in gelijke mate
hun standpunten kunnen toelichten. Daarnaast moet partijen de gelegenheid
worden gegeven op elkaars standpunten te reageren.4

12 Zie artt. 8:46, 8:47, 8:48 en 8:50 Awb.
13 In fiscale zaken is de zitting in beginsel niet openbaar, zie art. 27¢ AWR.
14 Damen e.a. 2013, p. 249.
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Sinds 2011 verloopt de zitting bij de sectoren bestuursrecht van de rechtbank
volgens de uitgangspunten van de nieuwe zaaksbehandeling. Deze werkwijze
houdt in dat in een vroeg stadium van de procedure een zitting wordt gepland.
De bestuursrechter probeert ter zitting inzicht te krijgen in het conflict dat ten
grondslag ligt aan de juridische procedure en te komen tot een snelle oplossing
voor dit conflict. De nieuwe zaaksbehandeling gaat uit van een
maatwerkaanpak: de rechter beoordeelt ter zitting hoe de vervolgprocedure er
het beste uit kan zien. Daarbij zijn er in principe drie mogelijkheden. Ten eerste
kan de bestuursrechter partijen vragen of zij willen proberen er samen uit te
komen, met of zonder de hulp van een mediator. Daarnaast kan hij de
procespartijen opdragen om bepaalde handelingen te verrichten. Zo kan de
bestuursrechter de burger een bewijsopdracht meegeven en kan het
bestuursorgaan worden opgedragen om bepaalde gebreken in het bestreden
besluit te herstellen (artikel 8:51a Awb). Indien geen gebruik wordt gemaakt van
de voorgaande opties, sluit de bestuursrechter het onderzoek ter zitting en doet
mondeling of schriftelijk uitspraak.®

Een zitting kan in twee gevallen achterwege blijven. Ten eerste kan de rechter
tot de conclusie komen dat de zaak dusdanig duidelijk is dat een zitting geen
toegevoegde waarde heeft. Een zitting mag dan achterwege blijven, aldus artikel
8:54 lid 1 Awb. Men noemt dit ook wel een vereenvoudigde behandeling van de
zaak. Van deze bevoegdheid dient terughoudend gebruik te worden gemaakt,
namelijk alleen als geen twijfel mogelijk is welke beslissing dient te worden
genomen. De bestuursrechter zal artikel 8:54 bijvoorbeeld toepassen als het
beroepschrift te laat is ingediend zodat het beroep niet-ontvankelijk is.*6

De tweede mogelijkheid om een zitting achterwege te laten kan worden
gevonden in artikel 8:57 Awb: de rechter kan een zitting achterwege laten indien
partijen hiermee instemmen. Uit onderzoek blijkt dat de bestuursrechter
regelmatig gebruik maakt van artikel 8:54 Awb, met name als hij een beroep
niet-ontvankelijk acht. Artikel 8:57 Awb wordt minder vaak toegepast.t” Als een
bestuursrechter met toepassing van artikel 8:54 uitspraak doet zonder dat de
zaak ter zitting is behandeld, staat geen hoger beroep open tegen deze uitspraak
(artikel 8:104 lid 1 Awb). Indien partijen toestemming hebben gegeven voor het
achterwege laten van de zitting ex artikel 8:57 Awb is wel hoger beroep
mogelijk. Zie hierover paragraaf 2.5.1.

De bestuursrechter doet uitspraak op grondslag van het beroepschrift, de
overgelegde stukken en datgene wat zich heeft voorgedaan tijdens het
vooronderzoek en het onderzoek ter zitting, aldus artikel 8:69 lid 1. Dit houdt in

15 Verkruisen en Doornbos 2014, p. 59.
16 Damen e.a. 2013, p. 252.
17 Marseille 2004, p. 39 en p. 91.
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dat de rechter het besluit van het bestuursorgaan moet beoordelen in het licht
van hetgeen de appellant daartegen naar voren heeft gebracht. Aspecten van het
besluit die niet ter discussie zijn gesteld worden in beginsel niet door de
bestuursrechter meegenomen in de beoordeling. Daarop zijn wel een aantal
uitzonderingen, de rechter kijkt bijvoorbeeld ambtshalve of hij bevoegd is en of
appellant ontvankelijk is.*® Ook als het bestuursorgaan geen punt maakt van,
bijvoorbeeld, een termijnoverschrijding zal de bestuursrechter een
belanghebbende toch niet-ontvankelijk verklaren.®

Tussen de partijen in het bestuursrecht, de betrokken burger(s) en het
bestuursorgaan, bestaat een fundamentele ongelijkheid. We zagen eerder dat een
bestuursrechtelijke procedure geen verplichte procesvertegenwoordiging kent.
Een van de nadelen van een stelsel zonder verplichte procesvertegenwoordiging
is dat een burger ten opzichte van het bestuursorgaan in een ongunstige positie
verkeert. Het bestuursorgaan beschikt immers over meer juridische kennis dan
een burger, die doorgaans geen juridische opleiding zal hebben gevolgd.
Daarnaast heeft een bestuursorgaan doorgaans meer financiéle middelen en
meer niet-juridische expertise in huis dan een burger.

De wetgever heeft de bestuursrechter twee handvatten gegeven om rekening
te houden met deze ongelijkheid bij de behandeling van de zaak. Ten eerste is de
bestuursrechter verplicht om de rechtsgronden aan te vullen op grond van artikel
8:69 lid 2 Awb: een betoog van een burger zal door de rechter juridisch worden
‘vertaald’. Hoewel sprake is van een verplichting heeft de rechter veel vrijheid
bij de invulling hiervan: de rechter kan namelijk kiezen hoe ruim of beperkt hij
deze vertaalslag uitvoert.?° Naarmate de bestuursrechter minder terughoudend is
in zijn aanvulling van de rechtsgronden, wordt de ongelijkheid tussen burger en
bestuursorgaan in grotere mate gecompenseerd.

Het tweede instrument van de bestuursrechter om deze ongelijkheid te
compenseren betreft artikel 8:69 lid 3 Awb. Deze bepaling geeft de rechter de
mogelijkheid om feiten in zijn beslissing te betrekken die de appellant niet heeft
aangevoerd. De rechter kan hiertoe zelf onderzoek instellen, bijvoorbeeld door
een getuige of deskundige te horen, door onderzoek te laten verrichten of door
zelf de situatie ter plaatse te observeren. In de praktijk maakt de bestuursrechter
overigens niet vaak gebruik van deze bevoegdheden, waardoor de rol van de
bestuursrechter in de praktijk passiever is dan het uitgangspunt van
ongelijkheidscompensatie doet vermoeden.?

18 Schreuder-Vlasblom 2013, p. 639.

19 Dit geldt eveneens voor alle bestuursrechtelijke appelrechters (Widdershoven en
Verhoeven 2010, p. 119).

20 Brugman 2011.

2L Barkhuysen e.a. 2007, p. 228.
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2.2.3 De uitspraak

De bestuursrechter heeft op grond van artikel 8:70 Awb vier verschillende
uitspraakmogelijkheden, ook wel dicta genoemd. De rechter kan:

zich onbevoegd verklaren;

de appellant niet-ontvankelijk verklaren;

het beroep ongegrond verklaren;

het beroep gegrond verklaren.

De rechter zal zich onbevoegd verklaren indien hij wettelijk gezien niet bevoegd
is om een oordeel te geven over het geschil. Dit is bijvoorbeeld het geval als het
voorwerp van geschil niet ziet op een besluit als bedoeld in artikel 1:3 lid 1 Awb
of een daaraan gelijkgestelde gedraging. De zaak moet in dergelijke gevallen
worden voorgelegd aan de burgerlijke rechter; de bestuursrechter zal dit in zijn
uitspraak vermelden (artikel 8:71 Awb).

De rechter zal het beroep niet-ontvankelijk verklaren indien aan het
beroepschrift gebleken kleven (artikel 6:5 jo 6:6 Awb) of als de burger andere
procedurele vereisten heeft geschonden, bijvoorbeeld het verschuldigde
griffierecht niet heeft voldaan. Deze procedurele vereisten gelden ook in hoger
beroep (zie paragraaf 2.5).

Het beroep wordt ongegrond verklaard als de rechter van mening is dat het
besluit rechtmatig is: de argumenten die in het beroepschrift zijn aangevoerd
kunnen niet leiden tot het oordeel dat het besluit in strijd is met het geschreven
of ongeschreven recht. Indien de rechter het beroep gegrond verklaart, betekent
dit dat hij het besluit op een of meer punten onrechtmatig acht.

Een gegrondverklaring brengt met zich dat het besluit moet worden
vernietigd (artikel 8:72 lid 1 Awb). De vernietiging van het besluit betekent dat
de rechtsgevolgen van het besluit worden vernietigd (artikel 8:72 lid 2 Awb).
Het besluit wordt juridisch gezien als het ware geacht nooit te hebben bestaan.?
De bal komt dan weer bij het bestuursorgaan te liggen, dat een nieuw besluit
moet nemen, ter vervanging van het vernietigde besluit. Vaak betekent dit dat er
opnieuw een besluit dient te worden genomen op het bezwaar van de burger.?®
In het besluitvormingsproces na de uitspraak zal het bestuursorgaan de
overwegingen in de uitspraak als leidraad moeten nemen. De uitkomst van dit
besluitvormingsproces hoeft voor de burger niet altijd gunstig uit te pakken:

22 Damen e.a. 2013, p. 317.

23 Als het vernietigde besluit was genomen in bezwaar of administratief beroep, dan moet
opnieuw worden beslist op het bezwaar of administratief beroep. Als het vernietigde
besluit een reactie was op een aanvraag, dan moet na de vernietiging opnieuw op deze
aanvraag worden beslist (er wordt dan een nieuw, primair besluit genomen).
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Een burger tekent bezwaar aan tegen het besluit van het college van B&W
waarin geweigerd is om handhavend op te treden. Het bezwaar wordt ongegrond
verklaard. De rechter vernietigt dit besluit omdat het college onvoldoende
onderzoek heeft gedaan. Het college moet dan opnieuw onderzoek doen.
Afhankelijk van de uitkomsten hiervan is het mogelijk dat het bezwaar opnieuw
ongegrond wordt verklaard. De burger heeft dan in beroep weliswaar gelijk
gekregen, maar krijgt geen gunstiger beslissing van het college.

De hierboven geschetste situatie, waarin na vernietiging een nieuw
besluitvormingsproces plaatsvindt bij het bestuursorgaan, was vroeger de
hoofdregel. Tegenwoordig is in de Awb vastgelegd dat de bestuursrechter
zoveel mogelijk naar finale geschilbeslechting dient te streven (artikel 8:41a
Awb). Dit houdt in dat met de uitspraak duidelijk is, welk besluit voor de
toekomst heeft te gelden.?*

De rechter beschikt over twee juridische instrumenten om, als het bestreden
besluit wordt vernietigd, tot finale geschilbeslechting te komen. Ten eerste kan
de rechter onder omstandigheden de rechtsgevolgen van het bestreden besluit in
stand laten, ondanks dat het besluit zelf wordt vernietigd (artikel 8:72 lid 3 sub a
Awb). Als dit niet mogelijk is kan de rechter er voor kiezen om zijn uitspraak
voor het vernietigde besluit in de plaats te stellen (artikel 8:72 lid 3 sub b Awb).

Deze twee juridische instrumenten worden in de praktijk steeds vaker
toegepast.?® In beide gevallen weet een appellant direct waar hij aan toe is, maar
geldt eveneens dat de appellant niet altijd geheel in het gelijk wordt gesteld. In
dergelijke situaties kan er aanleiding zijn om hoger beroep in te stellen.

Indien artikel 8:72 lid 3 sub a Awb wordt toegepast is evident dat de appellant
niet het besluit krijgt dat hij of zij had gewenst; de rechtsgevolgen van het
bestreden bestand blijven immers gelden. In de situatie van artikel 8:72 lid 3 sub
b Awb geldt eveneens dat de appellant niet altijd geheel hoeft te krijgen wat hij
had gewenst. Denk bijvoorbeeld aan een belanghebbende die in beroep komt
tegen een besluit waarbij een bestuurlijke boete is opgelegd. De rechter verklaart
het beroep gegrond, vernietigt het besluit en stelt zelf de hoogte van de boete vast
(art. 8:72a Awb). Daarbij wordt de hoogte van de boete verminderd, maar niet
zoveel als de burger graag had gewild. Er is dan reden voor de burger om hoger
beroep in te stellen.

Hierboven zagen we dat ook als de uitspraak het beroep van de burger gegrond
verklaart, er goede redenen kunnen zijn voor de burger om hoger beroep in te
stellen. Ten eerste houdt een gegrondverklaring in dat de bestuursrechter de
appellant op tenminste een van de punten uit het beroepschrift in het gelijk stelt.
Een gegrondverklaring hoeft echter niet te betekenen, dat de appellant volledig

24 Damen e.a. 2013, p. 330.
%5 Willemsen e.a. 2010, p. 32-48.
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in het gelijk wordt gesteld. In deze situatie kan het voor de appellant verstandig
zijn om in hoger beroep te gaan, omdat het oordeel van de rechter anders tussen
partijen vast komt te staan.?® Daarnaast kan er reden zijn om hoger beroep in te
stellen, indien de bestuursrechter gebruik heeft gemaakt van zijn mogelijkheden
tot finale geschilbeslechting en de inhoud van de uitspraak zodanig is, dat de
burger niet het door hem gewenste besluit kan krijgen.

Al met al zien we dus, dat de bestuursrechter vier uitspraakbevoegdheden ter
beschikking staan. Indien hij een beroep ongegrond of niet-ontvankelijk
verklaart, of indien hij zich onbevoegd verklaart, is dit per definitie een
negatieve uitspraak voor de burger. We zien dat ook als het beroep gegrond
wordt verklaard, de uitspraak niet per definitie hoeft te betekenen dat de
procespartij met de procedure heeft bereikt wat hij ermee had beoogd. Het ligt
dan voor de hand dat de burger overweegt om hoger beroep in te stellen tegen de
uitspraak.

2.3 De appelcolleges

Bijzonder aan het bestuursrechtelijke systeem van hoger beroep is dat er vier
instanties functioneren als rechter in hoger beroep: de hoven, de Afdeling
bestuursrechtspraak van de Raad van State, de Centrale Raad van Beroep en het
College van Beroep voor het bedrijfsleven. Deze taakverdeling binnen de
bestuursrechtspraak is historisch gegroeid. Zonder een volledig overzicht te
willen geven, schets ik hieronder kort de geschiedenis van de
bestuursrechtspraak en van deze appelcolleges. Daarna behandel ik de
bevoegdheidsverdeling tussen de appelcolleges.

2.3.1 Geschiedenis van de bestuursrechtspraak

Terwijl een duidelijk stelsel van rechtspraak in civiele zaken en strafzaken al tot
stand was gekomen aan het einde van de 18% eeuw, kwam de
bestuursrechtspraak in Nederland pas laat op gang. De grondwet van 1815 kende
de mogelijkheid van bestuursrechtspraak niet. De reden hiervoor was dat de
wetgever de voorkeur gaf aan de beslechting van geschillen door het bestuur

%6 Zie ABRVS 6 augustus 2003, AB 2003/355 en CRvB 12 november 2003, AB 2004/206.
Op deze lijn in de jurisprudentie is overigens de nodige kritiek geuit, omdat deze zou
leiden tot het onnodig instellen van hoger beroep, zie 0.a. de noot van Willemsen en
Widdershoven bij AB 2003/355.

20



Hoofdstuk 2: De appelinstanties en het toepasselijke recht

zelf. Het Kroonberoep, dat in 1861 met de Wet op de Raad van State werd
geintroduceerd, was hier een voorbeeld van. In deze procedure stelde een burger
beroep in bij de Kroon (de Koning en de betrokken minister), die besloot na
advies van de Afdeling geschillen van bestuur van de Raad van State.

Aan het eind van de 19¢ eeuw maakte de wetgever bestuursrechtspraak
mogelijk. Zo werd rond 1900 rechtspraak op grond van de eerste sociale
verzekeringswet, de Ongevallenwet 1901, mogelijk gemaakt bij de raden van
beroep en in hoger beroep bij de Centrale Raad van Beroep te Utrecht. De
Centrale Raad van Beroep hield voor het eerst zitting in 1903 en zag zijn
jurisdictie daarna gestaag uitbreiden. In het begin van de 20 eeuw kwam steeds
meer socialezekerheidswetgeving tot stand, waarvan berechting in hoogste
instantie aan de Centrale Raad van Beroep werd toegewezen.?’

De rechtsbescherming in het bestuursrecht was echter nog sterk
verbrokkeld: lang niet in alle geschillen stond beroep op de bestuursrechter
open. De toegang tot de rechter werd echter gegarandeerd doordat de burgerlijke
rechter al sinds het begin van de 20° eeuw zijn bevoegdheid ruim opvat.?®

Na de Tweede Wereldoorlog won de bestuursrechtspraak op steeds meer
terreinen aan belang. In 1954 werd de berechting van sociaaleconomische
geschillen door de wetgever toegewezen aan het College van Beroep voor het
bedrijfsleven. Dit gebeurde in de Wet administratieve rechtspraak
bedrijfsorganisatie (voorloper van de huidige Wet bestuursrechtspraak
bedrijfsorganisatie).

Bestuursrechtspraak in fiscale zaken dateert van het einde van de 19¢ eeuw,
en was oorspronkelijk opgedragen aan de raden van beroep. In 1956 introduceert
de Wet Administratieve Rechtspraak Belastingzaken de belastingkamers aan de
gerechtshoven. Deze belastingkamers spraken in eerste aanleg recht, met de
mogelijkheid van cassatie bij de Hoge Raad.?®

In 1976 stelt de Wet Arob een algemene bestuursrechter in die in beginsel
oordeelt indien geen beroep bij een andere instantie openstaat: de Afdeling
rechtspraak van de Raad van State. De Arob-procedure slaat aan en leidt tot een
groot aantal beroepen bij de Afdeling rechtspraak.*

Een volgende verandering in het systeem van bestuursrechtspraak wordt niet
veroorzaakt door de wetgever maar door het Europees Hof voor de Rechten van
de Mens. Het Hof verklaart in 1985 het Kroonberoep in strijd met artikel 6
EVRM: de Kroon is geen onafhankelijke en onpartijdige instantie, zoals vereist
door dit artikel. Daarmee maakt het Hof een einde aan jarenlange speculaties in
de rechtswetenschap over de verenigbaarheid van de procedure met deze

27 Van Male e.a. 2003, p. 5.

28 HR 31 december 1915, NJ 1916/407 (Guldemond/ Noordwijkerhout).
29 Damen e.a. 2013, p. 42.

30 Van Buuren, Bolt en Scheltema 1981, p. 59.
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bepaling: eerder was in de literatuur betoogd dat het bij het Kroonberoep niet
gaat om de ‘vaststelling van burgerlijke rechten en verplichtingen’, zodat artikel
6 EVRM niet van toepassing is.3

De wetgever reageerde op de uitspraak door de Afdeling geschillen van
bestuur een rechterlijke instantie te maken: in 1987 trad de Tijdelijke wet
Kroongeschillen in werking die de Afdeling promoveert van adviserende
instantie tot bestuursrechter.??> De feitelijke veranderingen waren overigens
beperkter dan de nieuwe titel doet vermoeden. De Afdeling functioneerde in de
praktijk al als rechtsprekende instantie: zij hoorde partijen en nam een
inhoudelijke beslissing in de zaak, die vrijwel altijd door de Kroon werd
opgevolgd.®

In 1994 treedt de Algemene wet bestuursrecht in werking, waarmee het stelsel
van bestuursrechtspraak ingrijpend verandert. De wetgever kiest voor het
uitgangspunt van bestuursrechtspraak in twee feitelijke instanties.3* Het
merendeel van de bestuursrechtelijke zaken wordt voortaan in eerste aanleg door
de rechtbanken behandeld, met daarna de mogelijkheid van hoger beroep. De
Afdeling rechtspraak en de Afdeling geschillen van bestuur worden
samengevoegd tot de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State. Deze
instantie gaat een deel van de voormalige Kroongeschillen in eerste en enige
aanleg behandelen, voor andere zaken wordt zij hogerberoepsrechter.

De raden van beroep worden in 1992 opgeheven; de zaken die zij hadden
behandeld worden nu in eerste aanleg door de rechtbanken afgedaan. De
Centrale Raad van Beroep blijft bestaan als bestuursrechter in
socialezekerheidszaken en ambtenarenzaken. De Centrale Raad van Beroep
functioneert als appelrechter en als rechter in eerste en enige instantie. Ook het
College van Beroep voor het bedrijfsleven blijft bestaan en spreekt zowel recht
in eerste aanleg als in hoger beroep. De gerechtshoven blijven in eerste aanleg
bevoegd in fiscale geschillen.®

In de afgelopen jaren is hoger beroep in steeds meer bestuursrechtelijke zaken
mogelijk geworden. Per 1 oktober 2010 is de Wet algemene bepalingen
omgevingsrecht (Wabo) in werking getreden, waarmee hoger beroep in een
groter aantal omgevingsrechtelijke zaken mogelijk werd dan voorheen.36

31 EHRM 23 oktober 1985, AB 1986/1, m.nt. Hirsch Ballin.

32 Damen e.a. 2013, p. 44.

33 Van Buuren, Bolt en Scheltema 1981, p. 300-301.

34 Kamerstukken 11 1991/92, 22495, 3, p. 10.

35 Damen e.a. 2013, p. 44.

36 Tegen de voor de invoering van de Wabo geldende milieuvergunning was slechts beroep
in eerste en enige aanleg bij de Afdeling mogelijk (Kamerstukken 11 2006/07, 30844, 3,
p. 41-43.
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Eerder al werd per 1 april 2001 de nieuwe Vreemdelingenwet 2000 ingevoerd,
die hoger beroep in vreemdelingenzaken introduceerde. Waar de Raad van State
vroeger vreemdelingenzaken in eerste en enige aanleg afdeed, veranderde hij in
de appelinstantie voor deze zaken en werden de rechtbanken bevoegd in eerste
aanleg.¥’

Daarnaast werd per 1 januari 2005 belastingrechtspraak in twee feitelijke
instanties ingevoerd. Sindsdien moet tegen een besluit op bezwaar eerst beroep
bij de rechtbank worden ingesteld voordat men de zaak kan voorleggen aan een
van de gerechtshoven. De mogelijkheid van cassatie bij de Hoge Raad is blijven
bestaan.

We zien dus dat de wetgever, conform de uitgangspunten bij de invoering
van de Awb in 1994, rechtspraak in twee instanties in steeds meer gebieden van
het bestuursrecht mogelijk heeft gemaakt. Bij al deze wijzigingen werd de
instantie die voorheen in eerste aanleg recht sprak de appelrechter, terwijl de
eerstelijnsrechtspraak aan de rechtbanken is toegewezen.3®

Hoewel in de literatuur is gepleit voor verdergaande uniformering van het hoger
beroep, zijn verdere wijzigingen in het stelsel van de bestuursrechtspraak zijn tot
nog toe niet door de wetgever genomen. Bij de invoering van de Awb in 1994
ging men er van uit, dat binnen korte tijd de zogenaamde derde fase van de
herziening van de rechterlijke organisatie zou kunnen worden gerealiseerd.
Daarbij zouden alle hoger beroepen door de gerechtshoven worden behandeld,
met cassatieberoep bij de Hoge Raad.*°

In 2004 hebben de ministers van Justitie en Binnenlandse Zaken laten weten
af te willen zien van verdere stappen tot integratie. Het kabinet achtte een
verdergaande integratie van de bestuursrechtspraak in de gewone rechterlijke
macht niet noodzakelijk.*® De laatste jaren is hier verandering in gekomen; het
kabinet Rutte 1l is van plan de bestuursrechtspraak ingrijpend te reorganiseren.
De voorstellen die hiertoe aan de Kamer zijn gedaan, worden in hoofdstuk 8
besproken.

2.3.2 De bevoegdheidsverdeling in hoger beroep
Het systeem van de bevoegdheidsverdeling tussen de diverse appelrechters is

neergelegd in artikel 8:105 lid 1 Awb. De Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State is bevoegd, tenzij een andere appelrechter is aangewezen in

37 Kamerstukken 11 1998/99, 26732, 3, p. 10.
38 Kamerstukken Il 2003/04, 29251, 3, p. 1.
39 Kamerstukken 11 1991/92, 22495, 3, p. 11.
40 Kamerstukken 11 2003/04, 25425, 7
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hoofdstuk 4 Bbr.#* Hieronder worden de vier appelinstanties kort besproken,
inclusief het soort zaken dat deze instanties behandelen.

De Centrale Raad van Beroep wordt als appelrechter aangewezen in de artikelen
9 en 10 Bbr. Uit de wetten die in deze artikelen worden genoemd, blijkt dat de
Centrale Raad van Beroep in hoogste aanleg bevoegd is op het gebied van
arbeidsongeschiktheid en uitkeringen. Het gaat dan bijvoorbeeld om zaken op
grond van de Werkloosheidswet, de Participatiewet, de Algemene
Ouderdomswet en de Wet werk en inkomen naar arbeidsvermogen. Daarnaast
behandelt de Centrale Raad zaken over studiefinanciering en geschillen tussen
ambtenaren en het bestuursorgaan waar deze werkzaam zijn.

Bijzonder aan het hoger beroep bij de Centrale Raad van Beroep is dat dit in
sommige zaken schorsende werking heeft.*> Dit betekent dat het instellen van
hoger beroep de werking van de uitspraak van de rechtbank opschort. Zie over
de schorsende werking van hoger beroep paragraaf 2.5.2.

Uit artikel 11 Bbr blijkt dat het College van Beroep voor het bedrijfsleven de
bevoegde appelinstantie is voor diverse sociaaleconomische geschillen. Zo
komen alle besluiten die op de Mededingingswet zijn gegrond in hoger beroep
bij het College terecht, net als een deel van de besluiten die op de Wet op het
financieel toezicht en de Telecommunicatiewet zijn gebaseerd. Indien het
College in hoger beroep bevoegd is, is de rechtbank Rotterdam over het
algemeen aangewezen als rechter in eerste aanleg in artikel 7 Bbr. VVoor deze
concentratie van rechtspraak in eerste aanleg is gekozen omdat de betreffende
wetten vragen om bijzondere expertise, die niet bij alle rechtbanken aanwezig is.

De afdelingen Belastingrecht van de hoven behandelen geschillen over
belastingen en heffingen van de rijksoverheid en van lokale overheden.
Nederland kent vier gerechtshoven: het hof Den Haag, het hof Amsterdam, het
hof Den Bosch en het hof Arnhem-Leeuwarden (artikel 2 Wet op de rechterlijke
indeling). De gerechtshoven worden in artikel 12 Bbr aangewezen als
hogerberoepsrechter. Het artikel verwijst enkel naar besluiten op grond van de
Algemene wet inzake de rijksbelastingen (AWR). Ook in lokale belastingzaken

41 De opzet van de wetgever was dat alle afwijkingen op de algemene bevoegdheid van de
Afdeling in de Bbr te vinden zouden zijn. De wetgever is niet geheel in deze opzet
geslaagd, soms blijkt uit de specifieke regelgeving waarop het bestreden besluit is
gebaseerd van een uitzondering. Deze mogelijkheid wordt ook uitdrukkelijk open gelaten
door art. 8:105 lid 1 Awb. Een van deze uitzonderingen is art. 14 van de Wahv, waarin is
bepaald dat hoger beroep enkel open staat bij het Gerechtshof Arnhem-Leeuwarden.

42 Schorsende werking geldt wel in zaken waarin het bestreden besluit is gebaseerd op de
wetten die worden genoemd in art. 9 Bbr, maar niet in de gevallen genoemd in art. 10
Bbr.
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fungeren de hoven echter als appelinstantie. In de toepasselijke wetgeving is
namelijk doorgaans bepaald dat de invordering van decentrale belastingen
verloopt als waren zij rijksbelastingen, met toepassing van de AWR. Zie onder
andere artikel 231 Gemeentewet, artikel 227a Provinciewet en artikel 123
Waterschapswet.

Het hoger beroep in zaken over verkeersboetes wijkt in een aantal opzichten af
van de gang van zaken in andere rechtsgebieden. Ten eerste is er sprake van
concentratie van rechtspraak. Van de vier gerechtshoven is enkel het hof
Arnhem-Leeuwarden bevoegd om Wahv-zaken te behandelen (artikel 14
Wahv).#® Daarnaast is hoger beroep enkel mogelijk indien de boete meer dan
€ 70 bedraagt, aldus artikel 14 Wahv. Opvallend is verder dat hoger beroep dient
te worden ingesteld bij het de rechtbank die de bestreden uitspraak heeft gedaan
(artikel 15 Wahv). Dit gerecht stuurt het beroepschrift vervolgens door aan het
gerechtshof. De behandeling van deze zaken vindt niet plaats met toepassing van
de bepalingen van hoofdstuk 8 van de Awb. Het toepasselijke procesrecht is
neergelegd in artikel 14 tot en met 20d Wahv. Het hoger beroep in Wahv-zaken
blijft verder buiten beschouwing omdat de procedure veel strafvorderlijke
elementen kent.*

Indien in de Awb of in een ander wettelijk voorschrift geen andere appelrechter
is aangewezen, is de Afdeling het bevoegde orgaan aldus artikel 8:105 lid 1
Awb. De Afdeling is hiermee de ‘algemene’ bestuursrechter inzake hoger
beroep en vervult een vangnetfunctie voor bestuursrechtelijke hogerberoeps-
zaken.* Een groot deel van de zaken die de Afdeling in hoger beroep behandelt
betreffen aanvragen voor verblijfsvergunningen en andere vreemdelingenzaken.
Een ander rechtsgebied waarin grote aantallen appelzaken bij de Afdeling
voorkomen betreffen de zaken over een vergunning op grond van de Wet
algemene bepalingen omgevingsrecht (paragraaf 3.6).

In uitzonderlijke gevallen kan de bevoegdheid niet worden afgeleid op de wijze
zoals hierboven is besproken, maar wordt deze afgeleid uit de bevoegdheids-
verdeling in soortgelijke zaken. Dit gebeurt bijvoorbeeld indien een regeling in
zodanige mate lijkt op een regeling waarvoor de Centrale Raad bevoegd is, dat
deze instantie bevoegd moet worden geacht, ook al blijkt dit niet uit de

43 Deze boetes kunnen als bestuursrechtelijk worden gezien omdat het besluit tot het
opleggen ervan wordt genomen door een bestuursorgaan. Zie ook art. 1:4 lid 3 Awb, waar
is bepaald dat een tot de rechterlijke macht behorende instantie onder andere wordt
aangemerkt als bestuursrechter als de Wahv van toepassing is (met uitzondering van
hoofdstuk V11, dat de inning van de geldsom betreft).

4 Zieo.a. art. 17 Wahv.

4 Schreuder-Vlasblom 2013, p. 1091.
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wettelijke bevoegdheidsverdeling. De achterliggende theorie wordt ook wel het
bloc de compétence genoemd: de Centrale Raad wordt geacht een specifiek
afgebakend competentiegebied te hebben, en geschillen die binnen dit gebied
vallen kunnen door de Raad worden beslecht.¢ Ook het College en de hoven
maken gebruik van deze theorie om hun bevoegdheid te bepalen indien de
wettekst een evidente fout of lacune bevat. De theorie wordt met
terughoudendheid toegepast. De Afdeling volgt meestal de uitspraken van de
andere appelinstanties over de afbakening van hun competentie.*” Doordat de
zaak vervolgens wordt doorgezonden komt de burger uiteindelijk altijd bij de
bevoegde bestuursrechter terecht (artikel 6:15 lid 1 Awhb).*8

Onderstaande geeft een globale indruk van de bevoegdheidsverdeling in hoger
beroep.

Figuur 2.2 Bevoegdheidsverdeling in hoger beroep in het bestuursrecht

T *+ ++ 1+ 2

Sociale Sociaal-

Wah Belasti .
v clastimgen zekerheid economisch

Divers

Zoals uit figuur 2.2 kan worden afgeleid, kent het bestuursrecht geen algemene
bevoegdheid tot het instellen van cassatie bij de Hoge Raad. Cassatie is wel
mogelijk in fiscale zaken, aldus artikel 78 Wet op de rechterlijke organisatie
(Wet RO). Daarnaast is cassatie sporadisch mogelijk in socialezekerheidszaken
en economische zaken waarin rechtsfiguren ter discussie staan die ook in het

4 CRVB 6 januari 2012, ECLI:NL:CRVB:2012:BV0865; CRvB 31 mei 2000, AB
2000/4011; ABRVS 4-6-2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD3107; ABRVS 20 juni 2007, LIN
BA7617.

47 Schreuder-Vlasblom 2013, p. 1094.

48 Voor de beoordeling of het geschrift binnen de beroepstermijn is ingediend geldt in
beginsel de datum waarop het geschrift de onbevoegde instantie heeft bereikt, aldus art.
6:15 lid 3 Awb.
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fiscale recht van belang zijn (zoals ‘gezamenlijke huishouding’ en
‘investering”). Dit wordt in de figuur weergegeven door middel van de
stippellijnen. In dergelijke gevallen is cassatie zowel mogelijk tegen de
uitspraken van de Centrale Raad en het College in eerste en enige aanleg als
tegen de uitspraken van deze instanties in hoger beroep.*°

Concluderend zien we dat, uitzonderingen daargelaten, in de meeste
bestuursrechtelijke zaken de gerechtshoven, de Centrale Raad, het College en de
Afdeling de hoogste instantie zijn die naar de zaak kijken.>

2.3.3 Rechtseenheid

Het procesrecht in hoger beroep bij de vier appelcolleges is grotendeels gelijk:
de appelinstanties spreken recht op basis van dezelfde Awb-bepalingen. Een
overkoepelende instantie, die een uniforme uitleg van deze bepalingen kan
bewaken, ontbreekt echter. Dit heeft ertoe geleid dat de instanties de
toepasselijke bepalingen uit de Awb deels anders uitleggen (zie hierover
paragraaf 2.3.3). Dit gebrek aan rechtseenheid in het bestuursprocesrecht levert
in de praktijk problemen op. Deze problemen doen zich vooral voor bij de
rechtbanken, die rekening dienen te houden met een verschillende uitleg van de
Awb-bepalingen al naar gelang de bevoegde appelinstantie.

Een voorbeeld is de situatie dat een burger een bestuursorgaan verzoekt om
terug te komen van een rechtens onaantastbaar besluit. Een bestuursorgaan dat
op een dergelijk verzoek moet beslissen kan daarbij gebruik maken van het
besliskader van artikel 4:6 Awb. De Centrale Raad, het College en de Afdeling
hebben een verschillende kijk op de bevoegdheid van het bestuursorgaan in deze
situatie en de toepasselijkheid van artikel 4:6 Awb.5* Terwijl de verschillen op
dit punt zijn blijven bestaan, hebben de Nederlandse bestuursrechters de
afgelopen jaren uit eigen beweging de jurisprudentie op een aantal andere
procesrechtelijke onderwerpen geharmoniseerd.5?

49 Schreuder-Vlashlom 2013, p. 1308. In figuur 2.2 is geen cassatieberoep ingetekend om
verwarring te voorkomen.

50 Een succesvol verzoek tot cassatie zal moeten voldoen aan de voorwaarden in art. 79 Wet
RO. Slechts een klein deel van de bestuursrechtelijke zaken wordt dan ook door de Hoge
Raad in cassatie behandeld. Overigens bestaat onder omstandigheden ook de
mogelijkheid om te procederen bij het Europees Hof voor de Rechten van de Mens of het
Hof van Justitie van de Europese Unie.

51 ABRVS 12 december 2007, AB 2008, 2 m.nt. R. Ortlep.

52 Zie 0.a. ABRVS 7 december 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU7066.
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Verdere harmonisatie is tot stand gebracht met de Wet aanpassing
bestuursprocesrecht. Deze wet beoogt meer rechtseenheid te creéren tussen de
verschillende bestuursrechters door middel van twee instrumenten. Het eerste
instrument om rechtseenheid te creéren tussen de diverse appelinstanties is de
grote kamer (artikel 8:10a lid 4 Awb). Deze kamer telt vijf leden, in plaats van
de drie leden waar een meervoudige kamer normaliter uit bestaat. Indien een
zaak het belang van een enkel college overstijgt, hebben in de kamer zowel
rechters zitting van het college waar de zaak is ingekomen als van de andere
instanties. Een grote kamer is in deze situatie dus een normale meervoudige
kamer van de betreffende instantie, aangevuld met twee rechters van de andere
instanties.>® De uitspraak wordt gedaan door de instantie bij wie de zaak is
ingekomen, maar ook de beide andere instanties committeren zich via de grote
kamer aan de rechtsopvattingen in de uitspraak. Inmiddels heeft de grote kamer
al verschillende uitspraken gedaan.>*

Een tweede instrument dat de Awb biedt om meer rechtseenheid te creéren, is de
mogelijkheid dat een appelcollege de advocaat-generaal verzoekt om
voorafgaande aan de uitspraak een conclusie te formuleren (artikel 8:12a
Awb).5> Met dit instrument wordt in feite de conclusie, zoals deze al
gebruikelijk is in belastingzaken bij de Hoge Raad, ook ingevoerd bij de
Centrale Raad, het College en de Afdeling. Een conclusie is een onafhankelijk,
openbaar en met redenen omkleed advies aan de rechter over een in een zaak te
nemen beslissing. Een dergelijke conclusie kan zowel een bijdrage leveren aan
de rechtsvorming als aan de rechtseenheid.>® Uit de bepaling blijkt dat alleen om
een conclusie kan worden gevraagd in zaken waarin door de grote kamer of een
meervoudige kamer wordt besloten. De conclusie wordt genomen door een lid
van een van de appelcolleges. De voorzitter of president van de betreffende
appelinstantie dient te bepalen wie om advies zal worden gevraagd. Net als in
cassatiezaken bij de Hoge Raad wordt in het bestuursrecht gewerkt met vaste
conclusienemers, die worden aangeduid met de titel staatsraad advocaat-
generaal. De conclusie bindt de appelinstantie niet (artikel 8:12a lid 8 Awb).

Ondanks de verdeling van de bevoegdheid in hoger beroep over de vier
appelcolleges zien we dus dat er op veel gebieden al de nodige harmonisatie van
rechtspraak is bereikt. Dit gebeurt zowel informeel, door onderlinge afstemming
van de jurisprudentie, als formeel, via de grote kamer en de conclusie van de

53 Kamerstukken 11 2009/10, 32450 nr. 3, p. 16-17.

54 Zie 0.a. ABRVS 29 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:188; ABRVS 17 september 2014,
ECLI:NL:RVS:2014:3379.

5 Kamerstukken 11 2009/10, 32 450 nr. 3, p. 16.

% Kamerstukken 11 2009/10, 32 450, nr. 3, p. 17.
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advocaat-generaal. In de nabije toekomst is zicht op meer veranderingen,
waarbij waarschijnlijk de organisatie van de appelrechtspraak zal worden
aangepast. De door de regering voorgestelde wijzigingen worden in hoofdstuk 8
besproken en geanalyseerd.

2.4 Functies van het hoger beroep in het bestuursrecht

Het hoger beroep vervult belangrijke functies, zowel voor de rechtzoekenden als
voor de bestuursrechtspraak zelf. De uitspraken van de appelrechter zijn in
bestuursrechtelijke zaken een belangrijke bron van rechtseenheid en
rechtsontwikkeling binnen het rechtsgebied dat onder hun bevoegdheid valt.
Daarnaast vervult de appelrechter twee belangrijke functies voor procespartijen.
In de appelprocedure beoordeelt de hogere rechter de uitspraak van de
rechtbank, waarbij eventuele fouten kunnen worden gecorrigeerd. Dit wordt ook
wel de controlefunctie van de bestuursrechtelijke appelprocedure genoemd.
Daarnaast biedt de appelprocedure appellanten doorgaans de mogelijkheid om
steken die zij in eerste aanleg hebben laten vallen te corrigeren. Vaak kunnen
partijen in hoger beroep hun betoog en de onderbouwing daarvan verbeteren en
aanvullen naar aanleiding van de uitspraak in eerste aanleg. Men spreekt ook
wel over de herkansingsfunctie van hoger beroep.

Al met al zien we dus, dat het hoger beroep in het bestuursrecht drie
hoofdfuncties kent: de rechtseenheid- en rechtsontwikkelingsfunctie, de
controlefunctie en de herkansingsfunctie.>” Deze functies worden hieronder kort
toegelicht, waarbij een onderscheid wordt gemaakt tussen de functies van het
hoger beroep voor het rechtssysteem als geheel (het systeemniveau) en de
functies van het hoger beroep voor de procespartijen in een geschil (het
microniveau).

2.4.1 Functies van het hoger beroep voor het rechtssysteem

Omdat de appelinstantie doorgaans de hoogste rechter in een zaak is (zie
paragraaf 2.3.2), is het hoger beroep het belangrijkste middel om rechtseenheid
te verkrijgen in het bestuursrecht. De rechtbanken zouden anders op den duur
een geheel eigen jurisprudentie kunnen gaan ontwikkelen. De appelinstanties

5 Damen e.a. 2013, p. 373; Widdershoven e.a. 2001, p. 20. Het is ook mogelijk om vijf
functies te onderscheiden (Marseille, De Graaf en Smit 2007, p. 11; Barendrecht en De
Hoon 2006, p. 16-20), globaal komt deze indeling overeen met de drie in deze paragraaf
besproken functies.
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zorgen daarom van oudsher voor rechtseenheid in de rechtspraak op de
specifieke rechtsgebieden waarvoor zij in hoger beroep bevoegd zijn. Dit houdt
in, dat de rechtspraak van de verschillende rechtbanken op een specifiek terrein
met elkaar in overeenstemming wordt gebracht.® Daarnaast waarborgen de
appelinstanties ook steeds meer de rechtseenheid binnen het gehele systeem van
bestuursrechtspraak, door verschillen in de antwoorden op rechtsvragen tussen
de appelinstanties onderling te verkleinen (zie paragraaf 2.3.3).

De appelinstanties bewaken niet alleen de rechtseenheid maar proberen het
bestuursrecht ook verder te ontwikkelen. Deze twee taken zijn nauw aan elkaar
verwant. De ontwikkeling van het recht houdt in dat een nieuwe koers in de
jurisprudentie wordt ingeslagen, waarmee de appelinstantie het materiéle recht
op een bepaald deelgebied verandert.>® Het kan om kleine of grote wijzigingen
gaan, van de toepassing van het recht op een door de wetgever niet voorziene
situatie tot de invulling van een open norm in de wetgeving. Rechtsvorming gaat
vaak samen met het creéren van meer rechtseenheid; juist als de wet niet
duidelijk is zal dit leiden tot uiteenlopende rechtspraak in eerste aanleg, en zal
binnen de rechtspraak worden uitgezien naar een uitspraak van de bevoegde
appelinstantie die duidelijkheid biedt voor de toekomst.

2.4.2 Functies van het hoger beroep voor procespartijen

Een volgende belangrijke taak van de appelrechter is de controle van de
uitspraak van de rechtbank in individuele gevallen. We spreken van de
controlefunctie van het hoger beroep. De appelrechter beoordeelt of de
rechtbank inhoudelijk de juiste uitspraak heeft gedaan en of de procedure in
eerste aanleg is verlopen volgens de procesrechtelijke regels zoals die zijn
opgenomen in de Awb of in andere wet- en regelgeving. Centraal bij de
controlefunctie staat of de uitspraak van de rechter, gelet op de omvang van het
geding in eerste aanleg, in stand kan blijven. Strikt gezien zou het vanuit deze
visie voor partijen niet mogelijk zijn om nieuwe gronden of bewijs in te
brengen: dit is immers niet relevant voor de beoordeling of de rechtbank juist
heeft gehandeld.5°

De herkansingsfunctie beoogt dat het hoger beroep een nieuwe kans biedt
aan partijen om voor hun belangen op te komen. De burger kan nogmaals
proberen om de bestuursrechter ervan te overtuigen dat het besluit van het
bestuursorgaan onrechtmatig is; het bestuursorgaan zal de rechter van het
tegendeel willen overtuigen. Staat de herkansingsfunctie voorop, dan zal de

58 Schreuder-Vlasblom 2013, p. 1083.
59 Schreuder-Vlashblom 2013, p. 1082.
6  Damen e.a. 2013, p. 371-372.
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bestuursrechter partijen hier ruimschoots de gelegenheid voor bieden. Ook hier
toetst de hogere rechter het besluit van de rechter in eerste aanleg, maar de
rechter kijkt verder naar de uitspraak, naar de rechtmatigheid van het besluit van
het bestuursorgaan.

Partijen kunnen in deze visie in beginsel in hoger beroep nog nieuw bewijs
aandragen en nieuwe gronden aanvoeren. Als de appelrechter tot een andere
conclusie komt dan de rechtbank kan dit betekenen dat de rechtbank het
verkeerd heeft gedaan maar dat hoeft niet. De appelrechter kan in deze visie ook
oordelen dat hoewel de rechtbank juist heeft gehandeld, nieuwe gronden of
nieuw bewijs een ander licht op de zaak werpen zodat het besluit dient te
worden vernietigd.5

In de wetsgeschiedenis van de Awb zijn zowel de herkansingsfunctie als de
controlefunctie benadrukt. Een van de hoofdoverwegingen van de Awb-
wetgever om algemeen hoger beroep in het bestuursrecht in te voeren was de
kwaliteit van de rechtspraak in algemene zin.®? De wetgever heeft benadrukt dat
het hoger beroep de kwaliteit kan waarborgen door de mogelijkheid te geven om
in hoger beroep fouten te herstellen die in eerste aanleg zijn gemaakt door
partijen en door de bestuursrechter. De wetgever geeft aan dat het in hoger
beroep mogelijk moet zijn ‘om een in eerste aanleg gegeven oordeel in volle
omvang in hoger beroep te laten toetsen’. Daarnaast moet ‘herstel van misslagen
van partijen’ mogelijk zijn. We zien dus dat de wetgever oog heeft voor beide
functies van het hoger beroep.®

In de uitspraken van de appelinstanties is geen sprake van een dichotomie,
waarbij voor een van beide functies wordt gekozen, maar eerder van een
continuim. De uitspraken laten zien dat de appelrechters zich bewust zijn van
beide functies, waarbij steeds een van de twee functies wordt benadrukt.

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State is meer gericht op
de controlefunctie, waarbij het toetsen van het oordeel van de rechter in eerste
aanleg centraal staat. Het meest duidelijk is dit wverschil te zien in de
jurisprudentie over gronden die niet zijn aangevoerd in de procedure bij de
rechtbank. Volgens de Afdeling kunnen dergelijke gronden in beginsel niet tot
vernietiging van de uitspraak van de rechtbank leiden. Deze lijn in de
jurisprudentie wordt wel aangeduid met de term grondenfuik. De Afdeling
maakt een uitzondering voor gronden die destijds niet konden worden
aangevoerd.

61 Damen e.a. 2013, p. 371-372.
62 Kamerstukken 11 1991/92, 22690, nr. 3, p. 10.
63 Kamerstukken 11 1991/92, 22495, nr. 3, p. 24.
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Deze grondenfuik wordt beargumenteerd vanuit de noodzaak om procespartijen
aan te zetten tot een zorgvuldig en doelmatig gebruik van rechtsmiddelen.®* Het
is wel mogelijk om nadere gegevens, argumenten en bewijs in te brengen ter
onderbouwing van een al eerder aangevoerde grond.®> We zien dus dat bij de
Afdeling de herkansingsmogelijkheid voor partijen is beperkt tot de omvang van
het geschil in eerste aanleg, zoals dat is afgebakend door de gronden in het
beroepschrift en het verweerschrift.

De Centrale Raad daarentegen stelt de herkansing van de zaak centraal en kijkt
verder dan de uitspraak van de rechtbank. Schreuder-Vlasblom analyseerde de
jurisprudentie van de Centrale Raad en merkt op dat indien de rechtbank het
beroep ongegrond heeft verklaard, de Centrale Raad zijn beoordeling vervolgens
in de meeste gevallen primair richt op het besluit van het bestuursorgaan.t” De
Centrale Raad ziet het als zijn taak om in hoger beroep te beoordelen of het
besluit van het bestuursorgaan rechtmatig is. De betrokken burger kan nieuwe
gronden, argumenten en bewijs inbrengen om de appelrechter van de
onrechtmatigheid van het besluit te overtuigen.®® Wel moet de wederpartij
voldoende gelegenheid hebben om zich hierover uit te laten en moet niet bewust
zijn gewacht met het naar voren brengen deze zaken.°

Deze herkansingsfunctie gaat zelfs zo ver dat de appellant informatie die op
grond van de toepasselijke regelgeving uiterlijk in de bezwaarfase had moeten
worden verstrekt in beginsel in hoger beroep alsnog mag verstrekken.” Bij de
Afdeling is dit niet mogelijk: dergelijke informatie mag in beginsel niet meer
worden ingebracht in de procedure bij de bestuursrechter.”
Ook het College en de hoven leggen de nadruk op de herkansingsfunctie van het
hoger beroep. Het College staat het inbrengen van nieuwe gronden in hoger

64 ABRVS 17 april 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ7713; ABRVS 6 maart 2013,
ECLI:NL:RVS:2013:BZ3338; ABRVS 21 juni 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AX9347;
ABRVS 12 juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY3667 en ABRVS 23 november 2005,
ECLI:NL:RVS:2005:AU6689.

5 Damen e.a. 2013, p. 378. Zie voor een voorbeeld ABRVS 18 juni 2008,
ECLI:NL:RVS:2008:BD4485.

6 Willemsen 2011, p. 27.

67 Schreuder-Vlasblom 2013, p. 1129.

6 CRvB 3 april 2014, AB 2014/396 m.nt. De Waard; CRvB 13 december 2012,
ECLI:NL:CRVB:2012:BY6558 en CRvB 29 januari 2002,
ECLI:NL:CRVB:2002:AD9473.

69 CRvB 11 januari 2007, ECLI:NL:CRVB:2007:AZ6774.

0 CRvB 18 december 2013, ECLI:NL:CRVB:2934.

1 Damen e.a. 2013, p. 292-295. ABRVS 15 augustus 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX4683;
ABRVS 13- juni 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA7097. Een verbod voor het inbrengen van
bewijsstukken is enkel op zijn plaats indien de belanghebbende verantwoordelijk was
voor het verstrekken van dit stuk en het bestuursorgaan hem hier adequaat over heeft
geinformeerd (ABRVS 19 augustus 1999, ECLI:NL:RVS:1999:AN6111).
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beroep in principe toe en overweegt in diens jurisprudentie expliciet dat het geen
grondenfuik hanteert.”?

Uit een analyse van appeluitspraken in fiscale zaken in de periode 2005 —

september 2007 door Widdershoven en Verhoeven blijkt dat ook de
gerechtshoven in het merendeel van de zaken kiezen voor de herkansingsfunctie.
Uit de door auteurs aangehaalde jurisprudentie blijkt dat in hoger beroep in
fiscale zaken het besluit opnieuw wordt beoordeeld door de appelrechter. Nieuw
bewijs en nieuwe gronden kunnen in principe worden aangevoerd, mits de
wederpartij in de gelegenheid is om afdoende op deze stukken te reageren.”
De Hoge Raad accepteert niet snel dat een bewijsstuk buiten beschouwing wordt
gelaten.”* Het feit dat een belastinginspecteur tijdens de besluitvormingsfase
meerdere malen tevergeefs om een bepaald bewijsstuk heeft verzocht is
bijvoorbeeld op zichzelf geen reden om het aanbod om dit bewijs te leveren
terzijde te schuiven.” De nadruk ligt bij de hoven dus al met al nog iets sterker
op herkansing dan het geval is bij het College en de Centrale Raad.”

Uit onderzoek van Marseille e.a. blijkt dat deze verschillende opvattingen in de
praktijk niet leiden tot grote verschillen in de afdoening van zaken. Uit een
analyse van 192 uitspraken van de Afdeling blijkt dat deze slechts in 3% van
haar uitspraken argumenten buiten beschouwing laat omdat het gaat om gronden
die al in beroep hadden moeten worden aangevoerd.”” Op het eerste gezicht
lijken de verschillen tussen de opvattingen omtrent de functie van het hoger
beroep in de praktijk dus in slechts een klein deel van de zaken verschil te
maken voor de betrokken procespartijen. Hierbij moet wel worden bedacht dat
partijen in hun hogerberoepschrift mogelijk al rekening houden met de andere
aanpak van de beide appelinstanties. Als gevolg daarvan worden de betreffende
gronden mogelijk niet opgenomen in het beroepschrift, waardoor de Afdeling
niet vaak argumenten buiten beschouwing hoeft te laten.

Voor een appellerende burger is het al met al waarschijnlijk iets aantrekkelijker
om hoger beroep in te stellen bij de hoven, de Centrale Raad of het College dan
bij de Afdeling. Bij de eerstgenoemde drie instanties is de kans immers het
grootst dat de burger het besluit krijgt waar hij of zij inhoudelijk recht op heeft.

2. CBb 22 juni 2012, ECLI:NL:CBB:2012:BW9146; CBb 1 maart 2012,
ECLI:NL:CBB:2012:BV9535. Aan professionele partijen worden hogere eisen gesteld,
wat onder omstandigheden kan leiden tot het buiten beschouwing laten van bepaalde
gronden (CBb 10 juli 2014, ECLI:NL:CBB:2014:244).

3 Widdershoven en Verhoeven 2010, p. 63.

4 Widdershoven en Verhoeven 2010, p. 114-118.

5 HR 3 februari 2006, ECLI:NL:HR:2006:AV0821.

6 Widdershoven en Verhoeven 2010, p. 49.

7 Marseille, De Graaf en Smit 2007, p. 160.
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Misslagen in eerdere fasen kunnen nog door de burger worden gecorrigeerd. Het
is denkbaar dat een burger die nieuwe argumenten of nieuwe stukken wil
inbrengen geen hoger beroep instelt bij de Afdeling, omdat hij of zij weet dat de
Afdeling deze zaken niet zal betrekken bij de beoordeling van de uitspraak van
de rechtbank. Natuurlijk is de vraag, of een burger op de hoogte is van deze
verschillen tussen de appelrechters. Indien een rechtshulpverlener aanwezig is,
zal deze over het algemeen op de hoogte zijn van de verschillen tussen de
ruimhartige benadering van de Centrale Raad en de striktere benadering van de
Afdeling.

2.5 De stap naar hoger beroep

In deze paragraaf wordt de wet- en regelgeving en jurisprudentie behandeld over
de stap naar hoger beroep. Allereerst wordt besproken in welke gevallen hoger
beroep open staat. Vervolgens wordt het juridisch kader over het instellen van
hoger beroep beschreven. Daarna worden de behandeling van het hoger beroep
en de uitspraakmogelijkheden van de appelrechter besproken. Bij de bespreking
van de wet- en regelgeving worden ook de consequenties hiervan aangegeven
voor burgers die voor de keuze staan om al dan niet hoger beroep aan te tekenen
tegen de rechtbankuitspraak.

2.5.1 Is hoger beroep mogelijk?

We zagen hierboven, in paragraaf 2.2.1, dat hoger beroep alleen openstaat tegen
een uitspraak van de rechtbank (artikel 8:104 lid 1 Awb). Indien de uitspraak in
eerste aanleg is gedaan door de Centrale Raad, het College of de Afdeling is
hoger beroep dus niet mogelijk.”® Artikel 8:104 lid 1 Awb maakt daarnaast
duidelijk, dat niet tegen alle uitspraken van de rechtbank hoger beroep kan
worden ingesteld.

Er bestaan twee belangrijke uitzonderingen op de hoofdregel dat hoger
beroep kan worden ingesteld tegen een uitspraak van de rechtbank. Deze
uitzonderingen worden ook wel appelverboden genoemd. Ten eerste bestaan er
enkele typen uitspraken waarvan in de Awb is bepaald dat daartegen geen hoger
beroep kan worden ingesteld. Ten tweede kan in een bijzondere wet zijn bepaald

8 Ook indien de uitspraak in eerste aanleg door een andere bijzondere rechter wordt
afgedaan is geen hoger beroep mogelijk. Zie bijvoorbeeld voor zaken die in eerste en
enige aanleg door het College van Beroep voor het hoger onderwijs worden afgedaan art.
7.66 lid 1 Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek.
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dat tegen alle uitspraken in een bepaald rechtsgebied geen hoger beroep
openstaat.

De drie meest belangrijke categorieén van uitspraken waarvan in de Awb is

bepaald dat daartegen geen hoger beroep openstaat zijn:

- een uitspraak die is gedaan na vereenvoudigde behandeling (artikel 8:104 lid 2,
aanhef en sub a Awb). Er staat wel verzet open bij de bestuursrechter die de
uitspraak heeft gedaan (artikel 8:55 Awb). Het feit dat hoger beroep in deze
zaken niet open staat heeft te maken met de geringe kans op succes van
dergelijke zaken in hoger beroep. Er mag immers alleen vereenvoudigd worden
afgedaan indien evident is hoe de uitspraak moet luiden (zie paragraaf 2.2.2.);

- een uitspraak in een procedure over een voorlopige voorziening (artikel 8:104
lid 2, aanhef en sub d, e en f). In het bestuursrecht is een voorlopige voorziening
alleen mogelijk als er daarnaast ook een bezwaar- of beroepsprocedure loopt.
Indien er ook een beroepsprocedure bij de rechtbank aanhangig is kunnen
partijen tegen de uitspraak in deze procedure wel hoger beroep instellen. Dit
geldt ook indien de voorzieningenrechter tegelijkertijd uitspraak doet op het
ingestelde beroep en op het verzoek tot het treffen van een voorlopige
voorziening (artikel 8:86 Awb)™’;

- een tussenuitspraak in het kader van een bestuurlijke lus. De rechter geeft het
bestuursorgaan in deze uitspraak de gelegenheid om geconstateerde gebreken in het
besluit te herstellen. Het hieruit resulterende nieuwe besluit wordt vervolgens
meegenomen in de rechterlijke procedure (vandaar de term lus; artikel 8:51a e.v.
Awb). Hoger beroep is mogelijk tegelijkertijd met de einduitspraak in de zaak
(artikel 8:104 lid 3, aanhef en sub a Awb).®° De procespartijen moeten ook in dit
geval dus wachten met het instellen van hoger beroep®.

Een tweede uitzondering op de hoofdregel van hoger beroep doet zich voor,
indien in een bijzondere wet is bepaald dat alle zaken op een specifiek
rechtsgebied van hoger beroep zijn uitgezonderd. Dit was in het verleden
bijvoorbeeld het geval voor geschillen over besluiten op grond van de
Vreemdelingenwet. In de huidige Vreemdelingenwet 2000 is voor een aantal
specifieke gevallen nog steeds hoger beroep uitgesloten, zo bepaalt artikel 84
van deze wet. Zo staat er bijvoorbeeld geen hoger beroep open in een zaak over
een visum voor de periode van drie maanden of minder (artikel 84 aanhef en sub
b Awb). Daarnaast kan bijvoorbeeld ook worden gedacht aan Wahv-zaken, waar
de wet bepaalt dat alleen boetes kunnen worden aangevochten waarvan de
waarde een bepaald bedrag te boven gaat (artikel 14 lid 1 Wahv). We zien in

79 Art. 8:104 lid 1 aanhef en sub b Awb. Indien de bestuursrechter in de einduitspraak in een
bodemprocedure uit eigen initiatief een voorlopige voorziening oplegt op grond van art.
8:72 lid 5 Awb staat hiertegen geen hoger beroep open (art. 8:104 lid 4 Awb).

8  ABRVS 3 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ9735.

81 Zie voor een vollediger overzicht van uitspraken waartegen geen hoger beroep kan
worden ingesteld Schreuder-Vlasblom 2013, p. 1095-1098.
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beide gevallen dat de wetgever een afweging heeft gemaakt en heeft bepaald dat
in zaken met een minder groot belang geen hoger beroep open staat tegen de
uitspraak van de rechtbank.

Indien geen hoger beroep openstaat tegen een uitspraak van een rechtbank, is het
in zeer uitzonderlijke omstandigheden toch mogelijk om het geschil aan de
bevoegde appelrechter voor te leggen. Dit wordt in de literatuur ook wel de
doorbreking van een appelverbod genoemd.®? Indien bijvoorbeeld geen hoger
beroep mogelijk is omdat de zaak vereenvoudigd is afgedaan, is het toch
mogelijk om hoger beroep in te stellen indien de appelrechter tot de conclusie
komt dat de lagere rechter de zaak ten onrechte vereenvoudigd heeft afgedaan.
Dat kan bijvoorbeeld ook voorkomen als na vereenvoudigde afdoening verzet is
gedaan met als resultaat dat het verzet ongegrond is verklaard. De norm uit
artikel 8:54 Awb moet dan wel op evidente en ernstige wijze zijn geschonden.®
Meer in het algemeen is doorbreking van het appelverbod mogelijk indien het
beginsel van hoor en wederhoor of een van de andere fundamentele
rechtsbeginselen is geschonden. Daarvan zal niet snel sprake zijn.8*

2.5.2 Hetinstellen van hoger beroep

Zowel het bestuursorgaan als de burger die beroep had ingesteld kunnen hoger
beroep aantekenen tegen de uitspraak van de rechtbank.®> Hoger beroep staat
daarnaast open voor andere belanghebbenden in de zin van artikel 1:2 Awb.8
Ook een eventuele derde die bij het geschil betrokken is, kan daarom in beginsel
hoger beroep instellen tegen de uitspraak (artikel 8:104 lid 1 Awb).8” Deze derde

82 Schreuder-Vlasblom 2013, p. 1101.

8  ABRVS 23 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1775; ABRVS 27 januari 2005, AB
2005/192 m.nt. De Waard.

8 Damen e.a. 2013, p. 368-369. Zie bijvoorbeeld ABRVS 8 mei 2013,
ECLI:NL:RVS:2013:CA0120; ABRVS 1 augustus 2007 ECLI:NL:RVS:2007:BB0819;
hof Arnhem-Leeuwarden 29 april 2014, ECLI:NL:GHARL:2014:3448; hof Amsterdam
01 juli 2014, ECLI:NL:GHAMS:2014:2564; CRvB 05-december 2012
ECLI:NL:CRVB:2012:BY5243; CBb 4 juli 2012, ECLI:NL:CBB:2012:BX0927.

8 Het gaat om het bestuursorgaan dat het bestreden besluit heeft genomen of het bestuurs-
orgaan wiens belangen rechtstreeks bij het besluit zijn betrokken (paragraaf 2.2.1).

8  Daarbij is wel van belang dat appellanten niet moet kunnen worden verweten ten onrechte
de bezwaarprocedure en/of de beroepsprocedure te hebben overgeslagen (art. 6:13 Awb jo
6:24 Awb). Indien dit het geval is, zal het hoger beroep niet-ontvankelijk worden
verklaard. Art. 6:13 vormt geen obstakel indien de derde geen belang had bij het instellen
van bezwaar of beroep, en dit belang pas na de uitspraak van de rechtbank ontstaat. In
deze situatie kan de derde immers niet redelijkerwijs worden verweten geen beroep te
hebben ingesteld.

87 In het fiscale recht ligt dit overigens anders (art. 27h lid 1 AWR).
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kan ook een ander bestuursorgaan zijn, dan het bestuursorgaan dat het bestreden
besluit heeft genomen.88 Hoger beroep dient te worden ingesteld bij de bevoegde
bestuursrechter. De rechtbank is verplicht in haar uitspraak te vermelden binnen
welke termijn en bij welke instantie hoger beroep kan worden ingesteld (artikel
6:23 jo 6:24 Awb). Indien het hoger beroep bij de verkeerde rechterlijke
instantie wordt ingesteld, zal deze het beroepschrift doorsturen naar de wel
bevoegde instantie. Hierdoor komt de burger steeds bij de bevoegde
bestuursrechter terecht (artikel 6:15 lid 1 Awb).2°

Hoger beroep kan enkel worden ingesteld binnen de geldende beroepstermijn.
Deze is volgens artikel 6:7 Awb zes weken; de appeltermijn vangt doorgaans
aan op de dag nadat de uitspraak aan partijen is verzonden.®® Onder
omstandigheden wordt een hoger beroep dat te laat is ontvangen toch
ontvankelijk verklaard omdat de indiener van het beroepschrift niet in verzuim
is geweest (artikel 6:11 Awb). Uit de jurisprudentie blijkt dat deze uitzondering
zich zelden voordoet: een hoger beroep dat te laat binnenkomt bij de
appelrechter zal doorgaans niet-ontvankelijk  worden verklaard.®® In
vreemdelingenzaken is de appeltermijn in de regel vier weken en in sommige
zaken, die vereenvoudigd zijn afgedaan, een week (artikel 69 Vw 2000). Indien
het hoger beroep buiten de appeltermijn wordt ingesteld, zal de appelrechter het
hoger beroep doorgaans niet-ontvankelijk verklaren (artikel 6:6 jo 6:24 Awb).
Een uitzondering op de algemene termijn van zes weken is het incidenteel
hoger beroep, dat kan worden ingesteld nadat de appeltermijn is verstreken
(artikel 8:110 lid 2 Awb). Een incidenteel hoger beroep houdt in, dat een
procespartij hoger beroep instelt naar aanleiding van het hoger beroep van de
andere partij. Het hoger beroep wordt dan eventueel na de appeltermijn
ingesteld. Op het eerste gezicht lijkt incidenteel hoger beroep overbodig: indien
een partij hoger beroep instelt, wordt de tegenpartij in de procedure bij de
rechtbank immers automatisch bij deze zaak betrokken.®? Echter, indien een
partij hoger beroep instelt en tegenpartij niet, bepaalt de appellerende partij de
omvang van het geding in hoger beroep.®® Indien de appellant bijvoorbeeld
tegen een gedeelte van de uitspraak hoger beroep instelt en niet tegen de andere
gedeelten, worden deze delen van de uitspraak niet behandeld in de
appelprocedure. Door incidenteel hoger beroep in te stellen kan de tegenpartij

8 CRVB 16 augustus 2011, AB 2012/25, m.nt. Broring.

89 Voor de beoordeling of het beroep binnen de termijn is ingediend geldt in beginsel de
datum waarop het geschrift de onbevoegde instantie bereikt (art. 6:15 lid 3 Awb).

% Schreuder-Vlasblom 2013, p. 1120. In fiscale zaken geldt ex art. 26c AWR een andere
begindatum van de appeltermijn.

91 Schreuder-Vlasblom 2013, p. 361.

92 Art. 12 lid 2 Procesregeling bestuursrechtelijke colleges 2014.

% CRVB 26 augustus 2014, ECLI:NL:CRVB:2014:2827.
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bewerkstelligen dat hij of zij niet alleen kan reageren op de gronden van de
appellant, maar ook los daarvan argumenten en bewijs mag inbrengen.®*

Een andere voorwaarde voor de ontvankelijkheid van het hoger beroep is het
betalen van de verschuldigde griffierechten aan de appelinstantie (artikel 8:109
Awb).% In principe leidt het niet betalen van de verschuldigde griffierechten tot
niet-ontvankelijkheid van het hoger beroep (artikel 6:6 jo 6:24 Awb). De
appelrechter maakt op dit algemene uitgangspunt alleen een uitzondering, indien
de heffing van griffierechten het voor een procespartij onmogelijk, dan wel
uiterst moeilijk maakt om hoger beroep in te stellen.®® Voor het instellen van
incidenteel hoger beroep is geen griffierecht verschuldigd.

De griffierechten in hoger beroep zijn hoger dan in eerste aanleg (artikel
8:41 Awb). Het griffierecht in hoger beroep varieert tussen € 123 en € 497,
afhankelijk van het soort zaak en het type procespartij (art. 8:109 Awb). Bijlage
3 bij de Awb, de Regeling verlaagd griffierecht, regelt dat voor een aantal typen
zaken het verlaagde griffierecht van € 123 geldt. Het gaat bijvoorbeeld om
ambtenarenzaken (artikel 1 aanhef en sub a Regeling verlaagd griffierecht) en
zaken over bestuurlijke boetes waar het te betalen bedrag relatief laag is (artikel
1 aanhef en sub ¢ Regeling verlaagd griffierecht). Daarnaast is het verlaagde
griffierecht van toepassing in zaken over uitkeringen en toeslagen (artikel 2
Regeling verlaagd griffierecht). Voor een natuurlijke persoon in de overige
typen zaken geldt het normale griffierecht van € 248. Het hoogste griffierecht
van € 497 geldt als de betreffende procespartij geen natuurlijke persoon is. Dit
tarief geldt ook voor een bestuursorgaan, indien deze hoger beroep instelt
(artikel 8:109 lid 2 Awb).

De griffierechten in bestuursrechtelijke zaken zijn relatief laag vergeleken
met de griffierechten in civiele zaken. In bestuursrechtelijke zaken bedraagt het
griffierecht in hoger beroep voor een natuurlijke persoon nooit meer dan € 248,
terwijl dit in civiele zaken kan oplopen tot € 1.615 (bijlage bij de Wet
griffierechten burgerlijke zaken). Het griffierecht voor rechtspersonen bedraagt
in civiele zaken in hoger beroep maximaal € 5.160, tegenover € 497 in
bestuursrechtelijke zaken.

9 Kamerstukken 11 2009/10, 32450, 3, p. 23-24. Inmiddels zijn de eerste uitspraken over
deze relatief nieuwe wetshepaling een feit. Zie ABRvS 28 mei 2014,
ECLI:NL:RVS:2014:1944; ABRvVS 12 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:468; ABRvS
26 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:681 en CRvB 13 februari 2015,
ECLI:NL:CRVB:2015:282.

% In vreemdelingenzaken die betrekking hebben op rechtmatig verblijf hoeft overigens geen
griffierecht te worden betaald (art. 86 VVw 2000 leden 2 en 3).

%  ABRVS 19 maart 2014, ECLI:NL:RVS:2014:914, ABRVS 6 maart 2013,
ECLI:NL:RVS:2013:BZ4443; HR 28 maart 2014, ECLI:NL:HR:2014:699.
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Het beroepschrift dient aan een aantal formele vereisten te voldoen (artikel 6:5
Awb). Een van deze eisen is dat het de gronden van het hoger beroep dient te
bevatten, aldus artikel 6:5 lid 1, aanhef en sub d Awb. Indien de gronden niet in
het beroepschrift staan zal het hoger beroep in principe niet-ontvankelijk worden
verklaard (artikel 6:6 jo 6:24 Awb). Artikel 6:6 Awb bepaalt echter dat de niet-
ontvankelijkheid pas wordt uitgesproken nadat de procespartij in de gelegenheid
is gesteld het gebrek te herstellen. In de praktijk gebeurt het dan ook vaak dat
pro forma hoger beroep wordt ingesteld, waarbij het beroepschrift geen gronden
bevat. De appelinstantie zal de procespartij na de ontvangst van het
beroepschrift een termijn geven om de gronden en de onderbouwing daarvan
aan te leveren.®’

In een aantal zaken is een pro forma hogerberoepschrift uitgesloten, en dient
het beroepschrift altijd de gronden van het beroep te bevatten. Dit is het geval in
vreemdelingenzaken (at. 85 lid 3 Vw 2000) en zaken die vallen onder de Crisis-
en herstelwet (Chw). Zie artikel 1.6 lid 2 jo 1.9a Chw. In de Chw is daarnaast
bepaald dat na de appeltermijn geen nieuwe gronden meer kunnen worden
ingesteld (artikel 1.6a jo 1.9a Chw). Indien pro forma hoger beroep niet
mogelijk is, worden in feite hogere eisen gesteld aan de appellerende
procespartij: deze heeft minder tijd om zijn betoog op papier te zetten. Een
procespartij zal dan minder snel overgaan tot het instellen van hoger beroep.

In vreemdelingenzaken wordt nog een extra eis gesteld aan het
beroepschrift: het dient de grieven tegen de uitspraak van de rechtbank te
bevatten (artikel 85 lid 1 VVw 2000). Een grief omschrijft de overwegingen van
de rechtbank waar de appellant het niet mee eens is, en vermeldt de bezwaren
van de appellant hiertegen (artikel 85 lid 2 Vw 2000). Indien het beroepschrift
niet tenminste een grief bevat, wordt het beroep niet-ontvankelijk verklaard; er
wordt geen herstelmogelijkheid geboden (artikel 85 lid 3 Vw 2000). Een grief
mag niet enkel bestaan uit de algemene constatering dat de appellant het niet
eens is met de uitspraak in eerste aanleg. Ook is het niet toegestaan om het
beroepschrift te ‘copy-pasten’; de appellant dient in de aangevoerde grieven de
discussie aan te gaan met de rechter in eerste aanleg.®® Daarbij is het
onvoldoende om te stellen dat de betreffende overweging onjuist of in strijd met

9 Deze termijn is doorgaans vier weken (art. 9 Procesregeling bestuursrechtelijke colleges
2014; art. 9 Procesregeling belastingkamers gerechtshoven 2014).

% Overigens geldt dit vereiste niet enkel in het vreemdelingenrecht. Ook in overige
bestuursrechtelijke zaken dient het beroepschrift de gronden van het hoger beroep te
bevatten. Doorgaans mag niet worden volstaan met een loutere herhaling van de gronden
die reeds in eerste aanleg zijn aangevoerd (ABRvS 3 september 2014, JB 2014/199 m.nt.
Keinemans).
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het recht is: de appellant moet aangeven waarom dit het geval is.%° Het
grievenstelsel geldt zowel wvoor de betrokken vreemdeling als voor de
minister.1%

De afwijkingen op de Awb-procedure in het vreemdelingenrecht betekenen voor
appellanten dat er minder mogelijkheden zijn om een procedurele fout te
herstellen. De onmogelijkheid van een pro forma hoger beroep, het
grievenstelsel en de kortere appeltermijn betekenen voor burgers dat de drempel
om hoger beroep in te stellen relatief hoog is. Appellanten worden geacht in
relatief korte tijd hun betoog op papier te zetten. Als de appellant steken laat
vallen heeft dit al snel niet-ontvankelijkheid tot gevolg. Daarnaast is de kans op
succes in vreemdelingenzaken minder groot dan in andere zaken, met name in
gevallen waarin de burger in eerste aanleg steken heeft laten vallen. Het
grievenstelsel heeft namelijk zowel gevolgen voor de gronden die worden
aangevoerd als voor het ondersteunende bewijs. Gronden die niet in eerste
aanleg zijn aangevoerd, kunnen niet alsnog in hoger beroep worden
aangedragen.’® Ook bewijs ter ondersteuning van deze gronden dient in
beginsel al in de beroepsprocedure te worden ingebracht.1%2 Omdat nieuw bewijs
en nieuwe gronden op grond van het grievenstelsel niet tot vernietiging van de
uitspraak van de rechtbank kunnen leiden is denkbaar dat procespartijen minder
snel over zullen gaan tot het instellen van hoger beroep.

Het instellen van hoger beroep heeft in het bestuursrecht in zijn algemeenheid
geen schorsende werking (artikel 6:16 jo 6:24 Awb).1% Indien het beroep
gegrond wordt verklaard en het besluit wordt vernietigd zal het bestuursorgaan
in beginsel een nieuw besluit moeten nemen, ook als er een appelprocedure
loopt. Indien het beroep ongegrond wordt verklaard en het besluit overeind blijft

9 Kamerstukken 11 1998/99, 26732, 3, p. 82; ABRVS 27 juni 2012, 201107103/1/V4;
ABRVS 18 januari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV0753 en ABRVS 12 november 2003,
ECLI:NL:RVS:2003:AW7380. Wel kan de appellant een grond waar de rechtbank in
eerste aanleg aan voorbij is gegaan nogmaals aanvoeren: ABRVS 25 juli 2001, AB
2001/286. In de memorie van toelichting bij de Vw 2000 geeft de wetgever aan, dat
vreemdelingen over het algemeen met een rechtshulpverlener procederen. Van deze
gespecialiseerde rechtshulpverleners mag verwacht worden dat zij nauwkeurig kunnen
aangeven op welke punten zij het oneens zijn met de uitspraak, aldus de wetgever
(Kamerstukken 11 1998/99, 26732, 3, p. 82).

100 ABRVS 31 juli 2014, 201402352/1/V/1.

101 Zje 0.a. ABRVS 15 december 2011, 201106984/1 A/3 en ABRVS 24 december 2002,
200206287/1.

102 ABRVS 8 maart 2002, 200106313/1.

103 Qverigens kan in hoger beroep een voorlopige voorziening worden gevraagd, waarin
wordt bepaald dat de werking van de uitspraak van de rechtbank wordt opgeschort, totdat
op het hoger beroep is beslist.
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mag dit besluit worden geéffectueerd, ook als de betreffende burger hoger
beroep instelt.

In de praktijk zal een bestuursorgaan echter vaak de uitkomst van hoger
beroep afwachten voordat wordt overgegaan tot feitelijk handelen waarvan de
gevolgen niet of lastig terug zijn te draaien. Denk bijvoorbeeld aan de situatie
dat een bestuursorgaan bestuursdwang wil toepassen ten aanzien van een illegaal
bouwwerk. Het ligt voor de hand dat de uitkomst van het hoger beroep wordt
afgewacht alvorens het bouwwerk op kosten van de overtreder wordt
afgebroken.

We zagen eerder dat hoger beroep in een aantal uitkeringszaken schorsende
werking heeft (artikel 9 Bbr). Ook in fiscale zaken heeft het hoger beroep
schorsende werking (artikel 27h lid 3 AWR). In beide gevallen wil de wetgever
voorkomen dat er problemen ontstaan met de terugvordering van ten onrechte
uitgekeerde bedragen.104

We zien dus, dat het instellen van hoger beroep kan betekenen dat de
uitspraak van de rechtbank nog niet wordt uitgevoerd. Indien de uitspraak van
de rechtbank ongunstig is voor de betrokken burger, kan worden verwacht dat
de burger hoger beroep instelt om tijd te winnen (zie hierover ook paragraaf
4.2).

2.5.3 De behandeling van de zaak

In hoger beroep geldt grotendeels hetzelfde procesrecht als in de procedure bij
de rechtbank (artikel 8:108 lid 1 Awb). Partijen hoeven zich bijvoorbeeld niet te
laten vertegenwoordigen door een gemachtigde. Nadat het beroepschrift is
ingekomen vraagt de appelinstantie de verweerder om een verweerschrift in te
dienen. Anders als bij de rechtbank, kan de verweerder in deze situatie ook een
burger zijn. De rechter beoordeelt bevoegdheid en ontvankelijkheid uit eigen
beweging. Nadat het vooronderzoek is afgesloten komt de zaak ter zitting.

Een belangrijk verschil met eerste aanleg is dat de zaak in hoger beroep in
beginsel door een meervoudige kamer wordt behandeld (artikel 8:10a lid 1 Awb
j0 8:108 lid 1 Awb). Een dergelijke meervoudige kamer bestaat uit drie rechters.
Overigens kan de meervoudige kamer beslissen dat een zaak naar een
enkelvoudige kamer wordt verwezen, wat bij eenvoudiger zaken ook regelmatig
voorkomt.2% Desondanks blijft het uitgangspunt in hoger beroep dat er meerdere
rechters naar een zaak kijken. Dit kan voor burgers een reden zijn om in hoger

104 Het gaat om de situatie dat de rechtbank bepaalt dat de burger aanspraak kan maken op
een bepaald bedrag en de appelrechter deze uitspraak vernietigt (Damen e.a. 2013,
p. 374).

105 Marseille, De Graaf en Smit 2007, p. 151.
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beroep te gaan: men wil immers dat er beter naar de zaak gekeken wordt dan in
eerste aanleg.

In vreemdelingenzaken verschilt de behandeling van de zaak op drie
belangrijke punten van de zaaksbehandeling in andere rechtsgebieden. Ten
eerste vindt de behandeling in beginsel door een enkelvoudige kamer plaats
(artikel 83a lid 1 Vw 2000). Een tweede afwijking van het normale procesrecht
wordt gevormd door het feit dat geen verzet mogelijk is indien de Afdeling
toepassing heeft gegeven aan artikel 8:54 Awb, en de zaak vereenvoudigd heeft
afgedaan. In de praktijk wordt vaak vereenvoudigd, en dus buiten zitting,
afgedaan.'% Een andere afwijking is artikel 91 van de VVreemdelingenwet 2000.
Dit artikel bepaalt dat de Afdeling zich in de uitspraak kan beperken tot een
beoordeling van de aangevoerde grieven. Hoewel het artikel de Afdeling de
ruimte laat om zich ook uit te spreken over gronden die niet als grief
kwalificeren blijkt uit de jurisprudentie dat dit niet gebeurt. Buiten de grieven
wordt uitsluitend gekeken naar de aspecten van het geschil waar de
bestuursrechter ambtshalve een oordeel over moet vellen.%

2.5.4 De uitspraak

In de uitspraak dient de appelrechter aan te geven of de uitspraak van de
rechtbank in stand wordt gelaten (artikel 8:113 lid 1 Awb). Indien de
appelrechter oordeelt dat de lagere rechter tot de juiste conclusie is gekomen, zal
hij de uitspraak van de rechtbank bevestigen. Daarbij kan hij er voor kiezen om
de gronden van de uitspraak over te nemen dan wel te verbeteren. In het laatste
geval is de hogere rechter het eens met de eindconclusie van de rechtbank, maar
niet (geheel) met de argumenten die tot deze conclusie hebben geleid.

Indien de appelrechter oordeelt dat de uitspraak van de lagere rechter niet in

stand kan blijven, zal hij deze vernietigen. Er zijn dan twee mogelijke opties:

- Uitgangspunt is dat de appelrechter de zaak vervolgens zelf inhoudelijk te
behandelt (artikel 8:113 lid 1 Awb).

- De rechter kan de zaak ook terugwijzen naar de rechtbank. Artikel 8:115
noemt twee situaties waarin dit voor de hand ligt, maar er is geen sprake van
een verplichting: ook in deze situaties kan de appelrechter de zaak zelf
afdoen (artikel 8:116 Awb).

106 Arlman en Lohman 2013. Dit is in overeenstemming met de wens van de wetgever om
alleen een zitting te organiseren indien zich speciale omstandigheden voordoen. Zie
Kamerstukken 11 2009/10, 32450, 5d, p. 27.

107 Lubberdink 2007, p. 37.
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In de praktijk zijn appelrechters terughoudend met het terugwijzen van zaken
naar de rechtbank. De reden hiervoor is ‘procesefficiéntie’: een procesgang bij
de rechtbank zal de verdere afhandeling van de zaak waarschijnlijk verder
vertragen. Meestal zijn partijen juist gebaat bij een snelle en finale afdoening
van hun zaak: de appelrechter is, net als de lagere rechter, verplicht om de zaak
zo finaal mogelijk af te doen.1% Indien het appelcollege de zaak zelf afdoet zijn
de uitspraakmogelijkheden hetzelfde als in de beroepsprocedure bij de rechtbank
(zie paragraaf zie 2.2.3).

Doordat artikel 8:41a Awb ook in hoger beroep geldt, zal de appelinstantie,
indien deze concludeert dat het besluit van het bestuursorgaan onrechtmatig is,
moeten onderzoeken of de zaak desondanks finaal kan worden beslecht. Dit
betekent dat zal moeten worden beoordeeld of de zaak geschikt is voor het
toepassen van een bestuurlijke lus, het in stand laten van de rechtsgevolgen of
het zelf in de zaak voorzien (zie paragraaf 2.2.3). In fiscale zaken wordt dit
vanouds als regel gehanteerd; de fiscale rechter verwijst na een vernietiging
bijna nooit terug naar het bestuursorgaan om een nieuw besluit te nemen.'% Bij
de andere appelrechters geldt dat naarmate ruimer gebruik wordt gemaakt van
de mogelijkheden van finale geschilbeslechting, het voor burgers aantrekkelijker
wordt om hoger beroep in te stellen. Dit leidt er immers toe dat de procedure die
moet worden doorlopen voordat men een definitief oordeel krijgt over de zaak,
wordt bekort.

Indien het hoger beroep van de burger gegrond wordt verklaard zullen de
griffierechten in beginsel door het bestuursorgaan aan de burger dienen te
worden vergoed (artikel 8:74 lid 1 jo 8:108 lid 1 Awb).*° Ditzelfde geldt voor
een deel van de andere proceskosten van de burger (artikel 8:75 lid 1 jo 8:108
lid 1 Awb).*! Tussen het moment waarop hoger beroep wordt ingesteld en de
uitspraak van de bestuursrechter waarin een vergoeding wordt toegekend
kunnen jaren liggen.'*? Het is daarom de vraag in welke mate een eventuele
vergoeding door burgers wordt betrokken bij de keuze voor hoger beroep: het
gaat immers om een onzekere, toekomstige factor.

In het civiele recht komt het regelmatig voor dat de verliezende partij de
proceskosten van de winnende partij betaalt. Een eventuele

108 Art. 8:41a geldt via de schakelbepaling 8:108 lid 1 ook in hoger beroep.

109 Widdershoven en Verhoeven 2010, p. 112.

110 Ook in andere gevallen kan het vergoeden van de voldane griffierechten op zijn plaats
zijn, bijvoorbeeld indien het bestuursorgaan de burger tijdens de appelprocedure
tegemoetkomt, en deze daarom het hoger beroep intrekt (CRvB 23 september 2014,
ECLI:NL:CRVB:2014:3145).

11 Voor de proceskostenvergoeding gelden forfaitaire bedragen; deze zijn opgenomen in het
Besluit proceskosten bestuursrecht.

12 Zie 0.a. ABRVS 14 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:188.
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proceskostenveroordeling zal door procespartijen waarschijnlijk  worden
meegenomen in hun overwegingen bij het instellen van hoger beroep. In het
bestuursrecht komt het echter nauwelijks voor dat een burger in de proceskosten
van het bestuursorgaan wordt veroordeeld.!*

We zagen in de vorige paragraaf dat de procedure in vreemdelingenzaken bij de
Afdeling op een aantal punten afwijkt van de reguliere behandeling door de
appelrechter. Ook de uitspraak in dergelijke zaken wijkt op twee punten af. Ten
eerste worden zaken op grond van de Vreemdelingenwet 2000 versneld
behandeld; artikel 89 schrijft voor dat de Afdeling binnen 23 weken na
ontvangst van het beroepschrift uitspraak doet. Een tweede afwijking hangt
samen met de mate waarin de uitspraak is gemotiveerd. Indien de Afdeling
oordeelt dat een grief niet tot vernietiging van de uitspraak kan leiden, kan in de
gronden van de uitspraak worden volstaan met dit oordeel, aldus artikel 91 lid 2
Vw 2000. Indien een grief niet slaagt is een nadere motivering dus niet nodig.
De bepaling heeft betrekking op individuele grieven; het kan dus zo zijn dat de
Afdeling een aantal grieven verkort afdoet en wel uitgebreid ingaat op andere
grieven. De verkorte afdoening is bedoeld om een efficiénte en snelle afdoening
van het hoger beroep te garanderen, zodat de verkorte uitspraaktermijn kan
worden gehaald.'** Een voordeel van de versnelde behandeling bij de Afdeling
is, dat vreemdelingen relatief snel duidelijkheid hebben over hun rechtspositie.
In de literatuur wordt wel betoogd dat de summiere motivering van uitspraken in
vreemdelingenzaken ertoe kan leiden dat het voor vreemdelingen en hun
advocaten lastiger is om de kans op succes in te schatten dan in andere
rechtsgebieden.!®

2.6 Conclusie

De afgelopen decennia is er een ontwikkeling geweest naar rechtspraak in twee
feitelijke instanties in het bestuursrecht. In het merendeel van de
bestuursrechtelijke procedures staat daarom nu hoger beroep open bij een van de
vier bestuursrechtelijke appelcolleges: De Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State, het gerechtshof, het College van Beroep voor het bedrijfsleven
of de Centrale Raad van Beroep. De behandeling van de zaak in eerste aanleg

113 Voor een dergelijke proceskostenveroordeling dient sprake te zijn van misbruik van
procesrecht (Rb. Midden-Nederland 12 augustus 2014, ECLI:NL:RBMNE:2014:3558;
Rb. Oost-Brabant 26 april 2013 ECLI:NL:RBOBR:2013:CA3250). Zie ook Damen e.a.
2013, p. 348.

114 Kamerstukken 11 1998/99, 26732, 3, p. 85.

115 Arlman en Lohman 2013.
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vindt dan plaats bij de rechtbank. We zagen dat de rechter in eerste aanleg vier
uitspraakmogelijkheden heeft: de rechter kan zich onbevoegd verklaren, het
beroep niet-ontvankelijk verklaren, het beroep ongegrond verklaren of het
beroep gegrond verklaren. We zagen hierboven dat in alle vier genoemde
situaties er voor de burger redenen kunnen zijn om hoger beroep in te stellen.

Het hoger beroep vervult drie belangrijke functies in het bestuursrecht: de
rechtseenheids- en rechtsontwikkelingsfunctie, de herkansingsfunctie en de
controlefunctie. Daarbij speelt de eerste functie met name op systeemniveau
terwijl de laatste twee functies met name op het microniveau spelen. We zien
bovendien dat de appelcolleges andere accenten leggen als het gaat om de laatste
twee functies, waarbij de Raad van State de controlefunctie meer benadrukt
terwijl voor de andere appelinstanties de herkansingsfunctie voorop staat. Deze
accentverschillen hebben invlioed op de beslissing van een rechtszoekende om
wel of niet hoger beroep in te stellen. Aangenomen kan worden dat voor een
appellerende burger het al met al waarschijnlijk iets aantrekkelijker is om hoger
beroep in te stellen bij de hoven, de Centrale Raad of het College dan bij de
Afdeling.

Het procesrecht in hoger beroep is grotendeels gelijk aan de regels die
gelden in de procedure bij de rechtbank. Soms bevat een bijzondere wet echter
afwijkende regels, zoals in Crisis- en herstelwetzaken en vreemdelingenzaken.
Deze verschillen, die het resultaat zijn van de bewuste keuze van de wetgever,
beinvloeden de keuze voor hoger beroep. In de meeste rechtsgebieden is het
bijvoorbeeld mogelijk om pro forma hoger beroep in te stellen, terwijl dit in
zaken op basis van de Crisis- en herstelwet en in vreemdelingenzaken niet
mogelijk is. Daarmee ligt de drempel voor het instellen van hoger beroep in de
laatste twee typen zaken hoger. Ook in de feitelijke gang van zaken bestaan
verschillen tussen de appelcolleges, die de keuze voor hoger beroep kunnen
beinvloeden. Zo kan worden verondersteld dat burgers eerder doorprocederen
naarmate de appelrechter zaken vaker snel en finaal afdoet.

45






3. Omvang van het gebruik van rechtshescherming
In het bestuursrecht

3.1 Inleiding

Het geheel van bestuursrechtelijke geschilbeslechtingsprocedures wordt in de
literatuur wel omschreven als een piramide, waarbij in elke hogere fase het
aantal zaken vermindert.* Slechts een klein deel van de burgers die het niet eens
zijn met een besluit, zal tegen dit besluit bezwaar of administratief beroep
instellen. Vervolgens gaat een deel van diegenen in beroep bij de rechtbank, en
uiteindelijk doorloopt een nog Kleiner deel een hogerberoepsprocedure.
Naarmate geschillen hoger in de piramide komen, neemt hun aantal dus af.
Daarbij geldt dat de voorprocedure (bezwaar of administratief beroep) en de
beroepsfase bij de rechtbank fungeren als een zeef of filter omdat ze een
reductie bewerkstelligen van het aantal zaken ten opzichte van de vorige fase.
Toen de bezwaarprocedure in 1994 werd ingevoerd, was een van de doelen van
deze procedure om de werkdruk van de bestuursrechter in eerste aanleg te
verminderen.?2 Ook de beroepsfase bij de rechtbank vervult een dergelijke
filterwerking voor de appelinstanties.

Dit hoofdstuk schetst een beeld van de omvang van het aantal zaken per
rechtsgebied dat zich in de bestuursrechtelijke geschilbeslechtingspiramide
bevindt. Deze beschrijving is gebaseerd op de gegevens van alle recente
bestuursrechtelijke zaken. Daarmee wordt een representatief en compleet beeld
gegeven van de onderzoekspopulatie van dit onderzoek in het betreffende
verslagjaar. In dat opzicht vormt dit hoofdstuk het referentiekader voor de
onderzoeksbevindingen op basis van de steekproef die in dit onderzoek is
gebruikt (zie hoofdstuk 5).

Paragraaf 3.2 geeft een indruk van het aantal bezwaren en administratieve
beroepen en de filterwerking van deze procedures. In paragraaf 3.3 bespreek ik
de uitstroom uit de beroepsfase. Hoe vaak leidt een bestuursrechtelijke zaak tot
een uitspraak waartegen hoger beroep open staat? Indien een dergelijke

1 Verkruisen en Doornbos 2014, p. 80.
2 Kamerstukken 11 1988/89, 21221, 3, p. 115-116.
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uitspraak wordt gedaan, is deze positief of negatief voor de burger? In paragraaf
3.4 beschrijf ik per rechtsgebied de appelpercentages in bestuursrechtelijke
zaken. In de paragraaf 3.5 analyseer ik wie vaker appelleert: de betrokken burger
of het bestuursorgaan. Paragraaf 3.6 behandelt de uitkomst van het hoger
beroep: wordt de burger of het bestuursorgaan vaker in het gelijk gesteld door de
appelrechter? De afsluitende paragraaf geeft een overzicht van de bevindingen.

3.2 De voorprocedure

Op grond van artikel 7:1 lid 1 Awb dient een burger die beroep wil instellen
tegen een besluit van een bestuursorgaan, eerst een verplichte voorprocedure te
doorlopen. Meestal bestaat deze voorprocedure uit bezwaar bij het
bestuursorgaan dat het besluit heeft genomen, of administratief beroep bij een
hoger bestuursorgaan. Exacte cijfers over afgehandelde bezwaren en
administratieve beroepen zijn niet bekend. Tabel 3.1 geeft voor een aantal grote
overheidsinstanties die veel besluiten nemen, ook wel beschikkingenfabrieken
genoemd, een indicatie.®

Tabel 3.1 Door beschikkingenfabrieken afgehandelde bezwaren en
administratieve beroepen*

2010 2011 2012
Belastingdienst 484.730 507.605 543.790
IND 10.110 10.270 18.060
DUO 37.200 28.700 25.100
SVB 12.662 13.440 13.172
uwv 85.400 84.526 85.911
OM (0.a. Wahv) 317.449 282.194 376.751
Totaal 947.551 926.735 1.062.784

Alleen al op rijksniveau worden, zo blijkt uit tabel 3.1, jaarlijks meer dan een
miljoen bezwaren en administratieve beroepen worden afgedaan. Een groot deel
van de bezwaren betreft rijksbelastingzaken: in 2012 meer dan 500.000. Ook de
officier van justitie bij het openbaar ministerie heeft te maken met een relatief
hoge instroom van bestuursrechtelijke geschillen: in 2012 werden meer dan
300.000 administratieve beroepen door de officier van justitie afgehandeld.
Wanneer we ook de gemeentelijke, provinciale en andere decentrale

8 Zie voor de term beschikkingenfabriek Sanders 1999, p. 23.

4 De Heer-de Lange, Diephuis en Eshuis 2013, p. 222. Bij de cijfers moet worden bedacht
dat de verschillende bestuursorganen een iets andere definitie hanteren van een afgedaan
bezwaarschrift. De aantallen moeten daarom vooral worden gezien als indicatie.
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bestuursorganen in beschouwing nemen gaat het in totaal om ongeveer 2,6
miljoen jaarlijks afgedane bezwaarschriften.

We zien dat de wetgever een zeeffunctie aan de bezwaarfase toekent: door
correctie van fouten en betere uitleg van besluiten in de bezwaarfase zou het
aantal geschillen dat doorstroomt naar de beroepsfase lager moeten zijn dan de
instroom in bezwaar. Ook voor andere voorprocedures, zoals het administratief
beroep, geldt een dergelijke zeeffunctie. Vervult de voorprocedure deze functie
ook in de praktijk? Van Erp en Klein Haarhuis evalueerden vier onderzoeken
waarin deze vraag werd onderzocht. De studies bestreken verschillende
rechtsgebieden, uiteenlopend van socialeverzekeringszaken en verblijfs-
vergunningen tot Wahv-zaken. Uit de resultaten blijkt dat voor de meeste
rechtsgebieden de filterwerking van de voorprocedure ongeveer 90% bedraagt.
Ongeveer een op de tien geschillen waarin bezwaar of administratief beroep is
ingesteld gaat dus door naar de beroepsfase bij de bestuursrechter.t De
filterwerking van bestuurlijke voorprocedures is daarmee hoog te noemen.

3.3 De beroepsfase

In tabel 3.2 wordt het aantal bestuursrechtelijke zaken getoond dat door de
rechtbanken in eerste aanleg is gedaan.

Tabel 3.2: Door de rechtbanken afgehandelde bestuursrechtelijke zaken’

2012 2013 2014 Gemiddeld
Wahv-zaken 103.760  199.570 194.010 165.780 (60%)
Bestuursrecht algemeen 45.700 49.190 52.460 49.117 (18%)
Vreemdelingenzaken 40.390 33.030 29.350 34.257 (12%)
Fiscale zaken 27.670 26.990 27.170 27.277 (10%)
Totaal 217520  308.780  302.990 276.430 (100%)

NB: door afronding kan het voorkomen dat percentages in dit boek niet optellen tot
100%

Uit tabel 3.2 blijkt dat Wahv-zaken het grootste deel van de beroepszaken
vormen, gevolgd door het algemene bestuursrecht en vreemdelingenzaken. Meer
dan de helft van de bestuursrechtelijke zaken bij de rechtbank betreft een Wahv-
zaak. Deze zaken worden, zoals we in hoofdstuk 2 zagen, niet behandeld door
de afdeling bestuursrecht van de rechtbank maar door de afdeling kanton.

5 Van der Velden, Koetsenruijter en Eeuwema 2010, p. 153.
6 Van Erp en Klein Haarhuis 2006, p. 48.
7 Raad voor de Rechtspraak, Jaarverslag 2014, p. 41.
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In het voorgaande hoofdstuk bleek dat de Centrale Raad, het College en de
Afdeling ook zaken in eerste en enige aanleg afdoen. Het gaat echter om veel
kleinere aantallen. In 2014 behandelden de Centrale Raad en het College
gezamenlijk 8.150 zaken, zowel in eerste aanleg als in hoger beroep.? In dit jaar
deed de Afdeling 12.806 uitspraken, zowel in eerste aanleg als in hoger beroep.®
Cijfers voor het aantal door deze instanties afgehandelde zaken in eerste aanleg
zijn er enkel voor de periode tot en met 2012. Hieruit blijkt dat de Afdeling in
2012 in totaal 1.841 zaken afdeed in eerste aanleg, de Centrale Raad 221 en het
College 1.090.%0

We zagen in paragraaf 2.2 dat niet tegen alle bestuursrechtelijke uitspraken van
de rechtbanken hoger beroep mogelijk is. Hoger beroep is bijvoorbeeld niet
mogelijk indien de zaak in vereenvoudigde behandeling is afgedaan, of indien
het een voorlopige voorziening betreft. Tabel 3.3 geeft aan hoe procedures bij de
bestuursrechter in eerste aanleg eindigen. Wahv-zaken en vreemdelingenzaken
zijn in de tabel niet opgenomen, omdat voor deze zaken geen vergelijkbare
gegevens beschikbaar waren.

Tabel 3.3: Uitkomst procedure rechtbank!!

2010 2011 2012 Gemiddeld
Vereenvoudigde behandeling 6.249 6.280 5.553 6.027 (8%)
Gewone of versnelde behandeling 36.668 37.884 35.375 36.642 (52%)
Voorlopige voorziening 4.690 4.654 4.694 4.679 (7%)
Ingetrokken en overig 21.994 24558 24.138 23.563 (33%)
Totaal 69.601 73.376 69.760  70.912 (100%)

Uit tabel 3.3 blijkt dat ongeveer 70% van de bestuursrechtelijke procedures
resulteert in een uitspraak (de eerste drie rijen van de tabel). Ongeveer 15% van
de bestuursrechtelijke zaken wordt door middel van een voorlopige voorziening
of voorlopige behandeling afgedaan. Ongeveer de helft van de procedures (52%)
resulteert in een appellabele uitspraak.

Hoe vaak wordt de burger in de uitspraak in het gelijk gesteld? Tabel 3.4 toont
voor de appellabele uitspraken de uitkomst van de zaak. De categorie overig
betreft niet-ontvankelijkverklaringen en onbevoegdverklaringen. Wahv-zaken en
vreemdelingenzaken zijn in deze tabel niet opgenomen omdat geen
vergelijkbare gegevens beschikbaar waren.

8  Raad voor de Rechtspraak, Jaarverslag 2014, p. 41.
® Raad van State, Jaarverslag 2014, p. 76.

10 De Heer-de Lange, Diephuis en Eshuis 2013, p.106.
11 De Heer-de Lange, Diephuis en Eshuis 2013, p. 234.
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Tabel 3.4 Uitkomst procedure rechtbank in appellabele zaken

2010 2011 2012 Gemiddeld
Ongegrond 22.977 23.071 21717  22.588 (62%)
Gegrond 11.225 12.181 11369 11502 (31%)
Overig 2.466 2.632 2.289 2.462 (7%)
Totaal 36.668 37.884 35375  36.642 (100%)

Uit tabel 3.4 blijkt dat een appellabele uitspraak in meer dan 90% van de
gevallen een inhoudelijk oordeel bevat (het beroep wordt gegrond, dan wel
ongegrond verklaard). Indien de rechter tot een inhoudelijk oordeel komt, betreft
dit in twee derde van de gevallen een ongegrondverklaring van het beroep van
de burger. Slechts in een derde van de inhoudelijke uitspraken wordt het beroep
van de burger op tenminste één punt gegrond verklaard. We zien dus dat indien
de rechtbank tot een inhoudelijk oordeel komt, dit ongeveer twee maal zo vaak
positief is voor het bestuur als voor de indiener van het beroep.?

3.4 Appelpercentages

Sinds 2013 worden door de Raad voor de rechtspraak jaarlijks appelpercentages
gepubliceerd. Hieronder worden de appelpercentages weergegeven voor fiscale
zaken, vreemdelingenzaken en overige bestuursrechtelijke zaken. Het betreft
gemiddelden voor de periode 2011-2013.1% Tabel 3.5 geeft de appelpercentages
weer in fiscale zaken.

Tabel 3.5: Appelpercentages belastingzaken 2011-2013

Rijksbelastingen  Lokale belastingen:  Lokale belastingen

WOZ overig

o
Appel % incl. 54% 14% 23%
intrekkingen

0,
Appel A) excl. 42% 11% 19%
Intrekkingen
Verschil 12% 3% 4%

Uit tabel 3.5 blijkt dat in rijksbelastingzaken veelvuldig wordt geappelleerd:
tegen meer dan de helft van de uitspraken wordt hoger beroep aangetekend.

2 De hier weergegeven verhoudingen zijn de afgelopen jaren nauwelijks gewijzigd. Zie
Marseille 2004, p. 119. Het betrof een representatieve steekproef van beroepszaken die in
de jaren 1998 en 2000 bij de rechtbank werden ingediend.

13 Raad voor de rechtspraak, Kengetallen 2013, p. 29-33.

51



De stap naar hoger beroep

Ruim 20% van de hoger beroepen wordt echter ingetrokken. Het
appelpercentage gecorrigeerd voor intrekkingen bedraagt daarom 42%. In zaken
over lokale belastingen wordt aanzienlijk minder vaak hoger beroep ingesteld.
Het verschil hangt vermoedelijk samen met het feit dat het belang van de zaak in
rijksbelastingzaken vaak groter is dan in lokale belastingzaken.

Tabel 3.6 toont de appelpercentages in vreemdelingenzaken. Deze worden
onderscheiden in zaken op grond van de algemene asielprocedure (AA) die
plaatsvindt in het aanmeldcentrum. Na afronding van deze vrij korte procedure
gaat een deel van de aanvragen door naar de verlengde asielprocedure (VA).
Reguliere vreemdelingenzaken betreffen geen asielverzoek, maar verzoeken tot
een verblijfsvergunning op andere gronden, bijvoorbeeld voor werk of studie.

Tabel 3.6 Appelpercentages vreemdelingenzaken 2011-2013

AA VA Regulier

Appel % incl. intrekkingen 55% 56% 29%

In tabel 3.6 valt op dat de appelpercentages in asielprocedures hoger zijn dan in
reguliere vreemdelingenzaken. Deze verschillen zijn goed te verklaren op grond
van de grote belangen die veelal op het spel staan in asielprocedures. Het
appelpercentage exclusief intrekkingen in vreemdelingenzaken kan voor de
betreffende periode niet worden berekend.

In tabel 3.7 zijn de appelpercentages in overige bestuursrechtelijke zaken
weergegeven. De zaken in de eerste drie categorieén worden in hoger beroep
behandeld door de Centrale Raad van Beroep. De laatste categorie overig betreft
de overige bestuursrechtelijke zaken die in hoger beroep door de Afdeling
bestuursrechtspraak van de Raad van State worden behandeld, zoals zaken
betreffende een omgevingsvergunning.

Tabel 3.7: Appelpercentages overige bestuursrechtelijke zaken

Sociale Bijstand en Ambtenarenzaken Overig
verzekeringen  studiefinanciering

o
Appel % incl. 38% 40% 4% 27%
intrekkingen

0,
Appel % excl, 30% 35% 3% 22%
Intrekkingen
Verschil 8% 5% 10% 5%

Uit tabel 3.7 valt op te maken dat de appelpercentages in de groep zaken die bij
de Centrale Raad van Beroep instromen, hoger zijn dan de percentages in de
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groep overige appelzaken bij de Afdeling. Vooral in ambtenarenzaken wordt
relatief vaak hoger beroep ingesteld.

Ter vergelijking zijn in tabel 3.8 de appelpercentages in burgerlijke zaken
weergegeven.

Tabel 3.8: Appelpercentages civiele zaken

Kanton: handels Civiel: Civiel: kort Civiel:
excl. verstek handel gedingen familie
o
Appel % incl. 8% 30% 18% 4%
intrekkingen
0,
Appel % excl. 5% 23% 13% 4%
Intrekkingen
Verschil 3% 7% 5% 0%

Civiele zaken worden binnen de rechtbanken behandeld door de afdelingen
kanton en civiel. De afdeling kanton behandelt onder andere arbeidsrechtelijke
geschillen, huurgeschillen en contractuele geschillen waarvan de vordering niet
meer dan € 25.000 bedraagt (artikel 93 Rv). Handelszaken met een hogere
waarde worden door de afdeling civiel behandeld. Uit tabel 3.6 blijkt dat in dit
type handelszaken vaker wordt doorgeprocedeerd dan in kantonzaken. Dit is
goed verklaarbaar: er staat voor de respondenten financieel gezien meer op het
spel.’* Verder valt op dat een hoger beroep in familiezaken nagenoeg nooit
wordt ingetrokken.

Daarnaast blijkt uit tabel 3.8 dat in civiele zaken minder vaak hoger beroep
wordt ingesteld dan in bestuursrechtelijke zaken. De hoogste appelpercentages
in civiele zaken liggen ruim onder de hoogste appelpercentages in
bestuursrechtelijke zaken.

In tabel 3.9 zijn de appelpercentages in strafzaken weergegeven. De afkorting
EK in deze tabel staat voor enkelvoudige kamer, de afkorting MK voor
meervoudige kamer. Minder ernstige delicten worden doorgaans door een
enkelvoudige kamer afgedaan, terwijl de meervoudige kamer doorgaans
uitspraak doet in ernstiger delicten. Wahv zaken zijn in de tabel onderdeel van
de categorie overtredingen.

14 Overigens kunnen arbeidsrechtelijke zaken en huurgeschillen, die door de afdeling kanton
worden behandeld, een waarde vertegenwoordigen van meer dan € 25.000.
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Tabel 3.9: Appelpercentage strafzaken

Overtredingen Politierechter  Kinderrechter MK incl.
(0.a. Wahv) incl. (EK) ontnemingen
ontnemingen
(EK)
Appel % incl. 4% 14% 8% 38%
intrekkingen
Appel %
excl. 3% 12% 6% 28%
Intrekkingen
Verschil 1% 4% 2% 10%

Uit tabel 3.9 blijkt dat in strafzaken relatief weinig hoger beroep wordt
ingesteld, in vergelijking met bestuursrechtelijke zaken. In de ernstiger
strafzaken wordt vaker hoger beroep ingesteld dan in overtredingszaken, minder
ernstige strafzaken en strafzaken bij de kinderrechter. Ook dit is goed
verklaarbaar: bij de ernstiger strafzaken ligt de eis van het OM hoger en zal er
voor de verdachte daarom meer op het spel staan.

Concluderend zien we dus dat in bestuursrechtelijke zaken relatief vaak hoger
beroep wordt ingesteld, in vergelijking met civiele zaken en strafzaken. Met
name in ambtenarenzaken, rijksbelastingzaken en vreemdelingenzaken wordt
relatief vaak hoger beroep ingesteld: tegen ongeveer de helft van de uitspraken
wordt in deze rechtsgebieden hoger beroep ingesteld. Ook sociale
verzekeringszaken en bijstandszaken kennen relatief hoge appelpercentages: in
deze zaken wordt tegen twee op de vijf uitspraken hoger beroep aangetekend.

Als we de appelpercentages in deze paragraaf vergelijken met de mate
waarin beroep wordt aangetekend tegen een beslissing op bezwaar (zie paragraaf
3.2), dan blijkt dat de filterwerking van de beroepsfase bij de bestuursrechter vrij
laag is in vergelijking met de filterwerking van de bezwaarfase. Dit is opvallend,
omdat in de beroepsfase een onafhankelijke rechter de zaak beoordeelt, terwijl
de beslissing op bezwaar wordt genomen door het bestuursorgaan zelf.

3.5 De appellerende partij

In paragraaf 2.5 zagen we dat zowel de betrokken burger(s) als het
bestuursorgaan hoger beroep kunnen instellen. Uit onderzoek blijkt dat burgers
vaker hoger beroep instellen dan bestuursorganen. Marseille, De Graaf en Smit
onderzochten 230 uitspraken waartegen hoger beroep was ingesteld bij de
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State. Het bleek dat de overgrote
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meerderheid van deze hoger beroepen afkomstig was van burgers. In 87% van
de appelzaken was het hoger beroep afkomstig van een burger, in 11% van de
appelzaken had het betreffende bestuursorgaan hoger beroep ingesteld, en in 1%
van de gevallen was het hoger beroep door beide partijen ingesteld.®

Marseille, De Graaf en Smit geven als verklaring voor de verschillen tussen
de overheid en burgers dat de burger in de uitspraak van de beroepsrechter vaker
in het ongelijk wordt gesteld. Zoals uit paragraaf 3.3 bleek is het aantal
gegrondverklaringen in eerste aanleg kleiner dan het aantal uitspraken waarin de
bestuursrechter het beroep ongegrond verklaart, zich onbevoegd verklaart of
eiser niet-ontvankelijk verklaart.'®

Uit het onderzoek blijkt daarnaast dat ook indien rekening wordt gehouden
met de verschillen in de uitkomst van de beroepsprocedure, burgers relatief
vaker hoger beroep instellen dan bestuursorganen. Marseille, De Graaf en Smit
onderzochten hoe vaak bestuursorganen hoger beroep instellen tegen de
gegrondverklaring van het beroep. Daarnaast analyseerden ze hoe vaak de
betrokken burger hoger beroep instelt tegen een voor hem ongunstige uitspraak.
Uit de uitkomsten blijkt dat burgers bijna twee maal vaker hoger beroep
instellen tegen een ongunstige uitspraak dan bestuursorganen dit doen.’

Ander onderzoek van Marseille bij de Centrale Raad van Beroep toont
eveneens aan dat burgers vaker appelleren dan bestuursorganen. Het onderzoek
betreft een analyse van 691 uitspraken van de Centrale Raad van Beroep.!® Uit
de resultaten blijkt dat 88% van de hoger beroepen door een burger is ingesteld
en slechts 12% door het betreffende bestuursorgaan. Marseille relateert deze
cijfers aan het relatieve aantal gegrondverklaringen bij de rechtbank in de
betreffende periode. Uit de uitkomsten blijkt dat burgers tegen 54% van de voor
hen ongunstige uitspraken hoger beroep instellen, terwijl bestuursorganen
slechts tegen 13% van de voor hen negatieve rechtbankuitspraken appelleren.t®

15 Marseille, De Graaf en Smit 2007, p. 108. De steekproef omvatte zaken in alle
rechtsgebieden waarvoor de Afdeling als appelrechter fungeert, uitgezonderd
vreemdelingenzaken. Het hoger beroep in de betreffende appelzaken was aanhangig
gemaakt in 2005.

16 Marseille, De Graaf en Smit 2007, p. 108. Daarnaast geldt, zoals we zagen in paragraaf
2.2, dat ook indien het beroep gegrond wordt verklaard er voor de burger reden kan zijn
om hoger beroep in te stellen. Een gegrondverklaring hoeft immers niet te betekenen dat
de burger op alle punten gelijk heeft gekregen.

17 Marseille, De Graaf en Smit 2007, p. 109. Als ongunstige uitspraak voor de burger is
aangemerkt een niet-ontvankelijkverklaring, ongegrondverklaring of gegrondverklaring
waartegen hoger beroep was ingesteld. Burgers stelden tegen 41% van de voor hen
ongunstige uitspraken hoger beroep in; voor bestuursorganen was dit percentage 24%.

18 Deze uitspraken werden willekeurig geselecteerd uit alle uitspraken in de periode
november 2006 tot en met maart 2008. Deels betrof het op internet geplaatste uitspraken,
deels uitspraken die vereenvoudigd zijn afgedaan en daarom niet op internet zijn
gepubliceerd (Marseille 2009, p. 1717-1718).

19 Marseille 2009, p. 1720-1721.
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Burgers appelleren dus vier maal zo vaak als bestuursorganen.?’ Ook uit eerder
onderzoek van Marseille in 311 arbeidsongeschiktheids- en bouwzaken blijkt
dat burgers vaker hoger beroep instellen tegen een ongunstige uitspraak dan
bestuursorganen.?!

Concluderend zien we dat burgers vaker hoger beroep instellen dan
bestuursorganen.?? Deels kan dit worden verklaard doordat burgers in de
beroepsprocedure minder vaak in het gelijk worden gesteld dan
bestuursorganen. Indien hiervoor wordt gecorrigeerd, blijkt dat burgers nog
steeds relatief vaker hoger beroep instellen dan bestuursorganen. Marseille
noemt als mogelijke reden dat een bestuursorgaan dat in het ongelijk wordt
gesteld niet altijd belang heeft bij het instellen van hoger beroep. Indien een
besluit door de bestuursrechter wordt vernietigd, zal het betrokken
bestuursorgaan een nieuw besluit moeten nemen. Afhankelijk van de
omstandigheden van het geval kan dit nieuwe besluit inhoudelijk gelijk zijn aan
het door de bestuursrechter vernietigde besluit (zie paragraaf 2.2). Het
bestuursorgaan hoeft dus niet altijd hoger beroep in te stellen om de gewenste
inhoudelijke beslissing in de zaak te kunnen realiseren.® Een burger heeft
doorgaans minder alternatieven en zal dus veelal hoger beroep moeten instellen
na een negatieve uitspraak in eerste aanleg om het bestuur tot een voor hem
gunstige beslissing te bewegen.

3.6 Het hoger beroep

Tabel 3.10 geeft de uitspraken weer die in hoger beroep door de diverse
appelrechters worden gedaan. De categorie ABRVS overig bestaat vooral uit
bouwzaken en andere omgevingszaken.?

20 Voor de appelprocedures bij de hoven en het College van Beroep voor het bedrijfsleven
zijn geen gegevens bekend.

2L Het gaat om een dossieronderzoek in 311 beroepszaken die in 1998 bij een van de vijf aan
het onderzoek deelnemende rechtbanken aanhangig zijn gemaakt (Marseille 2004, p. 152-
153). De burger appelleerde in ongeveer twee op de vijf gevallen tegen een uitspraak
waarin het besluit in stand werd gelaten, het bestuursorgaan appelleerde tegen 16% van de
uitspraken waarin het besluit werd vernietigd. Burgers appelleerden dus ruim twee maal
z0 vaak als bestuursorganen. De verschillen tussen de twee rechtsgebieden waren
verwaarloosbaar klein.

22 Dit blijkt eveneens uit Wilkinson e.a. 2010, p. 328; Sociale Verzekeringsbank, SUWI
Jaarverslag 2009, p. 30.

23 Marseille 2004, p. 152.

24 De Heer-de Lange, Diephuis en Eshuis 2013, p.236-240. Het betreft hoofdzaken:
verzoeken om voorlopige voorziening zijn niet opgenomen.
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Tabel 3.10: aantal appelzaken per instantie en per rechtsgebied

Instantie Rechtsgebied 2010 2011 2012 Gemiddeld
2010-2012

ABRvVS  Vreemdelingen 6.077 7.639 6.938 6.885 (30%)
Overig 2396 2.761  3.308 2.822 (12%)

CRvB Ambtenaren 879 856 718 818 (4%)
Bijstand 1796 2.054 2410 2.087 (9%)

Sociale verzekeringen 4347 4.015 3.562 3.975 (17%)
Studiefinanciering 150 111 122 128 (1%)

CBb Economisch bestuursrecht 125 98 106 110 (1%)
Hoven Wahv-zaken 2669 1.934 1.546 2.050 (9%)
Belasting 3.628 4102  3.584 3.771 (17%)

Douane 113 88 83 95 (0%)

Totaal 22.180 23.658 22.377 22.738 (100%)

Uit tabel 3.10 blijkt dat de zaken die door de appelinstanties worden
afgehandeld een grote variéteit kennen. De grootste groep zaken in hoger beroep
wordt gevormd door de vreemdelingenzaken bij de Afdeling. Kleine groepen
zaken in hoger beroep zijn de studiefinancieringszaken en de economische
geschillen bij het College. Ook douanezaken bij de hoven betreffen relatief
geringe aantallen. De Wahv-zaken, die bij de rechtbanken nog de grootste groep
betroffen, maken door de geringe appelpercentages nog slechts 9% uit van het
totale aantal zaken in hoger beroep. De in dit onderzoek gehanteerde steekproef
omvat bijstandszaken, fiscale zaken en omgevingszaken.? Uit tabel 3.10 blijkt
dat deze rechtsgebieden een substantiéle instroom kennen in hoger beroep.
Samen vertegenwoordigen deze rechtsgebieden 38% van de zaken die in hoger
beroep worden behandeld.

Daarnaast blijkt uit tabel 3.10 dat de meeste bestuursrechtelijke zaken in
hoger beroep door de Afdeling worden afgedaan: deze neemt 42% van de
appelzaken voor haar rekening. De Centrale Raad van Beroep doet 31% van de
appelzaken af. Bij de gerechtshoven wordt ongeveer een kwart (26%) van de
bestuursrechtelijke zaken afgedaan. Het College spreekt vooral recht in eerste en
enige aanleg en doet slechts 1% van de bestuursrechtelijke appelzaken af.?®
Uit de eerder genoemde onderzoeken van Marseille en Marseille, De Graaf en
Smit blijkt dat de kans op succes in hoger beroep voor appellerende burgers
Kleiner is dan voor bestuursorganen. De kans dat de appelrechter de uitspraak
van de lagere rechter vernietigt is ongeveer een op de vijf indien het appel is

%5 Zie paragraaf 5.4. De categorie omgevingszaken komt ongeveer overeen met de categorie
ABRVS overig in tabel 3.10

% 1n 2012 deed het CBb 1.271 zaken af, waarvan slechts 8% appelzaken betrof (De Heer-de
Lange, Diephuis en Eshuis 2013, p. 239).
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ingesteld door een burger. Indien het appel is ingesteld door een bestuursorgaan
is deze kans 55% (bij de Centrale Raad) tot 75% (bij de Afdeling)?’

Ook uit onderzoek van Schueler e.a. blijkt dat burgers minder kans op
succes hebben in hoger beroep dan bestuursorganen. Slechts een minderheid van
de uitspraken van de appelinstanties houdt namelijk de vernietiging van het
bestreden besluit in. Schueler e.a. analyseerden alle uitspraken van de Centrale
Raad en de Afdeling in het jaar 2005. Uit de uitkomsten blijkt dat minder dan
drie op de tien uitspraken van een van deze instanties een vernietiging van het
bestreden besluit betrof. Het vernietigingspercentage bij de Centrale Raad betrof
18%, bij de Afdeling was dit 23%. Bij twee onderzochte rechtbanken was het
vernietigingspercentage hoger, namelijk 32% respectievelijk 38%. De auteurs
concluderen dat in eerste aanleg vaker een besluit wordt vernietigd dan in hoger
beroep.?

3.7 Conclusie

Al met al zien we dat in bestuursrechtelijke zaken relatief vaak wordt
geprocedeerd. De filterwerking van de beroepsprocedure is lager dan de
filterwerking van de verplichte voorprocedure. Ook blijkt dat in
bestuursrechtelijke geschillen vaker wordt doorgeprocedeerd dan in civiele
zaken. Waarschijnlijk hangt dit samen met de bijzondere aard van het
bestuursrecht, waarbij vaak een afhankelijkheidsrelatie speelt. Daarnaast kan het
relatief hoge aantal appellen worden verklaard vanuit de relatief lagere
griffierechten in bestuursrechtelijke zaken (paragraaf 2.5.2). Wellicht speelt ook
de verplichte voorprocedure in bestuursrechtelijke zaken ook een rol. Indien
partijen er samen uit kunnen komen ligt het voor de hand dat dit al in bezwaar
gebeurt. Dergelijke zaken zullen daarom niet terechtkomen bij de
bestuursrechter. In civiele zaken komen partijen vaker tot overeenstemming dan
in bestuursrechtelijke zaken. Het resultaat kan vervolgens worden neergelegd in

27 Marseille 2009, p. 1721; Marseille, De Graaf en Smit 2007, p. 164-165. Uit het onderzoek
van laatstgenoemden blijkt dat 75% van de door een bestuursorgaan ingestelde hoger
beroepen bij de Afdeling tot een vernietiging leidde. 69% van de door een bestuursorgaan
bij de Afdeling ingestelde hoger beroepen leidde tot een vernietiging op een inhoudelijk
punt.

28 Schueler e.a. 2007, p. 88. Vreemdelingenzaken en belastingzaken zijn niet opgenomen in
het onderzoek. Daarnaast betreffen de uitspraken van de appelinstanties zowel uitspraken
in eerste en enige aanleg als in hoger beroep. Enige voorzichtigheid bij de interpretatie
van de betreffende cijfers is dus geboden. Omdat de ABRVS en de CRvB slechts een klein
deel van hun zaken in eerste aanleg afdoen, is de verstoring van de cijfers bij deze
instanties niet groot (Diephuis, Eshuis, De Heer - de Lange (red.) 2010, p. 147-148).
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een rechterlijke uitspraak, waar naar verwachting geen hoger beroep tegen zal
worden ingesteld.?

De meerderheid van de ingestelde hoger beroepen blijkt afkomstig te zijn
van burgers. Een van de verklaringen hiervoor is dat zij relatief vaak in het
ongelijk worden gesteld door de rechtbank. Echter, ook als hiervoor wordt
gecorrigeerd blijkt dat burgers vaker doorprocederen dan bestuursorganen. Een
mogelijke verklaring is dat een ongunstige uitspraak van de bestuursrechter voor
het bestuursorgaan vaak minder verstrekkende gevolgen heeft dan voor de
betrokken burger. Indien finale geschilbeslechting niet mogelijk is, dient het
bestuursorgaan na de vernietiging een nieuw besluit te nemen. Afhankelijk van
de omstandigheden van het geval is het mogelijk dat dit nieuwe besluit
inhoudelijk gelijk is aan het vernietigde besluit. Daarnaast heeft het
bestuursorgaan over het algemeen meer financiéle reserves dan een burger.
Indien een uitspraak niet leidt tot precedentwerking, is het voor een
bestuursorgaan daarom gemakkelijker om het daaruit voortvloeiende verlies te
nemen dan voor een burger.

Daarnaast zagen we dat de appelpercentages sterk verschillen per soort
zaak. In asielprocedures, ambtenarenzaken en rijksbelastingzaken wordt relatief
vaak doorgeprocedeerd. In Wahv-zaken en WOZ-zaken wordt juist relatief
weinig hoger beroep ingesteld. De Afdeling, de Centrale Raad en de hoven
nemen ieder een substantieel deel van het totaal van de appelzaken voor hun
rekening. Het College doet slechts 1% van alle bestuursrechtelijke appelzaken
af.

Ten slotte blijkt uit de beschreven onderzoeken dat de kans dat de uitspraak
van de lagere rechter wordt vernietigd groter is, indien het bestuursorgaan hoger
beroep instelt, dan indien het een appel van een burger betreft. Dit kan mede
worden verklaard doordat bestuursorganen selectiever procederen tegen
rechtbankuitspraken dan burgers.

29 Bakker, Combrink en Pel 2008.
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4. Theoretische modellen en eerdere
onderzoeksbevindingen

4.1 Inleiding

Dit hoofdstuk analyseert de acceptatie van gerechtelijke beslissingen door
burgers. Hoe maken burgers de keuze om al dan niet in hoger beroep te gaan?
Wat zijn hun drijfveren: welke normen, waarden en doelen spelen een rol en hoe
zwaar wegen deze bij de beslissing om door te procederen? Welke
beslisstrategie hanteren burgers bij het maken van hun keuze voor hoger beroep?
Is sprake van een weloverwogen afweging van kosten en baten, of wordt deze
beslissing vooral op gevoel genomen?

In dit hoofdstuk worden twee perspectieven belicht uit de
sociaalwetenschappelijke literatuur, die elk een ander antwoord geven op deze
vragen. Binnen deze twee perspectieven worden steeds twee verschillende
theorieén onderscheiden, die een verklaring geven voor de motieven van burgers
als zij de stap maken naar hoger beroep.

In paragrafen 4.2 en 4.3 wordt de calculerende burger besproken, die op basis
van een kosten-baten afweging probeert een voor hem of haar zo gunstig
mogelijk resultaat te bereiken. Paragraaf 4.2 beschrijft de basis voor dit
perspectief: het rationele keuzemodel. Paragraaf 4.3 bespreekt het beperkt
rationele keuzemodel. Zoals de namen al aangeven gaan beide perspectieven
ervan uit dat een individu keuzes maakt op basis van een afweging van kosten
en baten, maar de nadruk bij het laatste perspectief ligt op het gegeven dat
rationaliteit begrensd is.

Paragrafen 4.4 en 4.5 bespreken het individu als betrokken burger. Dit
perspectief benadrukt dat individuen zich wvoortdurend rechtvaardigheids-
oordelen vormen, die een sterke drijfveer zijn wvoor hun gedrag.
Rechtvaardigheid in de ogen van burgers wordt onderscheiden in twee typen:
distributieve en procedurele rechtvaardigheid. Het concept distributieve
rechtvaardigheid kan worden gebruikt om de ervaren rechtvaardigheid te meten
van een beslissing die afkomstig is van een autoriteit, zoals een rechter. De
theorie van procedurele rechtvaardigheid richt zich juist op het proces waarmee
een dergelijke beslissing tot stand komt. Deze theorie beschrijft hoe een
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rechtsvaardigheidsoordeel over een procedure kan leiden tot een hogere of juist
lagere acceptatie van de uitkomst van deze procedure. Paragraaf 4.4 behandelt
theorievorming rond distributieve rechtvaardigheid, terwijl paragraaf 4.5
procedurele rechtvaardigheid behandelt.

De laatste paragraaf beschrijft bevindingen uit empirisch onderzoek, en
koppelt deze waar mogelijk aan de eerder beschreven theorieén. Met name
wordt gekeken naa