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De stormloop op het 
hoger beroep bij de 
Centrale Raad van 
Beroep

Bert Marseille1

IN HET BESTUURSRECHT WORDT MASSAAL GEAPPELLEERD TEGEN UITSPRAKEN VAN RECHTBANKEN. HET 

MERENDEEL VAN DIE HOGER BEROEPEN KOMT TERECHT BIJ DE CENTRALE RAAD VAN BEROEP. PARTIJEN 

VOOR WIE DE RECHTBANKPROCEDURE NIET HEEFT GEBRACHT WAT ZE HOOPTEN, WETEN DIE INSTANTIE 

BIJZONDER GOED TE VINDEN. ER IS SPRAKE VAN EEN WARE STORMLOOP. WAT IS DAAR DE REDEN VAN, EN 

HOE WORDT DIE DOOR DE CENTRALE RAAD VERWERKT? 

Zes jaar geleden, in 2003, bestond de Centrale Raad van 

Beroep honderd jaar.2 Wat in dat jubileumjaar het meest 

opviel, was dat de aandacht voor de Centrale Raad (onder 

meer een kloeke herdenkingsbundel3 en een principieel 

getoonzette toespraak van Minister van Justitie Don-

ner)4 in het niet viel bij de belangstelling voor die andere 

bestuursrechtelijke appelinstantie, de Afdeling bestuurs-

rechtspraak van de Raad van State. Terwijl de Afdeling in 

de schijnwerpers stond vanwege vragen over de institutio-

nele vormgeving en onpartijdigheid,5 kon de Raad zich in 

de luwte opmaken voor een tweede eeuw van ongestoorde 

appelrechtspraak. 

 Toch zijn er goede redenen voor een nadere blik op 

de Centrale Raad van Beroep. De eerste is het positieve 

zelfbeeld van de Raad, de tweede diens populariteit. Het 

positieve zelfbeeld komt naar voren uit een onderzoek 

waarvan in de herdenkingsbundel verslag wordt gedaan.6 

Daaruit blijkt dat de raadsheren van de Raad weinig heb-

ben aan te merken op het functioneren van de instantie 

waar zij deel van uitmaken. Datzelfde geldt in hoge mate 

voor personen die uit hoofde van hun functie in de directe 

omgeving van de Raad verkeren.7 Het is de vraag of de 

tevredenheid over het functioneren van de Centrale Raad 

terecht is.

 De populariteit van de Centrale Raad van Beroep 

blijkt uit het feit dat partijen bij een door de rechtbank 

behandeld bestuursrechtelijk geschil bijzonder goed de 

weg naar de Raad weten te vinden.8 Jaarlijks worden er 

zo’n 7000 hogerberoepsprocedures aanhangig gemaakt.9 

De Raad is daarmee kwantitatief gezien de belangrijkste 

bestuursrechtelijke hogerberoepsinstantie.10 Het aantal 

van 7000 appelzaken krijgt nog meer reliëf door het te 

relateren aan het aantal rechtbankuitspraken waartegen 

beroep bij de Raad mogelijk is. In 2007 werden door de 

gezamenlijke Nederlandse rechtbanken 17 760 uitspra-

ken gedaan waartegen hoger beroep mogelijk was bij de 

Centrale Raad.11 In datzelfde jaar kwamen er bij de Raad 

6929 hogerberoepszaken binnen.12 Dat betekent dat tegen 

39% van de bij de Raad appellabele uitspraken daadwer-

kelijk hoger beroep werd ingesteld. Dat is vaker dan hoger 

beroep wordt ingesteld bij de Afdeling bestuursrecht-

spraak en bij de gerechtshoven in belastingzaken.13 Het 

is aanzienlijk vaker dan hoger beroep wordt ingesteld in 

civiele en strafzaken.14 En het is zeer veel vaker dan beroep 

wordt ingesteld tegen besluiten van bestuursorganen.15 

Er is dus alle reden om van een stormloop op de Centrale 

Raad van Beroep te spreken. Wat is daar de reden van? 

Mogelijk: vertrouwen in de Raad. Mogelijk ook: wantrou-
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17. Art. 8:54 Awb. Zaken die vereenvou-

digd worden afgedaan worden niet ter 

zitting behandeld. 

18. Van zes maanden (november 2006, 

januari, maart en november 2007, januari 

en maart 2008) heb ik steeds 100 uit-

spraken geselecteerd. Voor de eerste drie 

maanden vond de selectie plaats door de 

op www.rechtspraak.nl gepubliceerde 

uitspraken vanaf het begin van de maand 

te selecteren, totdat een aantal van 100 

voor elk van de drie maanden bereikt 

was. Voor de laatste drie maanden zijn de 

uitspraken vanaf het eind van de betref-

fende maand geselecteerd. 

19. Ook hier vond de selectie willekeurig 

plaats. Van elke vierde bestudeerde uit-

spraak heb ik het dossier opgevraagd. 

de kwaliteit van de appelrechtspraak, en des te meer met 

teleurstelling over de gang van zaken bij de rechter in eer-

ste aanleg, of –een heel andere reden – met de laagdrem-

peligheid van de hogerberoepsinstantie.

 Voor een antwoord op de vraag naar de tevredenheid 

en de populariteit is het nodig meer te weten te komen 

over het functioneren van de Centrale Raad van Beroep als 

appelinstantie. Om daarvan een goed en volledig beeld te 

krijgen, zou je als onderzoeker idealiter drie dingen moe-

ten doen: overal bij zijn, iedereen spreken, alles lezen. Ik 

ben nergens bij geweest en ik heb niemand gesproken. Wat 

ik wel heb gedaan, is het raadplegen van de meest toegan-

kelijke bron van informatie over het functioneren van de 

Centrale Raad, www.rechtspraak.nl. Daar worden alle door 

de Centrale Raad gewezen uitspraken – met uitzondering 

van de vereenvoudigd afgedane zaken17 – gepubliceerd. 

Die uitspraken bevatten een schat aan informatie over 

onder meer de wijze van afhandeling, de opstelling van 

partijen in de procedure en de uitkomst van de bij de Raad 

gevoerde procedures. Die informatie kan helpen de vraag 

te beantwoorden hoe gerechtvaardigd de tevredenheid van 

en over de Raad is, en hoe verklaarbaar diens populariteit.

 Van alle op internet geplaatste uitspraken van de 

Centrale Raad heb ik er 613 geanalyseerd. Het betreft wil-

lekeurig geselecteerde uitspraken die zijn gedaan tussen 

november 2006 en maart 2008.18 Ter aanvulling heb ik van 

153 uitspraken het achterliggende dossier bekeken.19 Aan 

de hand daarvan kon aanvullend informatie worden verza-

meld over aspecten van de procedure waarvan de uitspra-

ken geen systematisch beeld bieden, zoals de mate waarin 

wen jegens de rechtbank. De vraag is derhalve of de popu-

lariteit van de Centrale Raad verheugend is, of juist veront-

rustend.

 In dit artikel belicht ik het functioneren van de Cen-

trale Raad van Beroep aan de hand van een analyse van 

ruim 600 in het recente verleden door de Raad gedane uit-

spraken en ga ik op zoek naar een antwoord op de vraag in 

hoeverre de tevredenheid over de Centrale Raad terecht is, 

en diens populariteit verklaarbaar. 

1. Onderzoek naar tevredenheid en 
populariteit van de Centrale Raad 
Wanneer kan een bestuursrechtelijk hogerberoepscollege 

tevreden zijn over zijn eigen functioneren? En wanneer 

is diens populariteit bij de potentiële appellanten te kwa-

lifi ceren als ‘verheugend’? De eerste vraag is – althans, in 

algemene zin – gemakkelijker te beantwoorden dan de 

tweede. Een bestuursrechtelijk appelcollege kan tevrede-

ner zijn over zijn eigen functioneren, naarmate de kans 

groter is dat zijn uitspraken rechtens juist zijn, de behan-

delingsduur korter, meer geschillen defi nitief worden 

beslecht en partijen tevredener zijn over de manier waarop 

hun zaak is behandeld en zijzelf zijn bejegend. Het gaat er, 

kortom, om dat de behandeling van zaken voldoet aan de 

eisen van ‘substantive’ en ‘procedural justice’.16 

 Bij de populariteit ligt het ingewikkelder. Massaal 

appel kan worden gezien als teken van vertrouwen, maar 

kan ook duiden op overspannen verwachtingen. Voorts 

is denkbaar dat de toeloop op het hoger beroep weinig 

te maken heeft met het beeld van de appellanten over 
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WW-, de studiefi nancierings- en de bijstandszaken. Die wor-

den gemiddeld afgedaan in respectievelijk twaalf maanden 

(WW) en (ruim) dertien maanden (de studiefi nancierings- 

en de bijstandszaken).24 

 Voor de verschillen in afhandelingsduur zijn twee 

verklaringen te bedenken. De ene is dat de Centrale Raad 

beleid voert met betrekking tot de prioritering van zaken. 

In plaats van zaken achter in de rij te laten aanschuiven, 

wordt per (categorie) zaak bekeken of die met voorrang 

moet worden behandeld. De andere mogelijke verklaring 

is dat verschillende categorieën zaken door verschillende 

afdelingen van de Raad worden behandeld, en dat de ene 

afdeling over meer capaciteit beschikt of effi ciënter werkt 

dan de andere. De tweede verklaring is minder bevredigend 

dan de eerste. Maar ook de eerste verklaring bevredigt 

slechts matig. Het is namelijk moeilijk goede argumenten 

te verzinnen om onderscheid te maken tussen zaken, als 

een relatief korte behandelingsduur feitelijk betekent dat 

de Raad gebruikmaakt van zijn onderzoeksbevoegdheden 

en redenen om het vooronderzoek na de zitting te hervat-

ten.20 Een tweede aanvulling betrof de na vereenvoudigde 

behandeling gedane uitspraken, die niet op www.recht-

spraak.nl worden gepubliceerd, maar wel met regelmaat 

door de Raad worden gedaan. Daarvan heb ik er 78 bestu-

deerd. Ten slotte heb ik gebruikgemaakt van algemeen 

toegankelijke gegevens, zoals onder meer te vinden in de 

jaarverslagen van de Raad en op de site van het CBS. 

2. De Centrale Raad als appelrechter: 
langzaam, gedegen, redelijk actief

Langzaam

De Centrale Raad van Beroep is geen snelle rechter. De 

afhandeling van reguliere hogerberoepszaken vergt 

gemiddeld bijna twintig maanden.21 De Raad is daarmee 

langzamer dan de bestuursrechters bij de rechtbanken en 

dan de collega-appelrechter, de Afdeling bestuursrecht-

spraak.22

 Het valt op dat als eenmaal een zitting is gehouden, 

de Raad in de regel binnen afzienbare tijd tot een uit-

spraak komt (uitspraken volgen gemiddeld twee maanden 

na de zitting, uitschieters zijn er weinig). Daarentegen 

duurt het gemiddeld ongeveer anderhalf jaar voordat een 

hogerberoepszaak ter zitting wordt behandeld. De reden 

daarvan is niet dat de Raad veel werk maakt van het voor-

onderzoek, want dat is maar af en toe het geval. Wat de 

reden wel is, kan niet uit de verzamelde gegevens worden 

opgemaakt. 

 Voor wat betreft de afhandelingsduur zijn er opmer-

kelijke verschillen tussen verschillende categorieën zaken. 

Arbeidsongeschiktheidszaken spannen in negatieve zin de 

kroon. De behandeling daarvan duurt gemiddeld vijfen-

twintig maanden.23 Een groot contrast daarmee vormen de 
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20. Art. 8:44 t/m 8:51 Awb; art. 8:64 en 

8:68 Awb. 

21. 601 dagen (n = 613). De statistieken 

van de jaarverslagen van de Raad voor 

de rechtspraak en de CRvB geven een 

gunstiger beeld, omdat ook de zaken 

die vereenvoudigd, met toepassing van 

art. 8:54 Awb worden afgedaan, worden 

meegeteld.  

22. Raad van State, Jaarverslag 2007, 

p. 185; A.T. Marseille, K.J. de Graaf & 

A.J.H. Smit, Ruimte voor rechtsvorming, 

Den Haag: BJu 2007, p. 156-159.

23. 763 dagen (n = 267).

24. De gemiddelde behandelingsduur in 

dagen: WW: 360 (n = 68); studiefinan-

ciering: 398 (n = 20); bijstand: 408 (n = 

123).

25. CRvB 26 januari 2009, JB 2009/66 

(m.nt. Barkhuysen & Van Emmerik).

26. 591 dagen (n = 561).

27. 757 dagen (n = 45).

28. Zie voor het hoger beroep bij de CRvB 

art. 21 lid 2, 3, 4 en 5 Berw.

29. Marseille, De Graaf & Smit 2007, 

p. 118, p. 151.

30. Van de 606 zittingen waren er zes 

waar het bestuur werd opgeroepen, twee 

waar de burger werd opgeroepen en twee 

waar beide partijen werden opgeroepen.

31. Het betrof 45 van de 606 zittingen.

bevoegdheid zaken vereenvoudigd af te doen. Vereenvou-

digde afdoening – geregeld in art. 8:54 Awb – houdt in dat 

de rechter uitspraak doet op het beroep zonder dat de zaak 

ter zitting is behandeld. De rechter kan deze bevoegdheid 

gebruiken als redelijkerwijs geen twijfel bestaat over de uit-

komst van het (hoger) beroep. Uit bestudering van 78 met 

toepassing van art. 8:54 Awb door de Raad gewezen uitspra-

ken blijkt dat de reden van de vereenvoudigde afdoening 

steeds is dat hetzij geen griffi erecht is betaald, hetzij te laat 

beroep is ingesteld, hetzij geen beroepsgronden zijn aange-

voerd. Vereenvoudigde afdoening wordt derhalve gereser-

veerd voor zaken die op ontvankelijkheidsdefecten stran-

den. Zaken waarin de Raad vragen moet beantwoorden die 

te maken hebben met de inhoud van het besluit van het 

bestuur en de beoordeling daarvan door de rechtbank, hoe 

eenvoudig ook, worden nimmer met toepassing van art. 

8:54 Awb afgedaan.

Redelijk actief

Ten slotte is de Centrale Raad van Beroep een redelijk actie-

ve rechter. Indicaties daarvoor zijn de mate waarin de rech-

ter (a) tijdens het vooronderzoek gebruikmaakt van zijn 

onderzoeksbevoegdheden, (b) partijen ter zitting oproept 

en (c) na de zitting het vooronderzoek heropent. Alle drie 

die acties duiden er op dat de rechter zich bij de beoorde-

ling van de zaak niet tevredenstelt met de informatie van 

partijen, maar vindt dat hij een actieve rol moet spelen bij 

het achterhalen van de materiële waarheid.

 Van de 153 zaken waarvan aan de hand van het dos-

sier is nagegaan of de Raad in het vooronderzoek een of 

meer van zijn onderzoeksbevoegdheden gebruikte, bleek 

dat in 82% van geen van de bevoegdheden gebruik werd 

gemaakt, in 17% van één, en in 1% van meerdere van de 

onderzoeksbevoegdheden. Als onderzoeksbevoegdheden 

worden gebruikt, gaat het negen van de tien keer om een 

verzoek aan een partij om informatie of nadere stukken 

(art. 8:45 Awb). De overige gevallen betreffen de benoeming 

van een deskundige (art. 8:47 Awb). Van de mogelijkheid 

partijen ter zitting op te roepen maakt de Raad nauwelijks 

gebruik. Het gebeurt in minder dan 2% van de zittingen.30 

Heropening komt vaker voor. Dat gebeurde in 7% van de 

ter zitting behandelde zaken.31

 Wordt gekeken naar het geheel van de informatie die 

over de activiteit van de Centrale Raad beschikbaar is, dan 

de afhandeling van een zaak gemiddeld toch nog een jaar 

duurt. Het valt daarom moeilijk in te zien dat de aard van 

het geschil zou rechtvaardigen dat partijen in sommige 

categorieën geschillen meer dan twee keer zo lang moeten 

wachten op een uitspaak dan in andere categorieën.

 Zoals gezegd biedt de invulling van het vooronder-

zoek door de Centrale Raad geen verklaring voor de lange 

behandelingsduur. Dat neemt niet weg dat als de Raad in 

het kader van het vooronderzoek gebruikmaakt van zijn 

onderzoeksbevoegdheden, dit tot aanzienlijke extra vertra-

ging leidt. Toepassing van art. 8:45 Awb (verzoek aan par-

tijen om informatie of nadere stukken) leidt tot een vertra-

ging van gemiddeld een half jaar, toepassing van art. 8:47 

Awb (onderzoek door een deskundige) tot een vertraging 

van een jaar. Art. 8:47 wordt alleen toegepast in arbeidson-

geschiktheidszaken. In de zaken waarin dit gebeurt, neemt 

de afhandeling van het hoger beroep gemiddeld drie jaar 

in beslag. Dat is langer dan de norm (maximaal twee jaar) 

waarvan de Raad uitgaat om te bepalen of sprake is van 

strijd met de in art. 6 EVRM neergelegde eis van behande-

ling binnen een redelijke termijn.25 De prijs van een actieve 

opstelling van de appelrechter is dus hoog, gemeten aan de 

consequenties voor de behandelingsduur. 

 Ook als de behandeling van het beroep na de zitting 

wordt hervat, leidt dit tot vertraging. Zaken waarin de Raad 

direct na zitting een uitspraak doet, worden in gemiddeld 

negentien maanden afgedaan.26 Wordt het vooronderzoek 

na de zitting hervat, dan betekent dit een verlenging van 

de behandelingsduur met gemiddeld vijf maanden.27 

Gedegen

De Centrale Raad van Beroep is weliswaar langzaam, maar 

ook gedegen. Dat blijkt in de eerste plaats uit de mate 

waarin zaken meervoudig worden behandeld. In procedu-

res van bestuursrechtelijk hoger beroep is formeel gezien 

meervoudige behandeling uitgangspunt en enkelvoudige 

behandeling uitzondering.28 Dat doet niet af aan de vrij-

heid van de Centrale Raad om voor elke zaak te beslissen of 

het beter is die meervoudig of enkelvoudig te behandelen. 

In de praktijk worden drie van elke vier hogerberoepszaken 

meervoudig behandeld. Dat is niet alleen vaker dan recht-

banken zaken meervoudig behandelen (een op de tien) 

maar ook vaker dan de Afdeling dat doet (een op de twee).29

 Wordt vergeleken tussen de verschillende categorieën 

besluiten, dan is te zien dat alleen de ambtenaren- en de 

Ziektewetgeschillen duidelijk afwijken van het gemiddelde 

beeld. De 47 ambtenarenzaken uit het onderzoek werden 

alle 47 meervoudig behandeld. Daartegenover staan de 

Ziektewetzaken, die relatief vaak enkelvoudig worden 

behandeld. Van de 34 Ziektewetzaken uit het onderzoek 

werden er 15 (44%) enkelvoudig behandeld.

 De gedegenheid blijkt voorts uit het gebruik van de 
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doorgezet, dan geldt dat burgers tegen 43% van de voor 

hen ongunstige uitspraken hoger beroep instellen en 

doorzetten, en bestuursorganen tegen 10% van de voor 

hen ongunstige rechtbankuitspraken.38 De conclusie kan 

zijn dat de stormloop op de Centrale Raad vooral wordt 

verklaard uit het feit dat burgers die van de rechtbank niet 

hebben gekregen wat ze hoopten en de mogelijkheid heb-

ben hoger beroep in te stellen, zich tamelijk massaal tot de 

Raad wenden.

Welvoorziene burgers

Burgers worden in de procedure bij de Centrale Raad in 

overgrote meerderheid bijgestaan door een professionele 

rechtshulpverlener. In 79% van de procedures zijn zij voor-

zien van beroepsmatige rechtsbijstand. Dat is aanzienlijk 

vaker dan burgers die bij de Afdeling bestuursrechtspraak 

procederen. Daar is ‘slechts’ in 63% van de zaken sprake 

van professionele rechtsbijstand.39 Voor de vraag of bur-

gers al dan niet van beroepsmatige rechtsbijstand zijn 

voorzien, maakt het nauwelijks uit wie hoger beroep heeft 

ingesteld, bestuur of burger. Voor zover er verschillen zijn, 

duiden die erop dat burgers in een door het bestuur aan-

hangig gemaakte appelprocedure nog net iets vaker wor-

den bijgestaan door een professional dan als zij zelf hoger 

beroep hebben ingesteld (in respectievelijk 83% en 78% 

van de gevallen). Als de burger wordt bijgestaan door een 

professional, is dat in bijna 80% van de gevallen een advo-

caat. Wordt gekeken naar de verschillende soorten hoger-

beroepszaken, dan blijkt dat burgers in werkloosheids- en 

arbeidsongeschiktheidszaken zich iets vaker professioneel 

laten bijstaan dan gemiddeld (respectievelijk in 85% en 

84% van de gevallen), en burgers in ambtenaren- en met 

name studiefi nancieringszaken behoorlijk minder vaak 

(respectievelijk in 68% en 45% van de gevallen).  

Onverschillige burgers versus serieus bestuur

Een van de opvallendste aspecten van de procedure bij 

de Centrale Raad is de geringe belangstelling voor de zit-

ting. Slechts voor 59% van de onderzochte zaken geldt dat 

beide partijen ter zitting aanwezig waren. Op 25% van de 

zittingen was alleen het bestuur vertegenwoordigd, op 7% 

van de zittingen alleen de burger en op de resterende 9% 

was noch het bestuur, noch de burger aanwezig. Worden 

bestuur en burger met elkaar vergeleken, dan is te zien 

dat het bestuur op 84% de zittingen aanwezig is, de burger 

slechts op 66% van de zittingen. Wordt gekeken naar de 

partij die het hoger beroep aanhangig heeft gemaakt, dan 

is het volgende te constateren. In procedures waarin het 

bestuur de appellant is, is dat in 96% van de gevallen ter 

zitting aanwezig. In procedures waarin de burger de appel-

lant is, is die slechts in 65% van de gevallen aanwezig. Voor 

de aanwezigheid van de burger maakt het niet uit wie het 

hoger beroep heeft ingesteld, voor de aanwezigheid van 

het bestuur wel.40 Dat is nog vaker aanwezig bij zittingen 

waar het eigen ingestelde hoger beroep aan de orde is.

 Er zijn aanzienlijke verschillen tussen enkelvoudige 

en meervoudige zittingen, en tussen procedures over ver-

schillende categorieën besluiten. Zo geldt voor burgers dat 

die vaker ter zitting aanwezig zijn als hun zaak meervou-

dig (69%) dan enkelvoudig (56%) wordt behandeld. Daar-

naast zijn burgers relatief vaak aanwezig bij ambtenaren-

zaken (89%) en relatief weinig bij Ziektewetzaken (48%). 

kan worden geconcludeerd dat de Raad zich in 75% van de 

reguliere hogerberoepszaken beperkt tot het lezen van het 

dossier en het behandelen van de zaak ter zitting, en dat 

in 25% van de zaken op de een of andere manier sprake is 

van extra activiteit. 

 Uit een vergelijking met de andere bestuursrechtelij-

ke instanties komt de Centrale Raad als redelijk actief naar 

voren. Zo maakt de Afdeling bestuursrechtspraak in diens 

hoedanigheid van appelrechter eigenlijk per defi nitie geen 

gebruik van haar onderzoeksbevoegdheden.32 Rechtbanken 

doen dat wel, ongeveer even vaak als de Centrale Raad.33 

De Afdeling als milieurechter in eerste en enige aanleg 

benoemt zeer regelmatig – in een kwart van de zaken – 

deskundigen om meer duidelijkheid te krijgen over de 

feiten.34 Wordt de opstelling van de Raad vergeleken met 

die van de andere bestuursrechtelijke instanties, dan valt 

vooral op dat de Raad in zijn positie als appelrechter geen 

reden voor terughoudendheid ziet. De Raad is bijna even 

actief als bestuursrechters die in eerste aanleg rechtspre-

ken, en aanzienlijk actiever dan de belangrijkste collega-

hogerberoepsrechter.

3. De appellanten bij de Centrale Raad: 
beurtelings assertief, selectief, welvoorzien, 
onverschillig en serieus 

Assertieve burgers versus selectief bestuur

De procedure van hoger beroep bij de Centrale Raad is 

vooral populair bij burgers die niet hun zin gekregen heb-

ben van de rechtbank. Bekend is dat appellerende burgers 

bij de rechtbank vaker de verliezende dan de winnende 

partij zijn. Van de bij de Raad appellabele rechtbankuit-

spraken is 64% ongunstig voor de burger, 36% ongunstig 

voor het bestuur.35 Van de uitspraken die voor dit onder-

zoek zijn bestudeerd, betreft maar liefst 88% een door 

een burger ingesteld hoger beroep, en slechts 12% hoger 

beroep van het bestuur. Dat betekent dat burgers tegen 

54% van de voor hen ongunstige uitspraken hoger beroep 

instellen bij de Centrale Raad, terwijl bestuursorganen 

slechts tegen 13% van de voor hen ongunstige uitspraken 

in hoger beroep gaan.36 

 De enige nuancering die bij deze cijfers is te geven, 

betreft het feit dat procedures bij bestuursrechters zich 

kenmerken door een vrij hoog percentage intrekkingen. 

Zo geldt voor de Centrale Raad dat jaarlijks ongeveer 20% 

van de hogerberoepszaken wordt ingetrokken.37 Wordt 

de vraag gesteld hoe vaak tegen bij de Raad appellabele 

rechtbankuitspraken hoger beroep wordt ingesteld en 

De stormloop op de Centrale Raad 

wordt vooral verklaard uit het feit 

dat burgers die van de rechtbank 

niet hebben gekregen wat ze 

hoopten, massaal in hoger beroep 

gaan
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32. Marseille, De Graaf & Smit 2007, 

p. 153-155.

33. T. Barkhuysen, L.J.A. Damen e.a., 

Feitenvaststelling in beroep, Den Haag: 

BJu 2007, p. 219-223.

34. Barkhuysen, Damen e.a. 2007, 

p. 220. 

35. Zie www.cbs.nl/nl-NL/menu/

themas/veiligheid-recht/cijfers/nieuw: 

‘Beroepsprocedures in de bestuurs-

rechtspraak’. De verhouding tussen 

de ongegrond- en gegrondverklaarde 

beroepen in uitspraken waartegen hoger 

beroep bij de CRvB openstaat is: 11 240 

ongegrond, 6420 gegrond. De uitspraken 

met het dictum ‘gegrond’ zijn als gunstig 

voor de burger gekwalificeerd, die met 

het dictum ‘ongegrond’ als gunstig voor 

het bestuur. Overigens geldt voor een 

substantieel aantal uitspraken met als dic-

tum ‘gegrond’ dat die niet zonder meer 

gunstig voor de burger zijn. Zie ABRvS 

6 augustus 2003, AB 2003, 355 (m.nt. 

Widdershoven & Willemsen). 

36. Zie opnieuw: www.cbs.nl/nl-NL/

menu/themas/veiligheid-recht/cij-

fers/nieuw: ‘Beroepsprocedures in de 

bestuursrechtspraak’ en ‘Centrale Raad 

van Beroep’. Tegen 6420 voor het 

bestuur ongunstige uitspraken appel-

leert het bestuur 831 keer (831 is 12% 

van 6929 (het totaal aantal in 2007 

ingestelde hogerberoepsprocedures bij 

de CRvB)). Tegen 13% van de voor het 

bestuur ongunstige rechtbankuitspraken 

appelleert het bestuur (831 is 13% van 

6420). Tegen de 11 240 voor de burger 

ongunstige rechtbankuitspraken wordt 

6098 keer geappelleerd (6098 is 88% 

van 6929). Tegen 54% van de voor de 

burger ongunstige rechtbankuitspraken 

appelleert de burger (6098 is 54% van 

11 240).

37. Zie www.cbs.nl/nl-NL/menu/themas/

veiligheid-recht/cijfers/nieuw: ‘Centrale 

Raad van Beroep’.

38. Verondersteld is dat de intrekkingen 

zich in gelijke mate verdelen over de 

appellen van burgers en bestuursorganen.

39. Marseille, De Graaf & Smit 2007, 

p. 135.

40. In zaken die het bestuur aanhang 

maakt zijn burgers in 68% van de geval-

len aanwezig, in zaken die burgers aan-

hangig maken is het bestuur in 82% van 

de gevallen aanwezig. 

41. Ziektewet: 9% (n = 32); studiefinan-

ciering: 8% (n = 12).

42. Sanctie: n = 54; ziekte: n = 101 

(alleen geïnventariseerd voor de uitspra-

ken van eind 2007 en begin 2008). 

43. Kans op succes bij meervoudig 

behandelde zaken: 26% (n = 390). Voor 

de enkelvoudig behandelde zaken geldt: 

n = 146. 

44. Bij geen professionele rechtshulp 

(n = 115) is de kans op succes 19%, bij 

professionele rechtshulp (n = 419) is de 

kans op succes 21%.

45. Zie www.cbs.nl/nl-NL/menu/

themas/veiligheid-recht/cijfers/nieuw: 

‘Beroepsprocedures in de bestuursrecht-

spraak’. Ongunstig voor het bestuur: het 

beroep is gegrond verklaard; ongunstig 

voor de burger: de overige uitspraken. 

hoger beroep van de burger. Een aantal zaken valt dan op. 

In de eerste plaats geldt voor de meeste categorieën zaken 

dat de kans op succes voor de burger ongeveer even groot 

is; een uitzondering vormen de Ziektewet- en de studiefi -

nancieringszaken, waar de kans op succes minder dan 10% 

bedraagt.41 Worden zaken niet onderscheiden naar wette-

lijke regeling, maar naar de aard van het besluit, dan valt op 

dat in procedures waarin een sanctie aan de orde is, de kans 

op succes relatief groot is (27% kans op een succesvol hoger 

beroep) en in procedures waarin een medische beoordeling 

aan de orde is, zeer gering (slechts 9% kans op een succesvol 

hoger beroep).42 Een factor die van invloed lijkt, maar het 

wellicht niet is, betreft de behandeling door een enkelvou-

dige of meervoudige kamer. Als een zaak enkelvoudig wordt 

behandeld, is de kans op een succesvol hoger beroep van de 

burger zeer gering (7%).43 Dat heeft waarschijnlijk te maken 

met het feit dat juist Ziektewet- en studiefi nancieringszaken 

relatief vaak enkelvoudig worden behandeld. Opvallend is 

ten slotte dat professionele rechtsbijstand voor de uitkomst 

van het ingesteld hoger beroep er niet toe doet.44 

 De meest opmerkelijke bevinding is het verschil in 

kans op succes tussen bestuur en burger. De verklaring 

dient primair te worden gezocht in het feit dat het bestuur 

aanzienlijk selectiever is in het instellen van hoger beroep 

dan de burger. Zoals hiervoor al werd geconstateerd, is 

slechts 12% van de hogerberoepszaken bij de Centrale Raad 

afkomstig van het bestuur. Dat het bestuur veel minder 

vaak bij de Raad aanklopt dan burgers, laat zich slechts ten 

dele verklaren door de uitkomst van rechtbankprocedures. 

Eerder was al te zien dat in 2007 van de bij de Raad appel-

labele rechtbankuitspraken 64% ongunstig was voor de 

burger en 36% ongunstig voor het bestuur.45 Gerelateerd 

Bij het bestuur is het beeld veel constanter. Bij bijna alle 

categorieën zaken is het gemiddeld ongeveer even vaak ter 

zitting aanwezig (84%), met één opvallende uitzondering: 

in bijstandszaken is het bestuur slechts op 70% van de zit-

tingen aanwezig. 

4. De uitkomst van de procedure: veelal ten 
gunste van het bestuur
Procedures van hoger beroep, ook als daarbij maar twee 

partijen zijn betrokken, kennen steeds twee winnaars of 

twee verliezers. Inzet van de procedure is per defi nitie de 

vernietiging van de rechtbankuitspraak. Heeft de appellant 

in de procedure van hoger beroep succes, dan is behalve de 

verwerende partij ook de rechtbank verliezer. Faalt de appel-

lant, dan zijn zowel de rechtbank als de verwerende partij 

winnaar.

 Wordt de uitkomst van het hoger beroep bij de Cen-

trale Raad van Beroep bekeken door de ogen van de recht-

bank, dan kan worden geconstateerd dat die in drie van de 

vier gevallen opgelucht kan ademhalen. In 75% van de pro-

cedures waarin de Raad een inhoudelijk oordeel velt over de 

rechtbankuitspraak, is dit positief voor de rechtbank.

 Een vergelijking tussen bestuur en burger laat zien 

dat het bestuur aanzienlijk succesvoller is dan de burger. 

Het hoger beroep van het bestuur leidt in 55% van de geval-

len tot de vernietiging van de uitspraak van de rechtbank, 

het hoger beroep van de burger slechts in 21% van de geval-

len. Anders gezegd: de kans dat het bestuur succes heeft 

met zijn hoger beroep is ongeveer tweeënhalf keer zo groot 

als de kans dat de burger succesvol is in diens hoger beroep.

 Ten slotte kan de uitkomst van de procedure bij de 

Centrale Raad worden beoordeeld naar wie van de twee, 

bestuur of burger, de winnaar is, ongeacht wie het hoger 

beroep aanhangig heeft gemaakt. Het blijkt dat in 76% van 

de gevallen het bestuur als winnaar uit de bus komt en in 

24% de burger.

 Welke factoren bepalen de kans op succes? Over die 

vraag valt – gezien de overweldigende oververtegenwoordi-

ging van door burgers aanhangig gemaakte hogerberoeps-

zaken – alleen iets te zeggen voor zover het gaat over het 

De kans op succes in hoger beroep 

is voor burgers het kleinst – slechts 

9% – in medische geschillen

Noten
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 Wetenschap 

Raad met meer recht tevreden over zichzelf kan zijn. De 

tweede vraag is wat kan worden ondernomen om de storm-

loop van appellerende burgers op de Raad te beteugelen. 

 Het meest zichtbare effect van de populariteit van 

de Centrale Raad van Beroep is dat de afhandeling van de 

hogerberoepsprocedures veel tijd in beslag neemt. Kan 

het sneller? Ik zie twee manieren waarop meer vaart in de 

afhandeling van de appelzaken kan worden gebracht. In de 

eerste plaats zouden zaken vaker enkelvoudig kunnen wor-

den behandeld. Meervoudige behandeling kan altijd meer-

waarde hebben, maar is niet steeds noodzakelijk. Zeker 

gezien het grote aantal gelijksoortige zaken dat de Raad 

behandelt, moet het mogelijk zijn het aantal meervou-

dige behandelingen ten minste van 75% naar 50% terug 

te brengen, en wellicht nog verder. De helft in plaats van 

driekwart van het aantal zaken meervoudig behandelen 

betekent een besparing op de inzet van raadsheren met 

20%. Dat kan de snelheid waarmee zaken worden afgedaan 

alleen maar ten goede komen.

 De tweede manier waarop de Raad procedures snel-

ler kan afhandelen is door niet langer iedere hogerberoeps-

zaak standaard ter zitting te behandelen. Het blijkt dat 

appellerende burgers in een op de drie gevallen niet ver-

schijnen op de zitting waar hun zaak aan de orde is. In een 

substantieel aantal gevallen bestaat er bij de appellerende 

burgers derhalve kennelijk geen behoefte aan behande-

ling van hun hoger beroep ter zitting. Dat zou voor de 

Raad aanleiding kunnen zijn om in die gevallen waarin hij 

geen noodzaak ziet voor het beleggen van een zitting, aan 

partijen te verzoeken om toestemming de zitting achter-

wege te laten (art. 8:57 Awb). Beter nog zou het zijn als de 

Centrale Raad in zaken waar hij geen meerwaarde ziet in 

het houden van een zitting, partijen zou kunnen berichten 

dat geen zitting wordt gehouden, tenzij een van hen daar 

expliciet om verzoekt.48 Denkbaar is zelfs dat de Raad de 

toepassing van art. 8:54 Awb (afhandeling zonder zitting) 

uitbreidt tot zaken waarin een inhoudelijke beoordeling 

moet worden gegeven van het oordeel van de rechtbank 

over het besluit van het bestuur. Als meer dan op dit 

moment korte metten wordt gemaakt met zaken waarvan 

evident is wat de uitkomst van het hoger beroep moet zijn, 

hoeven zaken die meer hoofdbrekens kosten, minder lang 

op de aandacht van de Raad te wachten. 

Dan de tweede vraag, over hoe de stormloop op de Centrale 

Raad kan worden beteugeld. Bij de beantwoording daarvan 

kampen we met een enorme handicap. Er is namelijk niets 

bekend over de motieven van burgers om in hoger beroep 

te komen. Stel dat onderzoek naar de motieven van bur-

gers om in hoger beroep te komen, zou uitwijzen dat onte-

vredenheid over de gang van zaken bij de rechtbank en 

de laagdrempeligheid van de appelprocedure belangrijke 

verklarende factoren zijn, wat voor consequenties zouden 

daaruit moeten worden getrokken? 

Het ligt dan voor de hand allereerst te kijken naar de 

procedure bij de rechtbank. Het feit dat burgers massaal 

hoger beroep instellen, zonder dat dit ertoe leidt dat recht-

bankuitspraken veelvuldig door de Centrale Raad onderuit 

worden gehaald, doet vermoeden dat met de inhoud van 

het oordeel van de rechtbank minder mis is dan met de 

overtuigingskracht daarvan. Dat zou de rechtbanken ertoe 

moeten brengen na te denken over de wijze waarop de 

aan het gegeven dat 12% van de hoger beroepen bij de 

Raad van het bestuur afkomstig is, en 88% van de burger, 

betekent dit dat burgers meer dan vier keer zo vaak in 

hoger beroep gaan tegen een voor hen ongunstige recht-

bankuitspraak als het bestuur tegen een voor hem ongun-

stige uitspraak.46 

 Wanneer we, gewapend met die kennis, opnieuw 

een vergelijking maken tussen het appellerende bestuur 

en de appellerende burgers, valt te constateren dat – juist 

vanwege de massaliteit van het door burgers ingestelde 

appel – het hoger beroep van de burger anderhalf keer 

zo vaak leidt tot correctie van de rechtbankuitspraak ten 

gunste van de burger als ten gunste van het bestuur. Noch 

uit die bevinding, noch uit de bevinding dat het bestuur 

aanzienlijk vaker succes heeft dan de burger, kan echter 

worden opgemaakt dat de Centrale Raad bestuurs- dan wel 

burgervriendelijk is. Selectiviteit lijkt de beste verklaring 

voor het succes van het bestuur, de massaliteit van het 

hoger beroep van burgers de beste verklaring voor het feit 

dat procedures bij de Raad vaker leiden tot een correctie 

ten gunste van de burger dan ten gunste van het bestuur.47

5. Afsluiting: de onverklaarde populariteit 
van de Centrale Raad van Beroep 
Aan het begin van dit artikel is de Centrale Raad van 

Beroep gekarakteriseerd als een rechterlijke instantie met 

een positief zelfbeeld. Onderzoek naar de gang van zaken 

in de appelprocedures bij de Centrale Raad kan tot geen 

andere conclusie leiden dan dat diens populariteit een 

stuk minder begrijpelijk is dan het positieve zelfbeeld. 

Voor dat laatste geldt dat de handelwijze van de Raad 

beantwoordt aan het klassieke beeld van de bestuursrech-

ter. Partijen kunnen rekenen op een grondige beoordeling 

van hun zaak en op een relatief actieve opstelling van de 

rechter. De consequentie daarvan – lange doorlooptijden – 

neemt de Raad voor lief. 

 De populariteit van de Centrale Raad als hogerbe-

roepsinstantie, met name bij burgers die bij de rechtbank 

niet hebben gekregen waar ze op hoopten, is een stuk 

minder goed verklaarbaar. Opmerkelijk is die populariteit 

zeker, maar ook zorgelijk. Opmerkelijk vanwege geringe 

effect van het door burgers ingestelde beroep, zorgelijk 

vanwege het feit dat de populariteit een adequate taakuit-

oefening door de Raad belemmert.

 Die bezorgdheid leidt tot ten minste twee vragen. 

De eerste is wat er zou moeten gebeuren om de negatieve 

effecten van de populariteit van de Centrale Raad – onaan-

vaardbaar lange doorlooptijden – te mitigeren, zodat de 

Gezien het grote aantal 

gelijksoortige zaken dat de Raad 

behandelt, moet het mogelijk 

zijn het aantal meervoudige 

behandelingen substantieel terug 

te brengen
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46. De verhouding is 1:4,125. In werke-

lijkheid is het verschil waarschijnlijk nog 

groter, omdat een gegrond beroep niet 

steeds betekent dat er voor de burger 

geen aanleiding is om hoger beroep in 

te stellen (zie ABRvS 6 augustus 2003, 

AB 2003, 355 (m.nt. Widdershoven & 

Willemsen)).

47. Op het punt van de uitkomst van 

de procedure van hoger beroep is een 

opvallende overeenkomst met het hoger 

beroep bij de ABRvS te constateren. Zie: 

Marseille 2003. 

48. Vgl. art. 25 lid 4 Awr. Zie voorts de 

noot van N. Verheij onder ABRvS 8 juni 

2005, AB 2005, 310. 

49. Zie recent: R.J.N. Schlössels, Y.E. 

Schuurmans, R.J. Koopman & D.A. 

Verburg, Bestuursrechtelijk bewijsrecht: 

wetgever of rechter? (preadviezen VAR), 

Den Haag: BJu 2009.

50. A.T. Marseille & A.J.H. Smit, ‘Verlof in 

het Nederlandse bestuursrecht naar Duits 

of Engels voorbeeld?’, Gst. 2009, 33, 

afl. 7315, p. 175-188.

op de kans op succes, is een dergelijke inperking moeilijk 

te rechtvaardigen ten opzichte van appellanten die er de 

voorkeur aan geven zonder professionele rechtsbijstand 

te procederen. Invoering van een verlofstelsel kan er zeker 

voor zorgen dat het kaf van het koren wordt gescheiden50,

maar betekent wel een ingrijpende wijziging van de proce-

dure van hoger beroep. Het loont daarom de moeite aller-

eerst te kijken naar de oorzaken van het massale appel en 

om, mocht blijken dat met name de gang van zaken in de 

procedure bij de rechtbank een factor van betekenis is, een 

oplossing primair op die plek te zoeken. •

procedure zodanig kan worden ingericht dat burgers een 

voor hen negatieve uitkomst vaker aanvaarden dan nu het 

geval is. Op ten minste twee punten kan aan bijstelling 

van de procedure bij de bestuursrechter in eerste aanleg 

worden gedacht: een meer voorspelbare invulling van het 

vooronderzoek en een actievere opstelling ter zitting.49 

Voor wat betreft dat laatste wordt op dit moment bij een 

aantal rechtbanken een experiment uitgevoerd, inhou-

dend dat de rechter partijen zo snel mogelijk bijeenroept, 

onder meer om zich te laten voorlichten over de inhoud 

van het geschil, en om partijen zo nodig voor te lichten 

over hun bewijspositie.

 Behalve sleutelen aan de procedure in eerste aanleg 

zou de populariteit van de Centrale Raad van Beroep ook 

aanleiding kunnen zijn na te denken over de toegang tot 

die procedure. Er zijn talloze manieren om de toegang te 

bemoeilijken. Gedacht kan worden aan hogere griffi erech-

ten, verplichte procesvertegenwoordiging en een verlofstel-

sel. Beperking van de toegang zou ertoe moeten leiden 

dat kansloze zaken buiten de deur worden gehouden. 

In dat licht is het discutabel of het verhogen van griffi e-

rechten het gewenste effect heeft. Verplichte procesverte-

genwoordiging lijkt op het eerste gezicht een beter idee, 

maar gezien de eerdere constatering dat bijstand door 

een professionele rechtshulpverlener niet van invloed is 

Dat burgers zeer frequent zonder 

resultaat hoger beroep instellen, 

doet vermoeden dat met de 

inhoud van rechtbankuitspraken 

minder mis is dan met hun 

overtuigingskracht

Noten


