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Kroniek van het  
algemeen bestuursrecht
Over rechtseenheid, meer burger- en concurrenten- 
vriendelijkheid en ‘individual gerechtigkeit’

Tom Barkhuysen & Willemien den Ouden1

De reorganisatie van de bestuursrechtspraak wil maar niet vlotten. Het wetsvoorstel over de organisatie van 

de hoogste bestuursrechtspraak werd plotseling ingetrokken, maar over mogelijkheden om desondanks te 

komen tot meer rechtseenheid wordt nog druk gediscussieerd. Het relativiteitsvereiste werd echt gerelativeerd 

in deze kroniekperiode en ook het transparantievereiste is voor het eerst met succes ingeroepen, in beide 

gevallen was het argument van concurrentievervalsing van doorslaggevend belang. Ook werd afscheid  

genomen van oude doctrines op het terrein van de toetsing van besluiten op herhaalde aanvragen en de  

evenredigheid van beleidsregels. Ondertussen gaat de rechtsontwikkeling op diverse andere terreinen van het 

bestuursrecht verder. Genoeg voer voor een gevarieerde kroniek.

1. De organisatie van de hoogste bestuurs-
rechtspraak: it ain’t over till it’s over 
In de afgelopen jaren hebben wij in deze kroniek regelma-
tig verslag gedaan van de pogingen om de organisatie van 
de bestuursrechtspraak te hervormen en van de verhitte 
discussies daarover. Konden Boorsma, Bootsma & Geleijn-
se in hun laatste najaarskroniek2 nog melden dat de 
behandeling van het wetsvoorstel Wet organisatie hoogste 
bestuursrechtspraak vordert, bij het schrijven van deze 
voorjaarskroniek liggen de kaarten er heel anders bij: het 
zal weinigen zijn ontgaan dat het wetsvoorstel inmiddels 
is ingetrokken. De daarin voorgestelde wijzigingen kwa-
men er, kort gezegd, op neer dat de Centrale Raad van 
Beroep en het College van Beroep voor het bedrijfsleven 
zouden worden opgeheven, dat de zaken die nu vallen 
onder de rechtsmacht van de Centrale Raad van Beroep 
zouden worden ondergebracht bij de vier gerechtshoven, 
met de mogelijkheid van cassatie bij de Hoge Raad en dat 
de rechtsmacht van de Afdeling bestuursrechtspraak van 
de Raad van State (waarbinnen adviserende en rechtspre-
kende taken verder werden gescheiden) zou worden uitge-
breid met de zaken die nu vallen onder het College van 
Beroep voor het bedrijfsleven. Die wijzigingen gaan nu 
dus niet door. 

De doodsteek voor het wetsvoorstel kwam vanuit de 
Tweede Kamer, die enkele amendementen aannam die de 
ministers Plasterk (BZK) en Van der Steur (V&J) met klem 

hadden ontraden.3 Het betrof een amendement van Taver-
ne (VVD) en Recourt (PvdA) dat regelde dat de leden van 
de grondwettelijke Raad van State niet in de Afdeling 
bestuursrechtspraak (ABRvS) kunnen worden benoemd. 
De huidige regeling is dat maximaal tien personen zowel 
lid kunnen zijn van de Afdeling advisering, als van de 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State. Dat 
amendement raakte aan de grondwettelijke positie van de 
Raad van State, aldus de ministers, nu daardoor de ABRvS 
en haar rechtsprekende functie op geen enkele manier 
meer zouden zijn ingebed in de grondwettelijke Raad van 
State. Daarmee zouden de eenheid van de Raad van State 
en de gelijkwaardigheid van zijn adviserende en recht-
sprekende afdelingen in gevaar komen.

Ook enkele amendementen van de Kamerleden Van 
Nispen (SP), Swinkels (D66) en Van Tongeren (GL) inzake de 
rechtsmacht over de geschillen die nu door de Centrale 
Raad van Beroep (CRvB) worden behandeld, schoten het 
kabinet in het verkeerde keelgat. De gedachte achter het 
wetsvoorstel was nu juist dat het stelsel van bestuursrecht-
spraak eenvoudiger en transparanter moet worden. In de 
amendementen werd echter onder andere geregeld dat de 
rechtspraak van de CRvB zou worden ondergebracht bij een 
nieuw op te richten, vijfde gerechtshof, in plaats van bij de 
vier bestaande gerechtshoven, zoals geldt voor vergelijkba-
re, fiscale geschillen. Voor dat nieuwe gerechtshof zagen de 
ministers geen enkele reden, de vier bestaande gerechtsho-
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ven hebben de schaalgrootte en kennis om alle specialisa-
ties zelfstandig te behandelen. Al met al vond het kabinet 
de bezwaren tegen deze amendementen zo zwaarwegend 
dat het er de voorkeur aan gaf het wetsvoorstel in te trek-
ken, zo blijkt uit een brief van 16 november 2016.4 Op ver-
zoek van de Kamer heeft het kabinet in een latere brief nog 
meer inzicht gegeven in de (grondwettelijke) bezwaren.5

Deze gebeurtenissen vormen treffend illustratiemate-
riaal in een artikel van Brenninkmeijer & Grootelaar onder 
de titel ‘De strijd om de rechterlijke macht’.6 Daarin geven 
zij een uitgebreid overzicht van de ontwikkeling van de 

bestuurlijke problemen in de rechterlijke macht die zijn 
ontstaan als gevolg van de modernisering van de rechter-
lijke organisatie die aan het einde van de vorige eeuw is 
ingezet. In zijn reactie daarop schrijft Nick Huls dat de 
mislukte poging om te komen tot eenheid aan de top van 
het bestuursrecht alleen maar verliezers kent. Hij verwacht 
dat een nieuw kabinet met een verdergaand plan van aan-
pak zal komen dat bepaalt hoe rechterlijk leiderschap over 
de hele linie er werkelijk uit moet zien. Dat zou een logisch 
antwoord vormen op de torpedering van het nu ingetrok-
ken wetsvoorstel door de hoogste bestuursrechters en hun 
politieke bondgenoten, aldus Huls.7

Ook Schlössels is kritisch over het ‘debacle’ rond het 
wetsvoorstel, maar hij houdt voorlopig rekening met de 
realiteit dat er in de nabije toekomst meerdere hoogste 
bestuursrechters zullen zijn. Hij pleit daarom voor ‘door-
ploegen in de polder’ in het belang van de rechtseenheid,8 
en wel op basis van de voorstellen van de Commissie 
rechtseenheid bestuursrecht,9 waarvan in de voorjaarskro-
niek al kort verslag is gedaan. Hoewel deze commissie 
vooruitlopend op de indiening van het inmiddels inge-
trokken wetsvoorstel werd ingesteld10 en moest adviseren 

binnen de lijnen daarvan, kunnen haar adviezen volgens 
Schlössels nog steeds van waarde zijn om rechtseenheid 
en bestuursrechtelijke rechtsontwikkeling te bevorderen. 
De Commissie heeft een gedifferentieerde aanpak aanbe-
volen, in de vorm van een driedeling in belangrijke, mid-
delzware en lichte rechtseenheidsvragen. Lichte vragen 
kunnen worden opgepakt met de huidige informele 
afstemmingsvormen en de bereikte resultaten kunnen via 
verwijzingen in de rechtspraak inzichtelijk worden 
gemaakt. Middelzware vragen kunnen worden behandeld 
door een ‘gewone’ meervoudige of een grote kamer (ex 
artikel 8:10a lid 4 Awb). Deze kamers kunnen voor die 
gelegenheid worden aangevuld met één of meer staatsra-
den of raadsheren uit een ander rechtscollege, inclusief de 
Hoge Raad. Zware rechtseenheidsvragen ten slotte, kun-
nen worden behandeld door een formele rechtseenheids-
kamer, die zou bestaan uit vijf leden, waarvan twee specia-
le leden die ‘staatsraden of raadsheren voor rechtseenheid’ 
worden genoemd. In dat verband moeten de nodige kruis-
benoemingen kunnen plaatsvinden. Op zich is deze gedif-
ferentieerde aanpak nog steeds een mogelijkheid, aldus 
Schlössels, zij het dat deze speciale leden (van de Hoge 
Raad) niet alleen afkomstig moeten kunnen zijn van de 
Afdeling maar ook van de andere hoogste bestuursrech-
ters, te weten de CRvB en het CBb. 

Hoewel de voorstellen van de Commissie in het alge-
meen positief zijn ontvangen,11 is er ook kritiek. Zo wor-
den de drie categorieën als in de praktijk lastig af te bake-
nen ervaren en kunnen er bij de door de Commissie 
voorgestelde amicus curiae regeling vragen worden 
gesteld vanuit het perspectief van de onpartijdigheid van 
de rechter. Het zwaarst aangezet is de kritiek op de ‘fröbel-
oplossing’12 die de Commissie voorstelt voor de verdere 
regeling van de ‘bestuursrechtelijke conclusie’, die op dat 
vlak ‘niet te veel overhoop wil halen’. Zij stelt daarom voor 
leden van het parket van de HR als staatsraden voor 
rechtseenheid aan te stellen en hen specifiek te belasten 
met het nemen van conclusies, terwijl staatsraden, 
benoemd als raadsheer voor rechtseenheid in de HR moe-
ten kunnen optreden als waarnemend advocaat-generaal. 
Dat is volgens verschillende auteurs geen goede zaak; de 
functie van A-G zou organisatorisch moeten worden inge-
bed in een onafhankelijk en professioneel parket. Een 
gezamenlijk parket lijkt de voorkeur te hebben, onder 
andere om zo voldoende capaciteit, ondersteuning en 
expertise bijeen te brengen, terwijl tegelijkertijd een uit-
stekende basis voor uitwisseling van expertise tussen de 
betrokken rechtsgebieden ontstaat.
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Hoe het nu verder gaat en of het verder gaat, is 
intussen de vraag. Vanuit de politiek zijn er signalen dat 
er ‘doorgepakt’ zou moeten worden. Tegelijkertijd presen-
teerden de Hoge Raad, Afdeling, CRvB en het CBb – net 
voor het begin van de formatiebesprekingen – een  
gezamenlijk verzoek aan de politiek om voorlopig geen 
institutionele veranderingen door te voeren, de betrok-
ken colleges ‘rust’ te gunnen om zichzelf waar nodig te 
‘hervinden’ en verder te gaan met de inhoudelijke 
samenwerking om langs die weg de rechtseenheid te 
bewaken en te bevorderen. Nogal therapeutische taal, die 
suggereert dat de perikelen van de afgelopen periode bij 
sommige colleges hard zijn aangekomen.13 Het is de 
vraag of deze kwestie daarmee inderdaad in de koelkast 
gaat. Er ligt immers ook een rapport van de al genoemde 
Commissie rechtseenheid – met daarin de president van 
de Hoge Raad en de voorzitter van de Afdeling – waarin 
de nodige bezwaren worden geschetst die kleven aan de 
huidige informele rechtseenheidsvoorzieningen. Van-
daar: it ain’t over till it’s over.

2. Kernbegrippen: het besluitbegrip onder 
vuur
Rond de kernbegrippen van de Awb bleef het in de kro-
niekperiode in de jurisprudentie relatief rustig, al waren 
er natuurlijk de gebruikelijke afbakeningsperikelen. Zo 
besloot de Afdeling dat een brief van het college van B&W 
van de gemeente Bronckhorst inzake het niet vergoeden 
van door appellante gestelde schade niet als besluit kwali-
ficeerde.14 Het betrof gestelde schade als gevolg van feite-
lijk handelen (sloop en grondverbeteringswerkzaamhe-
den) waarover eerder tevergeefs civielrechtelijk was 
geprocedeerd en waarover de gemeente mondeling had 
aangegeven niet van plan te zijn in die schade tegemoet 
te komen. De brief vormde een antwoord op een verzoek 
van appellante om dit mondelinge standpunt schriftelijk 
te bevestigen, wat iets anders is dan een verzoek om een 
zelfstandig schadebesluit te nemen, aldus de Afdeling. 

Ook een brief van het dagelijks bestuur van het Wet-
terskip Fryslân als reactie op een melding van het voorne-
men tot het aanleggen van een dam met duiker vormde 
geen besluit in de zin van artikel 1:3 Awb, omdat deze niet 
was gericht op rechtsgevolg.15 In de algemene regels van 
de keur was namelijk bepaald dat voor de voorgenoemde 
activiteit geen vergunningsplicht geldt. De regels vereisten 
geen reactie van het dagelijks bestuur op meldingen, noch 
volgde daaruit een bevoegdheid voor het dagelijks bestuur 
om de voorgenomen activiteit toe te staan of te weigeren. 
Deze uitspraak illustreert dat de kwalificatie van bevesti-
gingsbrieven naar aanleiding van een melding per geval 
op grond van de omstandigheden van dat geval moet 
gebeuren, met ongetwijfeld de nodige procedures ‘voor de 
zekerheid’, om formele rechtskrachtrisico’s te vermijden.16 

In een brief van de Minister van VWS waarin de 
minister een BV verbiedt een voedingssupplement in 
Nederland in de handel te brengen ziet het CBb ook geen 
besluit omdat de bevoegdheid tot het geven van een der-
gelijk (voorafgaand) verbod in het Nederlandse recht ont-
breekt. Deze bevoegdheid kan ook niet worden afgeleid 
uit een toepasselijke Unierechtelijke verordening, die ver-
wijst naar nationale wettelijke voorschriften die zo’n ver-
bod mogelijk maken. Ook van een bestuurlijk rechtsoor-

deel was geen sprake nu de vitaminepreparaten al op de 
Nederlandse markt werden verhandeld zodat het uitlok-
ken van een handhavingsbesluit feitelijk al aan de orde 
was. Een dergelijk besluit afwachten en daartegen proce-
deren is geen onevenredig belastende weg naar de 
bestuursrechter.17

De e-mail van de RDW naar aanleiding van een ver-
zoek op grond van artikel 43e van de WVW 1994 om de 
catalogusprijs zoals vermeld in het kentekenregister van 
een voertuig te wijzigen was volgens de Afdeling 
bestuursrechtspraak wel een besluit, kort gezegd omdat 

het verzoek daarin werd afgewezen.18 Annotator Bitter 
vraagt zich af wat het rechtsgevolg is van een beslissing 
op een dergelijk verzoek, maar stelt meer in het algemeen 
vast dat afbakeningsvragen rond het besluitbegrip, dat als 
toegangspoort tot de bestuursrechter fungeert, altijd zul-
len blijven rijzen. Dat neemt volgens haar niet weg dat de 
praktijk aardig uit de voeten kan met dit begrip en de 
rechtspraak die daarover is gevormd. Zij voorspelt in haar 
noot (een uitgebreidere beschouwing in de 100-jaar AB 
annotatiereeks) dat ondanks alle discussies over het 
besluitbegrip en wenselijke alternatieven daarvoor, de 
komende 25 jaar nog wel met het besluitbegrip zal wor-
den gewerkt.

De discussie over het besluitbegrip als toegangspoort 
tot de bestuursrechter ging ook in deze kroniekperiode 
verder, vooral in het kader van de gewenste rechtsbescher-
ming in het sociaal domein. In een NTB-special waarin  
de bijdragen aan het afscheidssymposium voor Schreuder-
Vlasblom werden gepubliceerd, schreef Bart Jan van Ette-
koven, die op 1 mei a.s. Jaap Polak opvolgt als voorzitter 
van de ABRvS, een bijdrage over maatschappelijk adequate 
rechtsbescherming en een eventuele update van de Awb.19 
Dit naar aanleiding van recente uitspraken van de Centra-
le Raad over de uitvoering van de Wmo 2015.20 Besluitvor-
ming op grond van de Wmo 2015 wijkt vaak af van de nor-
male Awb procedure van aanvraag en beschikking nu er 
wordt gewerkt met keukentafelgesprekken en besprekin-
gen in wijkteams om te komen tot zorg op maat. Als er wel 
een besluit wordt genomen, is dit regelmatig zeer globaal 
geformuleerd (‘u heeft recht op een schoon en leefbaar 
huis’). De concretisering daarvan wordt overgelaten aan de 
particuliere zorgaanbieders die door de gemeenten worden 
ingeschakeld voor de uitvoering.21 Over de geschillen die 
ontstaan rond die concrete uitvoering, kan de CRvB als 
besluitenrechter in een systeem van vernietigingsberoep 
niet veel zeggen. Hij heeft via het stellen van concrete 
eisen aan de collegebesluiten op grond van het rechtsze-
kerheids- en zorgvuldigheidsbeginsel getracht toch indivi-
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duele rechtsbescherming te bieden in die gevallen, begrij-
pelijk aldus Van Ettekoven, nu de rechtsbeschermingskant 
door de wetgever bij de Wmo 2015 is veronachtzaamd. Uit-
gangspunt moet volgens hem zijn dat een complex van 
samenhangende handelingen ter uitvoering van de 
publiekrechtelijke rechtsbetrekking in handen moeten 
worden gelegd van de bestuursrechter. Deze moet in staat 
worden gesteld besluit én (feitelijke) handelingen ter 
invulling en uitvoering van dat besluit te beoordelen, ook 
als dat handelen van private uitvoerders betreft. Daarvoor 
zou de wetgever een adequate set met normen moeten 
ontwikkelen. Dan hoeft de bestuursrechter niet langer te 
goochelen met het besluitbegrip. Als een dergelijke rege-
ling in het sociaal domein het wenselijke resultaat ople-
vert – maatschappelijk adequate rechtsbescherming –,  
kan deze op meer beleidsterreinen van toepassing worden 
verklaard, om deze uiteindelijk onderdeel uit te laten 
maken van het algemeen bestuursprocesrecht, aldus Van 
Ettekoven. Ook Scheltema benadrukt in zijn bijdrage dat 
de uitbesteding van overheidstaken niet mag leiden tot 
versnippering van de rechtsbescherming.22 Dat de 
bestuursrechter kunstgrepen is gaan toepassen in het soci-
aal domein om rechtsbescherming te kunnen bieden is 
logisch: het huidige bestuursrecht houdt onvoldoende 
rekening met deze vorm van uitbesteding. Hij verwijst 
daarbij naar een advies van de Raad van State over interbe-
stuurlijke verhoudingen, waarin wordt gesteld dat herzie-
ning van de rechtsbescherming in het sociaal domein 
urgent en dringend noodzakelijk is.23 Eerder berichtten wij 
al dat er een ambtelijke werkgroep is ingesteld die gaat 
onderzoeken of een Awb-regeling voor integrale geschilbe-
slechting wenselijk is.24 In de toelichting op de begroting 
van het Ministerie van Justitie en Veiligheid is vermeld dat 
het ‘wetsvoorstel tot aanpassing van de Algemene wet 
bestuursrecht om te komen tot integrale geschilbeslech-
ting in het sociaal domein’ verder wordt vorm gegeven.25 

Zo staat (de relevantie van) het besluitbegrip in ieder geval 
in het sociaal domein, wel degelijk onder druk.

Datzelfde geldt tot op zekere hoogte ook voor het 
b-bestuursorgaanbegrip.26 Ook dat Awb-sleutelbegrip is de 
laatste tijd bediscussieerd in omstandigheden waarin 
overheden hun taken geheel of gedeeltelijk in private han-
den hebben gelegd. Het gaat om situaties waarin overhe-
den de allocatie van publieke middelen voor maatschap-
pelijke initiatieven overlaten aan private organisaties. Uit 
de veelbesproken 17 september uitspraken van de ABRvS 
uit 201427 werd duidelijk dat privaatrechtelijke rechtsper-
sonen die publieke gelden verstrekken aan derden zonder 
dat dit is geregeld in een wettelijk voorschrift, slechts 
optreden als een bestuursorgaan wanneer zowel aan het 
financiële als aan het inhoudelijke vereiste is voldaan. 
Den Ouden beschrijft in haar NTB-bijdrage hoe gemakke-
lijk bestuursorganen aan de hand van deze criteria kun-
nen bewerkstelligen dat de private organisaties die zij 
inschakelen of waarin zij zelf participeren niet kwalifice-
ren als bestuursorgaan.28 Als er geen sprake is van een 
bestuursorgaan vormen de beslissingen over de publieke 
gelden ook geen besluit én staan publiekrechtelijke nor-
men en de bestuursrechter buiten spel. Mede gezien de 
omvang van de betrokken publieke gelden29 is het de 
vraag of dit een wenselijke situatie is en of de bestuurs-
rechter niet zou moeten corrigeren door het bestuursor-
gaanbegrip weer strategischer in te vullen.30 

Schreuder-Vlasblom zelf – die naast dat zij afscheid 
nam als Staatsraad in deze kroniekperiode een nieuwe 
druk uitbracht van haar handboek bestuursproces-
recht31 – voelt minder voor deze – in de woorden van Jur-
gens32 – veroveringsstrategieën vanuit het bestuursrecht. 
In haar afscheidslezing33 vraagt zij aandacht voor de eigen 
identiteit van het bestuursrecht dat ziet op openbare 
gezagsuitoefening door de overheid om het algemene of 
publieke belang te dienen. De – vaak gestelde – begeerlijk-
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heid van de bestuursrechtelijke procedure – snel, eenvou-
dig en relatief goedkoop – mag geen reden zijn om deze 
procedure open te stellen voor gevallen waarvoor deze 
niet is bedoeld. Als er onvoldoende grond is om openbaar 
gezag aan te nemen, moet er een goed begaanbare, betaal-
bare weg naar de civiele rechter open staan, aldus Vlas-
blom. Als die er niet is, moet dat in het burgerlijk proces-
recht worden opgelost. Naarmate het bestuursrecht zich 
de problemen van de andere rechtsgebieden gaat aantrek-
ken zal de eigen identiteit versloffen en zal het debat niet 
langer gaan over de essentie en de gewenste ontwikkeling 
van het bestuursrecht zelf, maar gestuurd worden door 
ontwikkelingen op andere rechtsgebieden. Geen verove-
ringsstrategie dus, maar meer een zendingsbenadering op 
het gebied van de rechtsbescherming. 

Over het belanghebbendebegrip was minder debat, 
maar dit kernbegrip heeft in de jurisprudentie wel een 
interessante ontwikkeling doorgemaakt.34 Niet heel span-
nend, maar voor de praktijk wel belangrijk, is de uitspraak 
waarin de ABRvS duidelijk maakt dat met een onderbre-
king van de feitelijke werkzaamheden waaruit blijkt dat 
een rechtspersoon een belang behartigt dat rechtstreeks 
bij het aangevochten besluit is betrokken, niet heel snel 
de status als belanghebbende in de zin van artikel 1:2, lid 
1 en 3 Awb verloren gaat.35 De Afdeling acht een periode 
van vier maanden tussen de dag waarop in ieder geval 
nog feitelijke werkzaamheden werden verricht en de 
datum waarop een bezwaarschift werd ingediend te kort 
om een duurzame onderbreking vast te stellen. 

In een uitspraak betreffende een besluit waarin 
maatwerkvoorschriften met betrekking tot afscherming 
van assimilatieverlichting voor een rozenkwekerij, komt 
aan de orde in hoeverre omwonenden een persoonlijk 
belang hebben dat hen voldoende onderscheidt van alle 
omwonenden die ’s nachts last kunnen hebben van de 
oranje gloed die deze verlichting veroorzaakt.36 Dat er in 
de wijde omgeving woningen zijn die de gloed kunnen 
waarnemen betekent niet dat appellant geen persoonlijk 
belang heeft, omdat hij stelt te worden getroffen in een 
naar zijn aard individueel belang namelijk zijn woonge-
not. Nu volgens de Richtlijn Lichthinder de effecten van 
lichtuitstraling op grote afstand hinder kunnen veroorza-
ken is niet uit te sluiten dat appellant door het vaststellen 

van (soepeler) maatwerkvoorschriften gevolgen van enige 
betekenis kan ondervinden; hij is bij dat besluit dus 
belanghebbend. 

Opvallend zijn vooral verschillende uitspraken van 5 
oktober 2016 waarin de vraag aan de orde komt in hoever-
re een derde belanghebbend kan zijn bij een verzoek tot 
handhaving wegens concurrentievervalsing. Een eerste 
uitspraak heeft betrekking op de exploitant van een kart-
circuit die stelt last te hebben van het feit dat de Junior 
track op het TT-circuit van Assen zonder vergunning 
wordt gebruikt voor kartactiviteiten.37 De exploitant is 
beducht voor omzetverlies en verzoekt het college van 
B&W van Assen om tot handhaving over te gaan, welk ver-
zoek wordt afgewezen. Volgens de Stichting die het TT-cir-
cuit van Assen exploiteert is de exploitant van het kartcir-
cuit bij dat besluit niet belanghebbend, maar dat ziet de 
Afdeling, in navolging van de rechtbank, anders. Zij her-
haalt haar vaste jurisprudentie dat degene wiens concur-
rentiebelang rechtstreeks is betrokken bij een besluit, 
kwalificeert als belanghebbende. Daarvoor moet sprake 
zijn van activiteiten in hetzelfde verzorgingsgebied en 
marktsegment. Op beide circuits, die gemeten over de weg 
ongeveer 45 km van elkaar liggen, vinden kartwedstrijden 
plaats. Bovendien maakte een Duitse kartvereniging 
gebruik van beide circuits. Dat op het TT-circuit hoofdza-
kelijk andere activiteiten plaatsvinden dan kartwedstrij-
den en de kartwedstrijden voor haar in financieel opzicht 
van ondergeschikt belang zijn, is niet relevant volgens de 
Afdeling. Zij kijkt naar de activiteiten ten aanzien waarvan 
om handhaving is verzocht. Deze activiteiten komen  
overeen met de activiteiten die de kartcircuitexploitant 
uitoefent en voor hem zijn dat geen activiteiten van 
ondergeschikt belang, hij heeft dus belang bij het handha-
vingsbesluit.

In twee andere uitspraken van dezelfde datum komen 
de Vereniging Nautilus, een vakbond die opkomt voor de 
belangen van werknemers in de zeevaart, en enkele indivi-
duele werknemers op tegen de afwijzing van hun verzoek 
aan de Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid om 
handhavend op te treden tegen de exploitant van een zee-
sleepdienst wegens overtreding van de Wmm en de WAV. 
Deze exploitant zou zijn werknemers van buiten de EU zon-
der tewerkstellingsvergunning laten werken en onderbeta-
len. De werknemers die werken bij een concurrerend bedrijf 
stellen dat de sleepdienst zich zo schuldig maakt aan 
oneerlijke concurrentie waardoor zij het risico lopen hun 
baan te verliezen. De Afdeling acht hen belanghebbend bij 
het besluit dat volgde op hun verzoek om een boete op te 
leggen, er is een reële mogelijkheid dat zij daardoor worden 
geschaad in een aan het fundamentele recht op arbeid ont-
leend belang. Overtreding van genoemde wetten kan 
immers leiden tot verslechtering van de concurrentieposi-
tie van het bedrijf waarbij de werknemers werkzaam zijn.38 
De vakbond is ook belanghebbend bij de weigering om een 
boete op te leggen. Met het door haar ingediende handha-
vingsverzoek beoogt Nautilus International op te komen 
tegen de door haar gestelde onderbetaling van buitenland-
se zeevarenden. Onderbetaling heeft nadelige gevolgen 
voor de arbeidsrechtelijke positie en werkgelegenheid van 
de leden van Nautilus International, werkzaam in de nauti-
sche sector. Het belang van deze leden is rechtstreeks 
betrokken bij de besluiten waarin de minister zich op het 
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standpunt heeft gesteld dat hij geen overtreding van de 
WAV en de Wmm heeft geconstateerd en dus geen bestuur-
lijke boete heeft opgelegd.39

 
3. Bredere ontwikkelingen op het terrein van 
het bestuursprocesrecht 
Ook over het aan het belanghebbendebegrip verwante 
relativiteitsvereiste was in deze kroniekperiode het nodige 
te doen en ook hier leidde het argument van concurren-
tievervalsing tot rechtsontwikkeling. Nadat Staatsraad A-G 
Widdershoven eind 2015 een correctie op de toepassing 
van het relativiteitsvereiste mogelijk en onder omstandig-
heden wenselijk achtte en de Afdeling die conclusie op de 
hoofdlijn volgde,40 schreven de auteurs van de najaarskro-
niek dat de algemene verwachting is ‘dat het effect van de 
correctie beperkt zal zijn’. Dat deze effecten evenwel niet 
illusoir zijn, blijkt uit drie uitspraken van 28 december 
2016.41 Daarin stond ter discussie of een verzoek van de 
Slijtersunie tot handhavend optreden tegen enkele super-
marktexploitanten op grond van de Drank- en Horecawet 
(Dhw) door burgemeesters mocht worden afgewezen. De 
betreffende supermarktexploitanten hadden in een apar-
te ruimte een zogenaamde borrelshop geopend, zonder 
dat daarin steeds een leidinggevende aanwezig was, zoals 
de Dhw volgens de Slijtersunie vereist. Volgens de burge-
meesters was het voldoende als de leidinggevende elders 
in de supermarkt aanwezig is. 

De Afdeling komt tot de conclusie dat artikel 24 van 
de Dhw inderdaad vereist dat in de borrelshop een leiding-
gevende aanwezig moet zijn (en dat handhaving dus gebo-
den was), maar ook dat de betreffende bepaling strekt tot 
bescherming van het belang van het voorkomen van 
gezondheidsrisico’s en maatschappelijke problemen en niet 
is geschreven voor de bescherming van de concurrentiebe-
langen van zelfstandige slijterijen. In beginsel staat artikel 
8:69a Awb dus aan vernietiging van het bestreden besluit 
in de weg. De Afdeling onderzoekt echter eerst (ambtshalve 

zo lijkt het op basis van de formulering van de uitspraak) 
of – ter correctie – met succes een beroep op het gelijk-
heidsbeginsel kan worden gedaan. Daarvoor is nodig ‘dat 
een bedrijf daadwerkelijk is benadeeld doordat aan dat 
bedrijf, in een situatie die wat betreft de geldende wettelij-
ke voorschriften en de feiten voldoende vergelijkbaar is, 
verplichtingen zijn opgelegd waaraan zijn concurrent als 
gevolg van de schending van de betrokken norm niet hoeft 
te voldoen’. Omdat dat in casu het geval is, draagt schen-
ding van artikel 24 Dhw bij aan het oordeel dat het gelijk-
heidsbeginsel is geschonden. Het relativiteitsvereiste staat 
zodoende in dit geval niet aan vernietiging van het aange-
vochten besluit in de weg, aldus de Afdeling. Daarmee is de 
toepassing van dit vereiste voor het eerst echt gecorrigeerd 
of, zo men wil, gerelativeerd.

Overigens blijft de toepassing van het relativiteits-
vereiste in veel omgevingsrechtelijke zaken de weg naar 
een vernietiging blokkeren. Noemenswaardig is een uit-
spraak waarin bij de beoordeling van een besluit tot vast-
stelling van een bestemmingsplan het relativiteitsvereiste 
aan toetsing aan het Unierechtelijke staatssteunrecht42 in 
de weg stond volgens de Afdeling.43 Zij overwoog eerder44 
dat het argument van ongeoorloofde staatssteun slechts 
bij het oordeel over de financieel-economische uitvoer-
baarheid van een bestemmingsplan aan de orde kan 
komen, omdat de vraag of sprake is van staatssteun niet 
relevant is in het kader van de beoordeling van de ruimte-
lijke effecten van een bestemmingsplan. Daaraan voegt zij 
nu toe dat omwonenden, die geen concurrent zijn van de 
onderneming die via het aangevochten bestemmingsplan 
zou worden bevoordeeld, bij een beroep op het staats-
steunrecht aanlopen tegen het relativiteitsvereiste, omdat 
artikel 108 lid 3 VWEU kennelijk niet strekt tot bescher-
ming van hun belangen, die bestaan uit het behouden 
van een goed woon- en leefklimaat. Dat ligt anders voor 
concurrenten; zij kunnen door ongeoorloofde staatssteun 
verbonden aan een bestemmingsplan in hun concurren-
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tiebelangen worden geraakt, belangen die wel door artikel 
108 VWEU worden beschermd. Zij kunnen dus wel schen-
ding van dat artikel ten grondslag leggen aan hun betoog 
dat het bestemmingsplan niet uitvoerbaar is.45 In het ver-
lengde daarvan ligt een uitspraak van de Centrale Raad 
waarin betrokkene met een beroep op het staatssteun-
recht probeert te ontkomen aan het in het kader van de 
WWB moeten accepteren van een zogenaamde ‘opstap-
baan’. Het aannemen van deze baan zou staatssteun facili-
teren. Volgens de Raad ketst dat argument af op het relati-
viteitsvereiste omdat betrokkene kennelijk niet wordt 
beschermd door de staatssteunregels nu hij geen concur-
rent is van de gesteunde entiteit, noch is onderworpen 
aan een heffing die integraal deel uitmaakt van de steun-
maatregel.46

Naast het relativiteitsvereiste zorgden ook andere 
procesrechtelijke leerstukken in deze kroniekperiode voor 
spraakmakende jurisprudentie. Zo besloot de Afdeling op 
22 juni 2016 om het zogenoemde ne bis-beoordelingska-
der bij opvolgende asielaanvragen niet langer toe te pas-
sen,47 omdat de afdoeningsmodaliteiten van de Europese 
Procedurerichtlijn48 door de Nederlandse wetgever zijn 
overgenomen in de Vreemdelingenwet, wat een ander 
beoordelingskader voor de bestuursrechter met zich 
brengt. Ook de jurisprudentie van het EHRM vormde blij-
kens de uitspraak aanleiding om het ne bis-beoordelings-
kader bij opvolgende asielaanvragen los te laten. Om 
rechtseenheid te bewerkstelligen besloot de Afdeling het 
ne bis-beoordelingskader ook niet langer van toepassing 
te achten op andere besluiten op grond van de Vreemde-
lingenwet of besluiten op grond van de Wet Centraal 
Orgaan opvang asielzoekers.

Dat deed natuurlijk onmiddellijk de vraag rijzen of 
bij andersoortige herhaalde aanvragen dit beoordelingska-
der wel van toepassing zou blijven. Op 23 november 
201649 bleek dat niet het geval: anders dan voorheen 
beoordeelt de bestuursrechter niet meer ambtshalve of 
een rechtzoekende nieuw gebleken feiten of veranderde 
omstandigheden aan zijn herhaalde aanvraag of verzoek 
om terug te komen op een eerder besluit ten grondslag 
heeft gelegd. Het besluit van het bestuursorgaan wordt bij 
de rechterlijke toetsing als uitgangspunt genomen. Als 
het bestuursorgaan de aanvraag of het verzoek op inhou-
delijke gronden afwijst, dan toetst de bestuursrechter het 
besluit op die aanvraag of dat verzoek aan de hand van de 
aangevoerde beroepsgronden als ware dit het eerste 
besluit over die aanvraag of dat verzoek. Als het bestuurs-
orgaan – overeenkomstige – toepassing geeft aan artikel 
4:6 lid 2 Awb, dan toetst de bestuursrechter aan de hand 
van de aangevoerde beroepsgronden en eventueel door 
het bestuursorgaan gevoerd beleid, slechts of het 
bestuursorgaan zich terecht, en zorgvuldig voorbereid en 
deugdelijk gemotiveerd, op het standpunt heeft gesteld 
dat er geen nieuw gebleken feiten of veranderde omstan-
digheden zijn. Dat is slechts anders indien het vasthouden 
aan het eerdere besluit desondanks evident onredelijk zou 
zijn. De Centrale Raad is op dezelfde lijn gaan zitten.50

Ook op het gebied van de toetsing aan beleidsregels 
werd de rechterlijke toets geïntensiveerd in de afgelopen 
kroniekperiode. Op grond van artikel 4:84 Awb handelt een 
bestuursorgaan overeenkomstig de beleidsregel, tenzij dat 
voor een of meer belanghebbenden gevolgen zou hebben 

die wegens bijzondere omstandigheden onevenredig zijn in 
verhouding tot de met de beleidsregel te dienen doelen. Tot 
nog toe was de lijn in de rechtspraak van de ABRvS dat van 
‘bijzondere omstandigheden’ als bedoeld in artikel 4:84 
Awb slechts sprake kan zijn als het gaat om omstandighe-
den waarmee bij het vaststellen van de beleidsregel geen 
rekening is gehouden.51 Omstandigheden die (geacht wer-
den) reeds in de beleidsregel (te) zijn verdisconteerd, waren 
dus geen bijzondere omstandigheden die konden dwingen 
tot afwijking van beleidsregels.52 In een uitspraak van 26 
oktober 2016 overweegt de Afdeling bestuursrechtspraak 
echter dat deze ‘verdisconteerde omstandigheden’ niet 
alleen vanwege die reden buiten beschouwing kunnen wor-
den gelaten. Zij overweegt daarbij dat in de praktijk is 
gebleken dat ook al zijn deze omstandigheden bij het 
opstellen van de beleidsregel bezien, vooraf vaak niet kan 
worden voorzien of deze omstandigheden alleen of teza-
men in een concreet geval tot onevenredige gevolgen kun-
nen leiden. Daarom dient een bestuursorgaan steeds alle 
omstandigheden van het geval mee te nemen in de besluit-

vorming en te bezien of deze moeten worden aangemerkt 
als bijzondere omstandigheden die maken dat het hande-
len overeenkomstig de beleidsregel onevenredige gevolgen 
zou hebben. Een andere invulling dus van de inherente 
afwijkingsbevoegdheid van artikel 4:84 Awb, waarvan wij, 
gelet op de impact, aannemen dat deze informeel is afge-
stemd met de andere colleges.53 Annotator Bröring merkt 
op dat deze uitspraak voor de bestuurs- en rechtspraktijk 
grote impact heeft, te weten dat bestuursorganen bij het 
nemen van beschikkingen oog moeten houden voor alle 
omstandigheden van het (individuele) geval, met inbegrip 
van de gevolgen van de toepassing van de beleidsregels. Zij 
zullen meer dan voorheen oog moeten hebben voor de 
(materiële) uitkomst van de toepassing van beleidsregels.

Al met al kan worden geconcludeerd dat de tendens 
van de toenemende intensiteit van toetsing van besluiten 
door de bestuursrechter die in eerdere kronieken werd 
gesignaleerd, zich in de afgelopen periode stevig heeft 
doorgezet. De uitspraken getuigen volgens Bröring ook 
van meer ‘burgervriendelijkheid’ en aandacht voor ‘indivi-
dual gerechtigkeit’. 

Aandacht voor deze ‘individual gerechtigkeit’ mag 
matig worden genoemd in de meest recente jurispruden-
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JB 2017/7, m.nt. L.J.M. Timmermans.

50. CRvB 20 december 2016, 

ECLI:NL:CRVB:2016:4872, JB 2017/13,  

m.nt. L.J.M. Timmermans; AB 2017/102, 

m.nt. H.E. Bröring; USZ 2017/93, m.nt.  

E. van den Bogaard; CRvB 3 maart 2017, 

ECLI:NL:CRVB:2017:895 en 881.

51. ABRvS 6 februari 2008, 

ECLI:NL:RVS:2008:BC:3627, JB 2008/62

52. ABRvS 16 februari 2005, 

ECLI:NL:RVS:2005:AS6225, Gst. 2005/136, 

m.nt. J.M.H.F. Teunissen.

53. ABRvS 26 oktober 2016, 

ECLI:NL:RVS:2016:2840, AB 2016/447, 

m.nt. H.E. Bröring; JB 2016/235, m.nt. 

L.J.M. Timmermans.

54. HR 3 maart 2015, 

ECLI:NL:HR:2015:434, AB 2015/159, m.nt. 

R. Stijnen; JB 2015/50, m.nt. B. de Kam; 

ABRvS 4 maart 2015, 

ECLI:NL:RVS:2015:622; AB 2015/160, 

m.nt. R. Stijnen, JB 2015/57, m.nt. 

A.M.M.M. Bots. 

55. C.E. Drion, ‘Verongelukken in het 

recht’, NJB 2017/308, afl. 6.

56. Rb. Den Haag 27 februari 2017, 

ECLI:NL:RBDHA:2017:2029.

57. Vergelijk recent ook Rb. Den Haag (zp. 

Den Bosch) 8 februari 2017, 

ECLI:NL:RBDHA:2017:1160 (bewijslast niet 

ontvangen notificaties ligt bij gemachtigde 

nu technisch onderzoek geen problemen 

aan het licht bracht met betrekking tot het 

systeem).

58. Vergelijk voor overige ontwikkelingen 

I.C. Bierkens, J.A. de Boer, L.A. van Heus-

den, C.J.A.M. Merkx & J.C.A. de Poorter, 

‘Bestuursprocesrecht’ (kroniek),  

NTB 2016/46.

59. Zie de bijdragen P. Lemmens, ‘De des-

kundige, het bestuur, de rechter en het 

recht van de partijen op een eerlijk proces’, 

NJB 2017/472, afl. 9; en G. de Groot, ‘Des-
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Korošec-arrest’, NJB 2017/473, afl. 9 met 

verdere verwijzingen, alsmede het Vooraf 
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NJB 2016/1603, afl. 31.

60. EHRM 8 oktober 2015, appl. nr. 

77212/12, AB 2016/167, m.nt. T. Barkhuy-

sen en M.L. van Emmerik.

61. Rb. Midden-Nederland 22 november 

2016, ECLI:NL:RBMNE:2016:6305, JWR 

2017/11, m.nt. W.H. Regterschot.

62. Zie voor een overzicht J.P. Heinrich, 

M.L. Batting & R.W. Veldhuis, ‘Handhaving 

van bestuursrecht’ (kroniek), NTB 2016/54. 

Vergelijk ook het nieuwe boek F.C.M.A. 

Michiels, A.B. Blomberg & G.T.J.M. Jurgens, 

Handhavingsrecht, Deventer: Kluwer 2016.

63. Zie daarover Y.E. Schuurmans & S.H. 

Ranchordás, ‘The mysteryguests in het 

bestuursrecht: fraudeonderzoek door parti-

culiere recherchebureaus’, NTB 2016/51.

64. CBB 30 januari 2017, 

ECLI:NL:CBB:2017:30.

tie rond het alcoholslot, waarin de taakafbakening tussen 
civiele en bestuursrechter centraal staat. Hoewel zowel de 
HR als de Afdeling eerder negatief heeft geoordeeld over 
het Alcohol Slot Programma (ASP), gaven zij daarbij direct 
aan dat de gevolgen van die oordelen voor eerdere zaken 
niet relevant zouden zijn. De Hoge Raad gaf expliciet aan 
dat zijn arrest geen aanleiding mag vormen voor herzie-
ning van eerder afgedane gevallen en de Afdeling over-
woog dat haar uitspraak voor het CBR geen reden hoeft te 
zijn om tot heroverweging van eerder genomen ASP-
besluiten te komen.54 Twee chauffeurs die als gevolg van 
rijden onder invloed hun rijbewijs zijn kwijtgeraakt, die de 
verplichting tot deelname aan het ASP kregen opgelegd 
én die strafrechtelijk werden vervolgd vallen in de catego-
rie ‘onevenredig getroffenen’ volgens de genoemde Afde-
lingsuitspraak, maar zij hebben destijds geen bezwaar 
gemaakt tegen de besluiten en de strafbeschikkingen die 
daarvoor werden gegeven. Dat leek op dat moment gezien 
de stand van de jurisprudentie zinloos. Verder hebben de 
chauffeurs niet aan het ASP deelgenomen (omdat zij dit 
niet konden financieren) wat ertoe leidt dat zij vijf jaar 
lang geen nieuw rijbewijs kunnen krijgen. Zij kloppen aan 
bij de civiele rechter en eisen dat het CBR hen hun rijbe-
wijs teruggeeft, zonder oplegging van het ASP. De Hoge 
Raad is echter streng en stelt dat de burgerlijke rechter 
niet bevoegd is te oordelen over vordering tot teruggave 
rijbewijs. De beslissingen van het CBR om het ASP op te 
leggen en het rijbewijs ongeldig te verklaren is immers 
een (inmiddels onaantastbaar) besluit. Hij houdt zodoen-
de stevig vast aan (dat deel van) de leer van de formele 
rechtskracht inhoudende dat de burgerlijke rechter uit-
gaat van de rechtmatigheid van een besluit, indien dit 
besluit niet is aangevochten bij de bestuursrechter, óók 
wanneer vaststaat dat indien tijdig beroep zou zijn inge-
steld, het besluit zou zijn vernietigd. Dat komt hem op ste-
vige kritiek van Drion te staan die dit soort juridisch ver-
dedigbare uitspraken, materieel onverteerbaar noemt en 
wijst op het risico dat er in twijfelgevallen met bestuurs-

rechtelijke hagel wordt geschoten.55 Daaraan moet worden 
toegevoegd dat de bestuursrechter, als meest gerede rech-
ter, hier wellicht ook soelaas had kunnen bieden door wel 
een herzieningsplicht aan te nemen. 

Bij een bespreking van de bredere ontwikkelingen 
mag de digitalisering van het procesrecht niet ontbreken, 
dat komt immers steeds dichterbij, ook voor het algemene 
bestuursrecht. Interessant is dat er op sommige terreinen 
al vrijwillig wordt proefgedraaid zodat in de rechtspraak 
ervaring kan worden opgedaan. Gelet op het experimente-
le karakter daarvan betoont de Rechtbank Den Haag zich 
van haar soepele kant en ziet af van niet-ontvankelijk ver-
klaren op grond van artikel 6:6 Awb van een één dag te 
laat ingediend verzoek om een voorlopige voorziening.56 
In eerdere kronieken lieten we echter ook voorbeelden 
zien van een veel striktere opstelling.57

Ten slotte is er deze kroniekperiode58 veel aandacht 
voor de inbedding en inzet (door de rechter) van deskun-
digen.59 Wanneer kan en mag de rechter op een deskundi-
ge varen en wanneer zal hij zelf een deskundige moeten 
benoemen? Dit mede als gevolg van de EHRM-uitspraak 
inzake Korosec.60 De Rechtbank Midden-Nederland deed 
een geslaagde poging het daaruit voortvloeiende kader in 
een uitspraak neer te leggen.61

4. Toezicht en handhaving
Het terrein van toezicht en handhaving blijft onvermin-
derd aandacht trekken,62 net als de privatisering daar-
van.63 Een paar krenten uit de pap. Het College van Beroep 
voor het bedrijfsleven heeft onder verwijzing naar juris-
prudentie van de Hoge Raad een nadere invulling gegeven 
aan het begrip ‘medepleger’ zoals dat in artikel 5:1 Awb 
over het overtredersbegrip voorkomt.64 Om als medeple-
ger te worden aangemerkt dient te worden aangetoond 
dat zo bewust en nauw is samengewerkt met de pleger 
dat van medeplegen kan worden gesproken. Daartoe is in 
het bijzonder van belang dat wordt aangetoond dat en 
waarom de bijdrage van de mogelijke medepleger van vol-
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5. Openbaarheid van bestuur: van WOB naar 
Woo? 
Of de WOB inderdaad zal worden vervangen door de Wet 
open overheid (Woo) is nog de vraag.71 De behandeling in 
de Eerste Kamer is aangegrepen om onderzoek te doen 
naar de invoeringskosten.72 Dit onderzoek is op verzoek 
van minister Plasterk uitgevoerd door enkele topambtena-
ren en zij becijferen dat de kosten voor de implementatie 
wel eens zouden kunnen oplopen tot € 1 miljard. Dit van-
wege het extreem grote aantal documenten waarop de 
Woo van toepassing is, in combinatie met de op grond 
daarvan vereiste handelingen per document. Daarbij gaat 
het echter om niet meer dan een quick scan, zodat moet 
worden bezien of de inschatting juist is. Een ander rap-
port, van SEO, schat de jaarlijkse kosten op € 50 tot 100 
miljoen en wijst ook op opbrengsten. Wat daar ook van zij; 
de invoering van de Woo zou een majeure operatie zijn. 
Wellicht kan een gefaseerde invoering worden overwogen, 
zoals wij die ook kennen van het KEI-project inzake de 
digitalisering van de rechtspraak.

Tot die tijd doen we het met de WOB, waarbij de 
Afdeling weer enkele afleveringen toevoegde aan het juris-
prudentiële feuilleton over bestrijding van misbruik van 
deze wet.73 Een grote stap op dat punt is gezet met de 
inwerkingtreding per 1 oktober 2016 van de wet die de 
dwangsomregeling bij niet tijdig beslissen loskoppelt van 
de WOB.74 De berichten uit de praktijk over de effecten 
daarvan zijn positief. De stroom Wob-verzoeken die er 
alleen op waren gericht om na overschrijding van de 
beslistermijn dwangsommen op te strijken – een lucratie-
ve tak van sport – lijkt te zijn opgedroogd.75 Het bloed 
kruipt echter waar het niet gaan kan. De nieuwe melkkoe 
is gevonden in de vorm van verzoeken om inzage in de 
eigen gegevens op grond van de Wet bescherming per-
soonsgegevens waarop de dwangsomregeling wel van toe-
passing is. Meer werk aan de winkel voor de wetgever dus, 
hoewel het jammer is dat de goeden hier weer eens onder 
de kwaden moeten lijden; de dwangsomregeling kan 
immers wel degelijk een nuttige functie vervullen in de 
strijd tegen te traag bestuur. Wellicht een extra reden voor 
een algemene anti-misbruikregeling in de Awb.

Gelukkig zijn er ook inhoudelijke Wob-ontwikkelingen 
te melden. Zo creëerde de Afdeling de mogelijkheid voor 
een Wob-verzoeker om de gemeenteraad te vragen om een 
door de raad opgelegde geheimhouding op te heffen.76 Op 
grond van de Gemeentewet kan geheimhouding worden 
opgelegd aan onder meer de gemeenteraad omtrent het-
geen in een besloten vergadering wordt behandeld en 
omtrent de inhoud van de stukken die worden overgelegd. 
Bij een dergelijk geheimhoudingsbesluit zijn in beginsel 
slechts degenen aan wie geheimhouding is opgelegd, 
belanghebbende. De Afdeling heeft de kring van belangheb-
benden nu gelijkgetrokken met die bij een Wob-verzoek77 
en aldus het bereik van de openbaarheidsregeling vergroot. 
Verder is interessant een Afdelingsuitspraak die goed illus-
treert wanneer financiële gegevens vertrouwelijk zijn en 
niet openbaar mogen worden gemaakt op grond van de 
Wob.78 Het betrof een verzoek aan de NZa om openbaarma-
king van tarieven van zorgaanbieders. Dat was volgens de 
Afdeling terecht afgewezen omdat het ging om bedrijfs- en/
of fabricagegegevens. Hoewel een prijs van een zorgproduct 
een gegeven is dat uitsluitend de financiële bedrijfsvoering 

doende gewicht is geweest. Het EHRM, op zijn beurt, lijkt 
eerdere strenge ne bis in idem-jurisprudentie voor bestraf-
fende sancties weer wat af te zwakken.65 

De evenredigheid van sancties blijft een belangrijk 
thema.66 Zo oordeelde de Afdeling dat het cumulatieve 
effect als gevolg van beboeting van verschillende vennoot-
schappen binnen hetzelfde concern van invloed kan zijn 
op de boetehoogte. Een beroep op beperkte draagkracht 
slaagt echter niet als binnen hetzelfde concern de tekor-
ten van een dochtermaatschappij door een andere wel 
financieel draagkrachtige dochter worden aangevuld.67 
Boetematigingen in afwijking van boetebeleidsregels van-
wege onevenredigheid zijn ook regelmatig aan de orde. 
Daarbij is de vaste formule dat de rechter zonder terug-
houdendheid toetst of het besluit met betrekking tot de 
boete leidt tot een evenredige sanctie. In een zaak over 
een aan een zorgstichting opgelegde boete matigde de 
Afdeling deze met 50%. Reden daarvoor was dat het boete-
beleid – dat in algemene zin door de beugel kan – inhou-
dende dat de boetehoogte wordt afgestemd op het totaal 
aantal werknemers in dit bijzondere geval onevenredig 
uitpakte. Anders dan waar de minister bij zijn beleidsregel 
in het algemeen van uit is gegaan, betekent meer werkne-

mers bij een stichting als de onderhavige namelijk niet 
dat er een groter bedrijfsresultaat is en dat de draagkracht 
daarom groter is, aldus de Afdeling.68 

Bijzonder is ook een voorzieningenuitspraak waarin 
kritiek wordt geuit op het feit dat in het strafrecht wel en 
in het bestuursrecht niet automatisch schorsende werking 
wordt aangenomen bij het aanwenden van rechtsmiddelen 
tegen bestraffende sancties. Mede om deze reden wordt 
geoordeeld dat verweerder moet onderbouwen waarom van 
hem niet gevergd kan worden de bezwaarprocedure af te 
wachten alvorens een boete in te vorderen.69 Ten slotte 
maakte de Afdeling in het kader van een beroep tegen een 
besluit waarin een betalingsregeling is opgenomen duide-
lijk dat ook als de evenredigheid van de boete vaststaat, 
nog bezien moet worden of deze regeling al dan niet even-
redig uitpakt. Uiteindelijk kon de betalingsregeling niet 
door de beugel omdat betrokkene als gevolg daarvan door 
de grens van het bestaansminimum zou zakken.70

In een voorzieningenuitspraak 

wordt kritiek geuit op het feit  
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van rechtsmiddelen tegen 
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Ten slotte aandacht voor een EHRM-uitspraak die 
impact zal hebben op de omgang met Wob-verzoeken 
afkomstig van ‘public watchdogs’ zoals journalisten en 
belangenorganisaties.81 Deze uitspraak van de Grote 
Kamer is van belang, omdat deze een erkenning inhoudt 
van de bescherming van het recht om informatie van de 
overheid te ontvangen op grond van artikel 10 EVRM. 
Begin dit jaar heeft de ABRvS verwijzend naar deze uit-
spraak het recht op toegang tot overheidsinformatie uit 
artikel 10 EVRM voor het eerst afhankelijk gesteld van de 
hoedanigheid van de verzoeker. De laatste bleek niet 
onder het beschermingsbereik van artikel 10 EVRM te val-
len.82 Voor de huidige praktijk onder de WOB betekent dit 
dat waar artikel 10 EVRM wel toepasselijk is de absolute 
weigeringsgronden van artikel 10 WOB niet zonder meer 
(zonder nadere belangenafweging en motivering) mogen 
worden toegepast. De relatieve weigeringsgronden van 
artikel 10 en 11 WOB zullen waar nodig verdragsconform 
moeten worden ingevuld. Bijzonder daarbij is dat het doel 
waarvoor om informatie wordt gevraagd een expliciete rol 
moet gaan spelen in de belangenafweging van het 
bestuursorgaan, alsmede wie de verzoeker is. Dat is lastig 
want de systematiek van de WOB gaat ervan uit dat het 
doel van het verzoek en de persoon van de verzoeker niet 
relevant zijn en dat steeds in abstracto het belang van 
algemene openbaarheid moet worden afgewogen tegen 
een belang dat samenhangt met een weigeringsgrond. 
Tegelijk lijkt de soep hier niet heel heet te worden gege-
ten, althans voor zover het gaat om de relatieve weige-
ringsgronden. Het belang van openbaarheid heeft daar 
immers al een plaats in de wettelijk voorgeschreven 
belangenafweging. Verder roept de uitspraak de interes-
sante vraag op of artikel 10 EVRM een ruimer bereik heeft 
dan de WOB als het gaat om de vraag welke documenten 
bij welke organisaties kunnen worden opgevraagd. De 
WOB is van toepassing op bestuursorganen in de zin van 
de Awb en organisaties die onder de verantwoordelijkheid 
van dergelijke organen werkzaam zijn (artikel 1a lid 1 
juncto 3 lid 1 WOB).83 Dit betekent dat bepaalde organen 
zijn uitgezonderd van toepassing van de WOB. Denk daar-
bij onder meer aan de Staten-Generaal, rechterlijke orga-
nen, de Raad voor de rechtspraak, de Raad van State en 
zijn afdelingen, de Algemene Rekenkamer en de Nationale 
ombudsman (zie artikel 1:1 lid 2 Awb). Het overheidsbe-

betreft, kan in dit geval, gelet op de samenhang van de prijs 
van een DBC-zorgproduct met de andere verzochte gege-
vens, ook de prijs als een bedrijfs- en fabricagegegeven wor-
den aangemerkt, aldus de Afdeling. Hierbij neemt zij in 
aanmerking dat de NZa aannemelijk heeft gemaakt dat die 
prijzen een voorspellende waarde hebben voor toekomstige 
onderhandelingen en dat een onderhandelingspartij zijn 
voordeel kan doen met de openbaar gemaakte prijzen over 

voorgaande jaren. Verder oordeelde de Afdeling dat het in 
de Advocatenwet geregelde toezicht op advocaten en de 
openbaarmaking van tuchtrechtelijke maatregelen van 
dien aard is dat het dient te worden aangemerkt als een bij-
zondere openbaarmakingsregeling met een uitputtend 
karakter. De WOB is daarop niet van toepassing.79 Belang-
rijk is ook een uitspraak over de verhouding van de WOB 
tot de Archiefwet.80 De Afdeling legt uit dat – anders dan de 
WOB – de Archiefwet geen informatiestelsel maar een 
documentenstelsel bevat. De openbaarheidsbeperkingen 
die ingevolge de Archiefwet mogelijk zijn, zijn dan ook niet 
aan de informatie in de documenten gekoppeld, maar aan 
het document in zijn geheel. Bij dit stelsel past niet dat de 
rijksarchivaris een document bewerkt – bijvoorbeeld door 
het te anonimiseren – alvorens daarin inzage te geven, 
aldus de Afdeling. Verder kan ook door de beugel het beleid 
dat ten aanzien van beperkt openbare archiefstukken geen 
kopieën worden verstrekt, maar alleen inzage in die stuk-
ken wordt gegeven.
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Tot slot twee andere overheidsaansprakelijkheidsza-
ken die de aandacht trokken. Om te beginnen verliezen de 
pelsdierhouders hun zaak bij de Hoge Raad. Deze wijst de 
mede op het EVRM-eigendomsrecht gebaseerde stelling af 
dat naast een tienjarige overgangstermijn een aanvullen-
de schadevergoedingsregeling had moeten worden getrof-
fen.90 Succesvol zijn wel gedupeerden van de gaswinning 
in Groningen. De rechtbank acht de NAM aansprakelijk 
voor zowel hun materiële als hun immateriële schade op 
grond van een onrechtmatige daad.91 Zeker de aansprake-
lijkheid voor immateriële schade is opmerkelijk gelet op 
de daarvoor doorgaans gehanteerde, hoge drempels.

Europeesrechtelijke ontwikkelingen
Over de Unierechtelijke invloeden op het Nederlandse 
bestuursrecht zijn wij kort deze keer. Niet omdat er op dat 
vlak niets interessant te melden valt: integendeel zelfs! Er 
gebeurde al met al zoveel op het gebied van Unierechtelij-
ke beïnvloeding van het bestuursrecht dat wij blij zijn te 
kunnen verwijzen naar de recente NTB-kroniek Europees 
staats- en bestuursrecht.92 Er verscheen weer een flink 
aantal noemenswaardige publicaties waarin de Europeani-
sering van het Nederlandse bestuurs(proces)recht wordt 
besproken en geanalyseerd93 en de VAR heeft zelfs een 
commissie ingesteld die zich buigt over dat thema. Opval-
lend is dat de stevige vraagtekens die op politiek en 
bestuurlijk niveau worden geplaatst bij de toenemende 
Europese invloeden, met als culminatiepunt de Brexit, 
niet tot nauwelijks tot het (bestuurs)rechtelijke debat lij-
ken door te dringen.94 Dat laatste debat lijkt toch nog 
vooral gericht op effectieve implementatie.

Wij concentreren ons hier verder op de verdeling 
van schaarse publieke rechten, waarover onder invloed 
van EU-recht belangrijke ontwikkelingen zijn te melden. 
De Staatsraad A-G werd eerder verzocht een conclusie te 
schrijven over de vraag of er een (nationale) rechtsnorm 
is op grond waarvan het bestuur bij het verdelen van 
schaarse vergunningen gegadigden de gelegenheid moet 
bieden mee te dingen naar de beschikbare vergunningen. 
Een van de vragen was verder of de eis van transparantie 
bij de verdeling van schaarse vergunningen al deel uit-
maakt van de (Nederlandse) algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur, of dat hier sprake is van een nieuw 
zelfstandig rechtsbeginsel, het transparantiebeginsel. 
Inmiddels is er een uitspraak (ABRvS 2 november 2016)95 
waarvan de strekking is dat het transparantievereiste 
afgeleid moet worden uit het gelijkheidsbeginsel en dat 
daaruit serieuze procedurele en materiële eisen volgen 
die nageleefd moeten worden om eerlijke verdeling te 
garanderen en nieuwkomers op een markt geregeld een 
kans te bieden.

Kort en goed komen deze eisen op het volgende 
neer.96 Schaarse vergunningen kunnen om te beginnen in 
beginsel niet voor onbepaalde tijd worden verleend. De 
vergunninghouder wordt namelijk bij verlening voor 
onbepaalde tijd onevenredig bevoordeeld, voor nieuwko-
mers wordt het immers nagenoeg onmogelijk om nog toe 
te treden tot de markt. Het wettelijk voorschrift dat in de 
schaarse vergunning voorziet (vaak een gemeentelijke ver-
ordening) of andere besluiten (bijvoorbeeld een bestem-
mingsplan of omgevingsvergunning) kunnen verder de 
verplichting om mededingingsruimte te creëren beper-

grip onder artikel 10 EVRM kent dergelijke beperkingen 
echter niet. De Woo is op dat punt beter toegesneden op 
de vereisten van artikel 10 EVRM dan de huidige WOB. 
Verdere jurisprudentie moet worden afgewacht. 

6. Overheidsaansprakelijkheid
Wat betreft het overheidsaansprakelijkheidsrecht84  
springt in deze kroniekperiode het meest in het oog dat de 
Afdeling een nieuwe invulling heeft gegeven aan het causa-
liteitscriterium dat wordt gehanteerd in het besluitenaan-
sprakelijkheidsrecht.85 Anders dan de Hoge Raad hanteerde 
de Afdeling daar steeds een lijn die ervan uitging dat het 
causale verband ontbreekt indien ten tijde van het nemen 
van het rechtens onjuiste besluit ook een rechtmatig 
besluit zou hebben kunnen worden genomen.86 In de zoge-
naamde Biolicious-zaak lijkt de Afdeling te willen aanslui-
ten bij de Hoge Raad, die een andere lijn hanteert. Zij over-
weegt, onder verwijzing naar het arrest Wevers/Hengelo,87 
dat niet alleen maatgevend is of een rechtmatig besluit 
had kunnen worden genomen (het ging om het instellen 
van een bijzondere warenmarkt), maar of – in algemene 
zin – een dergelijk besluit had kunnen worden genomen 
én aannemelijk is dat het verantwoordelijke bestuursor-
gaan dat ook zou hebben gedaan. Dat zal in beginsel kun-
nen worden aangenomen als het bestuursorgaan, na ver-

nietiging, opnieuw beslist en een vergelijkbaar besluit 
neemt en dat besluit onherroepelijk wordt, maar het kan 
ook worden afgeleid uit andere omstandigheden. In dit 
geval heeft het bestuursorgaan na vernietiging geen verge-
lijkbaar besluit genomen, maar vindt de Afdeling het desal-
niettemin aannemelijk dat het bestuursorgaan destijds, als 
het had geweten dat het specifieke besluit niet rechtmatig 
was, een vergelijkbaar, wel rechtmatig besluit zou hebben 
genomen. Daarmee staat vast dat het oorzakelijk verband 
tussen het instellingsbesluit en de schade ontbreekt.

Verder is van belang een uitspraak waarin de Afde-
ling bestuursrechtspraak een overzicht geeft van haar 
jurisprudentie inzake planschade.88 Handig voor de prak-
tijk om snel duidelijkheid te krijgen bij vragen op dit 
gebied. Op dit terrein ligt er ook een consultatieversie van 
het voorstel Invoeringswet Omgevingswet waarin een 
regeling voor nadeelcompensatie is opgenomen bij plan-
schade die – als deze in werking treedt – als bijzondere 
regeling voor zou moeten gaan op de algemene nadeel-
compensatiebepalingen van titel 4.5 Awb. Juist daarop en 
op de verhoging van het minimumforfait bestaat de nodi-
ge kritiek.89
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Er is inmiddels ook een uitspraak van de Afdeling 
waarin het transparantievereiste wordt toegepast op het 
onderwijsbekostigingsgebied.97 Strekking van deze uit-
spraak is dat ook bij de stichting van nieuwe scholen gelij-
ke kansen moeten worden geboden aan concurrerende 
schoolbesturen. Daarmee lijkt deze transparantielijn zich 
dus niet te beperken tot schaarse vergunningen.98

7. Afsluiting 
Hoe nu de ontwikkelingen in deze kroniekperiode te 
waarderen? Onze indruk is dat het bestuurs(proces)recht 
na een periode van formalisering en afstandelijke toet-
sing met het oog op doelmatig bestuur, nu weer meer in 
balans komt door ook zeggenschap en (individuele) 
rechtsbescherming voldoende tot hun recht te laten 
komen.99 Deze ontwikkeling werd in vorige kroniekperio-
den al ingezet, maar wordt nu stevig doorgetrokken. Dat is 
positief te waarderen en zorgt er ook voor dat de afstand 
van het bestuursrecht tot het strafrecht en privaatrecht 
kleiner wordt.100 Dat is nodig omdat het recht een samen-
hangend geheel is dat coherent moet functioneren.101 Met 
het oog daarop is het te hopen dat er ondanks alles aan-
dacht blijft voor het verbeteren en in dat kader transpa-
ranter maken van de rechtseenheidsvoorzieningen. Dat is 
mogelijk, ook zonder majeure reorganisaties van de rech-
terlijke organisatie.  

ken. Een dergelijke beperking kan echter niet zover gaan 
dat iedere mededingingsruimte volledig wordt uitgeslo-
ten. Het is weliswaar aan de eigenaar van een pand om te 
beslissen over de wijze waarop het pand wordt gebruikt 
en door wie, maar het bestuur moet het belang van het 
bieden van mededingingsruimte meewegen en hier blijk 
van geven. Om gelijke kansen te realiseren moet het 
bestuur bij de vergunningverlening voorts een passende 
mate van openbaarheid verzekeren met betrekking tot de 
beschikbaarheid van de schaarse vergunning, de verde-
lingsprocedure, het aanvraagtijdvak en de toe te passen 
criteria. Het bestuur moet hierover tijdig en voorafgaand 
aan de start van de aanvraagprocedure duidelijkheid 
scheppen, door informatie over deze aspecten bekend te 
maken via een zodanig medium dat potentiële gegadig-
den daarvan kennis kunnen nemen.
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