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1. Algemeen: het begrip besluit

1.1 Algemene ontwikkelingen

De afgelopen kroniekperiode was voor het besluitbegrip
rustig; er waren hier geen grote ontwikkelingen. Wel ver-
dient vermelding de Groningse dissertatie van M. Wever,
Kwaliteit van bestuursrechtelijke bezwaarprocedures, te
downloaden via https:/[research.rug.nl/nl/publications/
kwaliteit-van-bestuursrechtelijke-bezwaarprocedures-2.
Indachtig de titel besteedt Wever met name aandacht aan
de kwaliteit van bestuursrechtelijke bezwaarprocedures,
maar ook het rechtskarakter van de beslissing op bezwaar
en de daarin op te nemen dicta komen aan de orde.

In 2019 heeft de Afdeling de gedoogbeslissing in grote mate
buiten het domein van de bestuursrechtelijke rechtsbe-
scherming geplaatst. De Afdeling volgt die lijn sindsdien
consequent. Zie bijvoorbeeld ABRvS 20 november 2020,
ECLI:NL:RVS:2020:3151. Volgens H.J.M. Besselink, ‘Geen
beroep meer tegen gedoogbeslissingen. Hoe nu verder?’,

Kroniek

JBplus 2020/4 was de Afdelingsuitspraak van 24 april 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:1356 van alle oplossingen die de Afdeling
bestuursrechtspraak kon kiezen over de rechtsbescher-
ming tegen gedoogbeslissingen, het best te verdedigen.
Geen beroep tegen gedoogbeslissingen, behoudens in zeer
uitzonderlijke gevallen, is het meest helder en elke an-
dere keuze zou of tot dubbelingen in procedures of tot nog
meer ingewikkeldheden leiden. De keus om over de hele
linie geen bestuursrechtelijke rechtsbescherming open te
stellen tegen gedoogbeslissingen neemt de behoefte tot
gedogen natuurlijk niet weg. Maar de beslissingen daar-
over kunnen prima via andere (handhavings)besluiten aan
de orde worden gesteld, waarbij met name het instrument
van partiéle handhaving interessante mogelijkheden biedt,
aldus Besselink.

In deze kroniek verwelkomen wij de auteurs R. Bassie en A.
Mazzola. Zij zijn beiden werkzaam bij de vakgroep Overheid
en Onderneming van AKD.

1.3 Bestuursorgaan

In twee Afdelingsuitspraken van 23 december 2020,
ECLI:NL:RVS:2020:2963 en ECLI:NL:RVS:2020:3067, komt
de vraag aan de orde of de reactie op een Wob-verzoek een
beslissing van een bestuursorgaan is en daarmee is aan te
merken als een besluit.

De Wob-verzoeken zijn gericht aan de Lauwers en Eems-
stichting die blijkens haar statuten ten doel heeft het ver-
zorgen, in stand houden en verbreden van het openbaar
primair en voortgezet onderwijs als bedoeld in artikel 48
Wpo en artikel 42b Wvo in Noord-Groningen. De verzoeken
zien onder meer op documenten over de klachtenregeling,
het managementstatuut, meldingen van misstanden, jaar-
verslagen, jaarrekeningen, begrotingen, goedkeuring van
stukken, bekendmaking van stukken en benoemingsbeslui-
ten.

De Afdeling overweegt allereerst dat voor beantwoording
van de vraag of een privaatrechtelijke rechtspersoon zoals
de stichting een bestuursorgaan in de zin van artikel 1:1,
eerste lid, aanhef en onder b, Awb is, bepalend is of die pri-
vaatrechtelijke rechtspersoon met enig openbaar gezag
is bekleed. Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen (uit-
spraken van 17 september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3379
en ECLI:NL:RVS:2014:3394), is dat het geval voor zover aan
de privaatrechtelijke rechtspersoon een publiekrechtelijke
bevoegdheid tot het eenzijdig bepalen van de rechtspositie
van andere rechtssubjecten is toegekend.

Gelet op artikel 1 Wpo en artikel 1 Wvo is de stichting het
bevoegd gezag van verschillende scholen voor primair en
voortgezet onderwijs. Ingevolge artikel 48, vijfde lid, Wpo
en artikel 42b, vijfde lid, Wvo oefent de stichting alle taken
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en bevoegdheden van het bevoegd gezag uit. Volgens de
Afdeling is de stichting slechts als bestuursorgaan aan te
merken, voor zover deze bevoegdheden strekken tot het
eenzijdig bepalen van de rechtspositie van andere rechts-
subjecten. Appellanten worden daarom niet gevolgd in hun
betoog dat de Wob van toepassing is op alle handelingen
van een stichting voor openbaar primair of voortgezet on-
derwijs.

Appellanten hadden nog verwezen naar een passage uit de
parlementaire geschiedenis van de totstandkoming van de
Wpo en de Wvo (Kamerstukken I1 1994/95, 24 138, nr. 3, blz.
6) waarin is aangegeven dat alle besluiten die door (een or-
gaan van) de stichting of de openbare rechtspersoon worden
genomen, onder de reikwijdte van de Awb vallen. Volgens
de Afdeling volgt uit deze passage echter niet dat de wet-
gever heeft beoogd om voor een stichting die een openbare
school voor primair of voortgezet onderwijs in stand houdt
af te wijken van de Awb, in die zin dat alle handelingen van
een dergelijke stichting als besluiten in de zin van de Awb
zouden moeten worden aangemerkt. De reacties van de
stichting op de Wob-verzoeken zijn daarom geen besluiten,
omdat zij geen beslissingen van een bestuursorgaan zijn.

De Afdeling preciseert in deze uitspraken haar rechtspraak
ten opzichte van de uitspraak van 23 november 2016,
ECLI:NL:RVS:2016:3128. Daarin was de schriftelijke wei-
gering van een Stichting (ingesteld op grond van artikel
48 Wpo) een overzicht te verstrekken van de persoonsge-
gevens die zij ten aanzien van appellant heeft gedocumen-
teerd (nog wel) aangemerkt als een besluit.

14 Publiekrechtelijk

Op grond van artikel 1:3, eerste lid, Awb kunnen alleen
publiekrechtelijke rechtshandelingen een besluit zijn. Het
vaststellen van de hoogte van een dwangsom die op grond
van artikel 8:55d Awb is verbeurd door het niet tijdig uit-
voering geven aan de uitspraak van een rechtbank is geen
publiekrechtelijke rechtshandeling, zoals ook beschreven
in de vorige kroniek (NTB 2020/259). De grondslag voor
het vaststellen van de hoogte van de dwangsom is immers
niet neergelegd in een publiekrechtelijke regeling. Daarin
is geen verandering gekomen. In ABRvS 24 februari 2021,
ECLI:NL:RVS:2021:362 betrof het een beroep niet tijdig be-
slissen op een Wob-verzoek. Het college had bij brief van
28 januari 2016 de hoogte van de dwangsom vastgesteld.
De Afdeling stelde ambtshalve aan de orde of deze brief een
besluit is in de zin van de Awb, maar concludeerde dat dit
niet het geval is. De uitspraak - waarbij de dwangsom is op-
gelegd - kan ten uitvoer worden gelegd op grond van het
Wetboek van Rechtsvordering. Onder verwijzing naar de
in de vorige kroniek genoemde uitspraak (ABRvS 29 april
2020, ECLI:NL:RVS:2020:1152) overweegt de Afdeling dat
het vaststellen van de hoogte van de dwangsom daarom
geen bevoegdheid is die aan het publiekrecht is ontleend.
Voor geschillen over de hoogte van de dwangsom wordt
appellant naar de burgerlijke rechter verwezen. Ook in
ABRvS 1 december 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2830 overwoog

de Afdeling dit ten aanzien van een vreemdeling en de niet
tijdige besluitvorming rondom diens aanvraag voor een ver-
blijfsvergunning.

De afwijzing van de staatssecretaris van het verzoek om
een onderlinge overlegprocedure op te starten met an-
dere staten is wel een besluit. Uit ABRvS 3 februari 2021,
ECLI:NL:RVS:2021:205 en ECLI:NL:RVS:2021:206 blijkt dat
in het Belastingverdrag Nederland-Duitsland 1959, het Be-
lastingverdrag Nederland-Frankrijk en het Belastingver-
drag 2010 (met Zwitserland) een publiekrechtelijke grond-
slag is gelegen voor de besluiten. In de eerste zaak gaat het
om een appellant die dividenden ontving van in Duitsland
en Frankrijk gevestigde vennootschapen. In de tweede zaak
gaat het om een appellant met een vakantiewoning in Zwit-
serland. Inzet van beide procedures is dat de appellant van
mening is dat hij te veel belasting moet betalen, hetgeen
strijdig zou zijn met de belastingverdragen. Zodoende heeft
appellant de staatssecretaris gevraagd overlegprocedu-
res te starten met de desbetreffende staten. Deze kunnen
worden opgestart door de staatssecretaris ‘indien de klacht
gegrond wordt geacht’ respectievelijk ‘indien het bezwaar
hem gegrond voorkomt’ om te trachten een dubbele belas-
ting of een belasting die niet in overeenstemming is met het
desbetreffende belastingverdrag te vermijden. De overleg-
procedure zou er in beide gevallen toe moeten leiden dat
de appellanten in het buitenland minder belasting zouden
moeten gaan betalen.

De Afdeling toetst of de brieven waarin de staatssecretaris
de verzoeken tot het (op)starten van de overlegprocedure
heeft afgewezen besluiten zijn in de zin van de Awb. In alle
drie de hierboven genoemde belastingverdragen is een ar-
tikel opgenomen dat ziet op een onderlinge overlegproce-
dure met de bevoegde autoriteit van de andere Staat. Deze
artikelen zijn eenieder verbindend in de zin van artikel 93
en 94 van de Grondwet, omdat er een direct recht aan kan
worden ontleend. Daarnaast zijn de ‘indien-bepalingen’ on-
voorwaardelijk en voldoende nauwkeurig geformuleerd om
als objectief recht te kunnen worden toegepast. De staatsse-
cretaris heeft bovendien geen discretionaire ruimte om een
afweging te maken of de belastingheffing in strijd is met het
desbetreffende belastingverdrag. Zodoende komt de Afde-
ling tot het oordeel dat een publiekrechtelijke grondslag in
deze Belastingverdragen is gelegen voor het nemen van een
besluit op het verzoek om een onderlinge overlegprocedure
op te starten, waardoor de afwijzing van het verzoek een
besluit is. De uitspraken laten zich overigens niet uit over
het rechtsgevolg dat het wel of niet opstarten van de over-
legprocedure zou kunnen hebben. Dat rechtsgevolg lijkt ons
vrij zwak. Wij komen niet verder dan de gedachte dat een
weigering om de overlegprocedure te starten, in ieder geval
niet tot een verlaging van de belastingheffing in het bui-
tenland zou hebben geleid. Het wel starten zou wel kunnen
leiden tot een verlaging van de belastingdruk elders. Zo
bezien, is rechtsgevolg dus het creéren van een mogelijk-
heid tot overleg dat ertoe zou kunnen leiden dat één of meer
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buitenlandse bestuursorganen op enig moment één of meer
besluiten ten gunste van appellanten gaan nemen.

ABRVS 4 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2606, AB 2021/61,
m.nt. R. Bronsema, /B 2020/217, m.nt. J.A.F. Peters en M.C.A.
Hermans, Gst. 2021/6, m.nt. L.J.M. Timmermans, handelt
over het Calamiteitenfonds Mijn(water)schade Limburg
(‘het Calamiteitenfonds’). De uitspraak is vanwege drie as-
pecten voor deze kroniek interessant, waarvan één aspect
bij het element Rechtshandeling zal worden besproken en
nog een aspect (het meest uitgebreid) bij de beleidsregels.
Op het Calamiteitenfonds kan een beroep worden gedaan
door mensen in woningen waarvan de veiligheid niet meer
kan worden gewaarborgd. Het Calamiteitenfonds bestaat in
overwegende mate uit publiek geld en wordt beheerd door
een stichting. Daarmee wordt voldaan aan het inhoudelijke
vereiste en het financiéle vereiste uit ABRvS 17 september
2014, ECLI:NL:RVS:2014:3379. Het bestuur van de stichting
heeft een Schaderegeling vastgesteld waarin de criteria en
de procedure voor het toekennen van de noodvoorziening
zijn neergelegd. Voor de Schaderegeling bestaat geen wet-
telijke grondslag en de in de regeling opgenomen regels zijn
daarom beleidsregels. De Afdeling verbindt daaraan de con-
clusie dat de Schaderegeling in de context waarbinnen zij
is opgesteld een publiekrechtelijk karakter heeft en dat een
ter uitvoering daarvan gegeven beslissing een besluit in de
zin van de Awb is. De Afdeling zet hiermee een al bestaande
ontwikkeling voort en verwijst daarvoor naar de uitspraken
van 14 mei 1986, ECLI:NL:RVS:1986:AM9085 (Metroschade)
en 30 november 1995, ECLI:NL:RVS:1995:ZF1850 (Silicose).
Kortom, hoewel de inhoud doorgaans bepalend is voor de
vraag of een beslissing een besluit is in de zin van de Awb,
is de context - wanneer deze publiekrechtelijk is - ook van
belang voor het besluitbegrip. Dit kan in het kader van de
rechtsbescherming bij dergelijke schaderegelingen van
groot belang zijn.

Ook een besluit is het mededelen dat een ander bestuursor-
gaan het bevoegd gezag is voor de handhaving. In Rb. Noord-
Nederland 3 november 2020, ECLI:NL:RBNNE:2020:3847
had eiseres de minister van Economische Zaken en Klimaat
verzocht te handhaven met betrekking tot de voorbereiding
en plaatsing van windturbines. Volgens de Minister was niet
hij bevoegd, maar de colleges van burgemeester en wethou-
ders van de twee gemeenten waar de windturbines worden
gebouwd. Er zou daarom geen sprake zijn van een besluit,
omdat hij niet heeft besloten op het verzoek. Het is besten-
dige rechtspraak van de Afdeling dat een mededeling over de
reikwijdte van de bevoegdheid in principe een besluit is in
de zin van de Awb, tenzij evident geen sprake is van een be-
voegdheid op grond van een publiekrechtelijke regeling en
het bestuursorgaan evenmin is betrokken bij de uitvoering
van een bevoegdheid van andere bestuursorganen (zie bij-
voorbeeld ABRvS 20 januari 2020, ELCI:NL:RVS:2020:191).
Dit laatste is hier niet het geval, waardoor de rechtbank
overweegt dat de mededeling van de Minister over zijn be-
voegdheid een besluit is in de zin van de Awb.

1.5 Rechtshandeling

In de afgelopen kroniekperiode zijn weer diverse uitspraken
gewezen over de vraag of een bepaalde handeling van de
overheid kan worden aangemerkt als een rechtshandeling.
Daarbij was vaak de vraag aan de orde of een handeling al
dan niet is gericht op rechtsgevolg. Ook de vragen of een
informele of op beleidsregels gebaseerde waarschuwing of
een bestuurlijk rechtsoordeel moet worden gelijkgesteld
met een besluit zijn de revue gepasseerd.

1.5.1 Waarschuwing

In de uitspraak van 25 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2816
was de vraag aan de orde of een informele waarschuwing
moet worden gelijkgesteld met een besluit. De burge-
meester van Vlaardingen had naar aanleiding van een reeks
meldingen bij gemeente en politie van overlast over een
woning, de desbetreffende bewoner een schriftelijke waar-
schuwing gegeven vanwege schending van de zorgplicht op
grond van artikel 2.94 van de APV. In de brief staat vermeld
dat de burgemeester appellant een last onder dwangsom
kan opleggen wanneer de overlast niet wordt beéindigd.

Onder verwijzing naar de conclusie van Widdershoven van
24 januari 2018, ECLI:NL:RVS:2018:249, onderdeel 5.13,
overweegt de Afdeling dat er situaties zijn waarin op be-
leidsregels gebaseerde waarschuwingen of informele waar-
schuwingen voor de rechtsbescherming met een besluit
moeten worden gelijkgesteld, zodat zij in rechte kunnen
worden bestreden. Volgens de Afdeling doet geen van de
in de conclusie genoemde situaties zich hier voor. De waar-
schuwing betreft geen concretisering van een wettelijke
norm die alleen in rechte aan de orde kan worden gesteld
door het riskeren van een bestraffende bestuurlijke sanctie.
Ook gaat het hier niet om een uitsluiting van een aanbeste-
dingsprocedure. Evenmin is volgens de Afdeling sprake van
een waarschuwing met zodanig langdurige gevolgen dat
[appellant] deze niet meer effectief kan bestrijden. Daarbij
was van belang dat de burgemeester had aangegeven dat de
waarschuwing slechts in de nabije toekomst gevolgen zou
hebben. De burgemeester heeft verklaard dat het traject
van de aanpak van woonoverlast ten aanzien van een wo-
ning opnieuw wordt opgestart, als pas ongeveer twee of
drie jaar na de waarschuwing weer een nieuwe melding van
overlast wordt gedaan. De burgemeester zal dan vanwege
een schending van de zorgplicht uit artikel 2.94, eerste lid,
van de APV geen last onder dwangsom opleggen, omdat de
hinder dan niet herhaaldelijk heeft plaatsgevonden.

Met name de overweging dat geen sprake was van een
waarschuwing met zodanig langdurige gevolgen dat [ap-
pellant] deze niet meer effectief kan bestrijden, is interes-
sant en bekritiseerd in de literatuur. Zie de noten in de JB,
de AB en de Gemeentestem bij ABRvS 25 november 2020.
Met het accorderen van de stelling van de burgemeester
dat na twee of drie jaar geen sprake meer kan zijn van een

1 JB 2021/16 met annotatie van F.A. Pommer, AB 2021/71 met annotatie van
W.S. Zorg en, P. van Veen, Gst. 2021/40 met annotatie van A. Schreijenberg.
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herhaaldelijke overtreding, wordt voorbijgegaan aan het-
geen Widdershoven in zijn conclusie over de maximale
termijn overweegt (ECLI:NL:RVS:2018:249, r.0. 5.4). Om be-
wijsnood te voorkomen en om redenen van rechtszekerheid
pleit hij ervoor dat een waarschuwing die langer dan twee
jaar nadelige gevolgen kan hebben, wél appellabel is.

OokinhetCBbvan 10 november2020,ECLI:NL:CBB:2020:814,
was een waarschuwing aan de orde die de minister van
Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (LNV) had afge-
geven op grond van zijn ‘Beleidsregel Uitvoeringsregeling
rechtstreekse betalingen GLB’. De waarschuwing was opge-
legd aan een agrariér nadat gebleken was dat hij de dood-
geboorte bij een rund niet had geregistreerd in een daar-
voor bestemd (I&R-)systeem. In de beleidsregel is bepaald
dat de waarschuwing niet meer dan één keer wordt gegeven
voor de niet-nalevingen van eenzelfde randvoorwaarde ge-
durende drie opeenvolgende kalenderjaren, gerekend vanaf
en inclusief het jaar waarin de niet-naleving is geconsta-
teerd. Na een afgegeven waarschuwing wordt bij eenzelfde
overtreding binnen een tijdsbestek van drie jaar, een rand-
voorwaardenkorting toegepast.

Het College is van oordeel dat de waarschuwing niet gelijk
moet worden gesteld met een besluit. Naar het oordeel
van het College is de route om een rechterlijk oordeel over
die waarschuwingen te krijgen niet onevenredig bezwa-
rend of afwezig. Appellant heeft niet aannemelijk gemaakt
dat hij in een onmogelijke positie wordt gebracht door
de negatieve gevolgen die een sanctiebesluit met zich zal
brengen. In het geval dat verweerder in de toekomst con-
stateert dat appellant een herhaalde niet-naleving als hier
aan de orde heeft begaan, en verweerder om die reden een
randvoorwaardenkorting aan appellant oplegt, kan appel-
lant ook de inhoud van de waarschuwing en de daaraan
ten grondslag liggende feiten in de rechterlijke procedure
tegen de randvoorwaardenkorting aan de orde stellen,
aldus het CBb.

1.5.2  Bestuurlijk rechtsoordeel

In de uitspraak van ABRvS 17 maart 2021,
ECLI:NL:RVS:2021:582, staat het rechtskarakter van een
e-mail van de Fryske Utfieringstsjinst Miljeu en Omjouwing
(FUMO) aan een vergunninghouder voor het bedrijfsmatig
afsteken van vuurwerk centraal. In de e-mail is aangegeven
dat het advies van de brandweer wordt gevolgd, waardoor
het gemelde vuurwerk voor 7 augustus 2019 geen doorgang
kan vinden. Het betrof een advies op grond van artikel 3.7
van de Regeling bedrijfsmatig tot ontbranding brengen
van vuurwerk dat bepaalt dat het tot ontbranding brengen
van vuurwerk onder meer verboden is indien sprake is van
extreme droogte. Naar het oordeel van de Afdeling is het
standpunt dat er sprake is van extreme droogte als bedoeld
in artikel 3.7 van de Regeling en dat het tot ontbranding
brengen van vuurwerk daarom is verboden, een bestuur-
lijk rechtsoordeel dat gelijkgesteld moet worden met een
besluit. Volgens de Afdeling kan alleen door het uitlokken
van een (preventief) handhavingsbesluit de vraag of sprake

is van extreme droogte bij de bestuursrechter aan de orde
worden gesteld. Dat is in dit geval onevenredig bezwarend,
nu de vraag of sprake is van extreme droogte zich pas kort
voor de dag waarop het vuurwerk tot ontbranding wordt
gebracht, zal voordoen. De termijn om een handhavings-
besluit uit te lokken en dat besluit aan de rechter voor te
leggen is dan te kort.

Dan is er nog een uitspraak die vooral voor het financieel
toezicht van belang is. De brief van de AFM aan een collec-
tieve vergunninghouder waarin wordt aangegeven dat hij
zijn beleid ten aanzien van een van zijn aangesloten on-
dernemingen dient aan te scherpen teneinde aan geldende
wet- en regelgeving te voldoen, is geen Awb-besluit (CBb
15 december 2020, ECLI:NL:CBB:2020:983). Als de aange-
sloten onderneming in strijd handelt met financiéle regel-
geving, zal de collectieve vergunninghouder daarop worden
aangesproken als ware het zijn eigen handelen of nalaten
en niet de aangesloten onderneming. Reeds daarom valt
niet in te zien dat een op de collectieve vergunninghouder
betrekking hebbend rechtsoordeel - daargelaten of dit als
zelfstandig en definitief dient te worden beschouwd - bij
wijze van uitzondering moet worden gelijkgesteld met een
besluit als bedoeld in artikel 1:3, eerste lid, van de Awb voor
wat betreft de mogelijkheid voor een aangesloten onderne-
ming daartegen in rechte op te komen. Ook de weigering
om jegens de aangesloten onderneming handhavend op
te treden, is vanwege het ontbreken van een bevoegdheid
daartoe geen besluit.

1.5.3 Extern rechtsgevolg

Een onderzoeksrapportage van het Bureau Financieel
Toezicht op grond van de artikelen 30 en 30a van de Ge-
rechtsdeurwaarderswet is volgens ABRvS 2 december 2020,
ECLI:NL:RVS:2020:2857, geen besluit en moet daarmee ook
niet worden gelijkgesteld. De vaststelling van de rapportage
heeft geen rechtsgevolg. In de rapportage wordt geen recht,
plicht, bevoegdheid of juridische status gecreéerd of te-
nietgedaan. De rapportage is slechts een vaststelling van
feiten, die wordt doorgezonden naar “de afdeling handha-
ving”. Die afdeling bekijkt of door middel van het bestuurs-
recht of door middel van het tuchtrecht wordt opgetreden.
In een daaruit volgende procedure kunnen rechtsmiddelen
worden aangewend. Zie verder onder 1.7.

Ook een reactie op een storingsmelding is volgens het CBb
(9 februari 2021, ECLI:NL:CBB:2021:138) geen besluit. In die
uitspraak had appellant een storingsmelding ingediend bij
het Agentschap Telecom. Hij beoogde daarmee een onder-
zoek op grond van artikel 4 van de Regeling storingsmel-
dingen te bewerkstelligen, maar het Agentschap heeft dat
geweigerd. Volgens het CBb brengt het instellen van een
onderzoek naar aanleiding van een storingsmelding geen
verandering in reeds bestaande rechten en plichten. Dat
een onderzoek mogelijk zou kunnen leiden tot het geven
van aanwijzingen als uit dat onderzoek zou blijken dat de
uitrusting niet aan bepaalde eisen voldoet, maakt niet dat
het enkele instellen van een onderzoek al een rechtsgevolg
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meebrengt. Ook kan een storingsmelding niet worden
aangemerkt als een verzoek tot handhaving, omdat geen
sprake is van een concrete overtreding of een concrete
overtreder.

De schriftelijke bevestiging door burgemeester en wethou-
ders van het intrekken van een aanvraag om bijstand tij-
dens een gesprek met de casemanager is geen besluit als
bedoeld in artikel 1:3, eerste lid, van de Awb. Een derge-
lijke bevestiging van de rechtshandeling van de aanvrager
om de aanvraag in te trekken, kan niet worden aangemerkt
als een publiekrechtelijke rechtshandeling van een be-
stuursorgaan als bedoeld in dit artikel en is daarom geen
Awb-besluit; ook niet wanneer tijdens dat gesprek de ge-
machtigde niet aanwezig was, terwijl dat wel had gemoe-
ten (CRvB 22 december 2021, ECLI:NL:CRVB:2020:3522).
Immers, ook als er een gemachtigde in beeld is, blijft een
aanvrager zelf bevoegd de aanvraag in te trekken. Hierbij
speelde mede een rol dat de gedingstukken geen aankno-
pingspunten bieden voor de stelling van appellanten dat zij
de gevolgen van de intrekking niet hebben kunnen over-
zien. Ook is niet gebleken dat sprake is van een wilsgebrek.
Dit alles betekent dat geen aanleiding bestaat appellanten
niet te houden aan de intrekking van de aanvraag om bij-
stand op 18 april 2018. Aan die bevestiging is volgens de
Centrale Raad dus geen door het college beoogd rechtsge-
volg verbonden.

Inde aleven aangestipte uitspraak ABRvS 4 november 2020,
ECLI:NL:RVS:2020:2606, AB 2021/61, m.nt. R. Bronsema,
Gst. 2021/6, m.nt. L.J.M. Timmermans was de vraag aan de
orde of de schriftelijke mededeling van het bestuur van
het Calamiteitenfonds Mijn(water)schade Limburg aan de
executeurs-testamentair - als vertegenwoordigers van de
erfgenamen - dat zij de procedure kunnen voortzetten
en als opdrachtgever een aannemer kunnen selecteren,
een besluit is. De Afdeling vond van niet. Dat de erven de
procedure kunnen overnemen vloeit voort uit de wet. De
mededeling dat de erven een aannemer kunnen selecteren
vloeit voort uit de overname van de procedure en is slechts
een informatieve mededeling. Deze uitspraak is in lijn met
bestendige jurisprudentie waaruit volgt dat een handeling
niet geacht wordt te zijn gericht op rechtsgevolg wanneer
de rechtsgevolgen voortvloeien uit een wettelijke bepa-
ling.

Wel op rechtsgevolg gericht is de mededeling van de mi-
nister van Economische Zaken en Klimaat aan appellante
dat de uitbetaling van de voorschotten (op grond van
de SDE-regeling) is opgeschort tot het moment dat het
voornemen tot correctie definitief is (CBb 9 maart 2021,
ECLI:NL:CBB:2021:256). De opschorting was gebaseerd op
artikel 4:56 Awb. Volgens een rapport van bevindingen
van de NVWA zijn in de installatie van appellante in 2015
niet-toegestane co-producten door middel van co-vergis-
ting verwerkt. Dit is niet conform de voorwaarden waar-
onder de SDE-subsidie is verleend. De omstandigheid dat
de minister in zijn ‘voornemen tot correctie’ niet aangeeft

dat appellante daartegen bezwaar kan maken, maar ge-
legenheid biedt om een zienswijze met bewijsstukken in
te dienen doet er niet aan af dat deze brief in zoverre op
rechtsgevolg is gericht en is daarom in zoverre een besluit
in de zin van artikel 1:3 van de Awb.

1.6 Fictief besluit

Of al dan niet van rechtswege een vergunning is ver-
leend door het uitblijven van een besluit van het bevoegd
gezag bij het verstrijken van de beslistermijn, is afhanke-
lijk van het moment waarop de beslistermijn verstrijkt en
het moment waarop al dan niet een besluit is genomen.
Dit komt duidelijk naar voren in ABRvS 13 januari 2021,
ECLI:NL:RVS:2021:55. Het college had een aanvraag voor
een omgevingsvergunning voor het plaatsen van een dak-
kapel geweigerd op 19 oktober 2018, maar volgens appel-
lant was de beslistermijn verstreken op 18 oktober 2018
en zou de vergunning van rechtswege al zijn verleend. De
aanvraag was gedaan op 24 augustus 2018. Verwarring
over de datum waarop de termijn verloopt, bestaat door de
verschillende regimes van artikel 4:13 Awb (na ontvangst)
en artikel 3:9, eerste lid, van de Wabo (na de datum van
ontvangst). Hoewel volgens appellant uit Kamerstukken en
jurisprudentie zou blijken dat de wetgever heeft bedoeld
aan te sluiten bij artikel 4:13 Awb, doet dit niet af aan het
feit dat de termijn start op de datum na de datum van ont-
vangst van de aanvraag. De beslistermijn was dus nog niet
verstreken op 18 oktober 2018, waardoor nog geen fictief
besluit was ontstaan.

In Gst. 2021/34 gaat L.M. Koenraad onder de titel ‘Voor-
komen is beter dan genezen’ in op de mogelijkheden van
besturen om het ontstaan van vergunningen van rechts-
wege zoveel mogelijk te beperken. Koenraad benadrukt
dat bestuursorganen belang hebben bij het tijdig beslissen
op verzoeken van burgers, zeker als het gaat om aanvragen
die kunnen leiden tot een vergunning die van rechtswege
kan ontstaan. Naar ons idee hebben anderen, zoals de aan-
vrager, ook een stevig belang bij tijdige besluitvorming. Hoe
dan ook, Koenraad beschrijft treffend wat er moet gebeuren
om te voorkomen dat een vergunning van rechtswege ont-
staat, en wat er kan worden gedaan om de nadelige effecten
van zo'n vergunning zoveel mogelijk te beperken. Zo gaat
terecht de aandacht uit naar eventuele aanvullingen van de
aanvraag, mogelijkheden van verlengen en opschorten van
de beslistermijn. Ook de mogelijkheden tot beperking van
de gevolgen van een ontstane vergunning van rechtswege
door oplegging van voorschriften of intrekking komen aan
bod.

1.7 Met een besluit gelijkgestelde handeling

Het intrekken van een exploitatievergunning voor een
coffeeshop en het voor een week schrappen van de gedoog-
lijst voor het verkopen van softdrugs kan onder omstandig-
heden (toch) worden gelijkgesteld met een besluit, zo volgt
uit ABRvS 18 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2771. Ge-
doogbeslissingen zijn geen besluiten in de zin van de Awb.
De rechtbank achtte de beslissing van de burgemeester

NTB 2021/149

Afl. 5 - mei 2021 365



BESTUURSHANDELINGEN

daarom, onder verwijzing naar de standaarduitspraak van
de Afdeling, geen besluit. De Afdeling heeft in het ver-
leden namelijk overwogen dat het intrekken van een ge-
doogverklaring slechts in bijzondere omstandigheden kan
worden gelijkgesteld met een besluit (ABRvS 24 april 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:1356). Dit is het geval wanneer niet van
appellant kan worden gevergd dat deze volhardt in de over-
treding om een handhavingsbesluit uit te lokken. De Afde-
ling komt echter tot de conclusie dat de beslissing tot het in-
trekken van de exploitatievergunning en het schrappen van
de gedooglijst in dit geval wel moet worden gelijkgesteld
met een besluit. De aangehaalde jurisprudentie ziet op uit-
sluitend het intrekken van een gedoogverklaring. Nu het in
deze zaak ook het intrekken van de exploitatievergunning
betreft en beiden zijn vereist voor het kunnen verkopen van
softdrugs in de coffeeshop, moeten zij in één keer kunnen
worden beoordeeld. Volgens de Afdeling kan niet van ap-
pellant worden gevergd dat zij voor het intrekken van de
vergunning een handhavingsbesluit uitlokt of zich voor het
schrappen van de gedooglijst wendt tot de civiele rechter.
Dezelfde hardheidsclausule die bij het bestuurlijk rechts-
oordeel wordt toegepast, geldt zodoende ook hier: het mag
niet onevenredig belastend zijn voor appellant om langs al-
ternatieve weg het besluit aan de rechter voor te leggen.

ABRvVS 2 december 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2857 ging over
een onderzoeksrapportage van het Bureau Financieel Toe-
zicht (BFT), ingesteld op grond van de artikelen 30 en 31,
tweede lid, van de Gerechtsdeurwaarderswet bij een deur-
waarderskantoor. De vaststelling van de rapportage bleek
echter geen besluit en kon daarmee evenmin gelijk worden
gesteld.

Het BFT houdt op grond van de artikelen 30 en 30a van de
Gerechtsdeurwaarderswet toezicht op naleving van die
wet. Als het een onderzoek uitvoert, legt het BFT de resul-
taten van dat onderzoek vast in een rapportage. De vaststel-
ling van de rapportage heeft geen rechtsgevolg. In de rap-
portage wordt geen recht, plicht, bevoegdheid of juridische
status gecreéerd of tenietgedaan. De rapportage is slechts
een vaststelling van feiten. Zoals in de rapportage is ver-
meld, wordt deze doorgezonden naar de afdeling handha-
ving. Die afdeling bekijkt of door middel van het bestuurs-
recht of door middel van het tuchtrecht wordt opgetreden.
In een daaruit volgende procedure kunnen rechtsmiddelen
worden aangewend. Daarom was geen sprake van een be-
sluit.

Derapportage kon evenmin met een besluit worden gelijkge-
steld, omdat daarin rechtsoordelen zouden zijn vervat. Vol-
gens vaste jurisprudentie van de Afdeling (zie bijvoorbeeld
de uitspraak van 12 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:453)
is een bestuurlijk rechtsoordeel geen besluit in de zin van
artikel 1:3, eerste lid, van de Awb. Slechts in zeer uitzonder-
lijke situaties wordt een bestuurlijk rechtsoordeel omwille
van rechtsbescherming met een besluit gelijkgesteld. Voor
zover al sprake is van een bestuurlijk rechtsoordeel doet
zich in dit geval geen zeer uitzonderlijke situatie voor, op

grond waarvan de rapportage omwille van rechtsbescher-
ming met een besluit moet worden gelijkgesteld. Zoals uit
het voorgaande volgt, stuurt het BFT de rapportage door
naar de afdeling handhaving. Die afdeling bekijkt wat naar
aanleiding van de in de rapportage vermelde feiten moet
gebeuren. Het is niet onredelijk bezwarend om een daaruit
volgende procedure af te wachten en in dat kader de rap-
portage aan de orde te stellen, aldus de Afdeling.

2. Negatieve besluiten

2.1 Niet nemen en weigeren van een besluit

Dat eerdere verzoeken van appellant wel zijn ingewil-
ligd, maakt niet dat bij een nieuw verzoek sprake is van
een besluit, zo oordeelt de Raad in CRvB 28 januari 2021,
ECLI:NL:CRVB:2021:167. Appellant had verzocht om be-
paalde informatie bij de Sociale Verzekeringsbank. De
SVB heeft appellant hierop laten weten dat de gegevens
niet kunnen worden verstrekt, waartegen appellant op-
komt, zowel inhoudelijk als middels het vorderen van een
dwangsom voor het niet tijdig beslissen. De brief is echter
geen besluit in de zin van de Awb, maar bevat slechts een
mededeling die niet op rechtsgevolg is gericht. Er is daarom
geen sprake van een besluit en ook geen sprake van het niet
tijdig beslissen. Dat eerdere verzoeken van appellant om in-
formatie wel zijn ingewilligd, doet hier volgens de Raad niet
aan af. Dit bewijst maar weer eens dat de inhoud bepaalt of
sprake is van een besluit.

Het opkomen tegen het niet nemen van een besluit wordt
bemoeilijkt wanneer is vereist dat een aanvraag tot het
nemen van dat besluit is ingediend. ABRvS 14 januari
2021, ECLI:NL:RVS:2021:77 zag op de vereniging Platform
Vlieghinder Teuge (‘PVT’) die verzet had aangetekend
tegen het afdoen van haar beroep zonder zitting. Het be-
roep was volgens de Afdeling kennelijk niet-ontvankelijk,
omdat het niet mogelijk is middels een beroepsprocedure
niet tijdig beslissen op te komen tegen het niet tijdig vast-
stellen van een luchthavenbesluit zonder daartoe een aan-
vraag te hebben ingediend waarop Provinciale Staten een
besluit moet nemen. PVT komt hier tegenop, omdat haar
geen mogelijkheid wordt geboden te bereiken dat Provin-
ciale Staten een luchthavenbesluit vaststelt en zij hiertegen
geen rechtsmiddelen kan aanwenden. Van belang is dat PVT
geen belanghebbende is bij een aanvraag tot het vaststellen
van het luchthavenbesluit, maar wel bij het besluit tot het
vaststellen van het luchthavenbesluit. De Afdeling erkent dit
en komt terug op de kennelijkheid van de door haar vast-
gestelde niet-ontvankelijkheid, nu Provinciale Staten naar
verwachting niet op korte termijn een luchthavenbesluit
vaststelt en voor PVT een onaanvaardbare situatie bestaat.
Het onderzoek van de Afdeling zal worden voortgezet,
waardoor PVT het niet nemen van het luchthavenbesluit in-
houdelijk kan voorleggen aan de Afdeling.
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3. Soorten besluiten
3.1 Algemeen verbindende voorschriften

Toetsing van algemeen verbindende voorschriften
Regelmaat 2021, aflevering 1 is een themanummer dat
gewijd is aan de-deels gewijzigde - rechtspraak van
bestuursrechters over de exceptieve toetsing van algemeen
verbindende voorschriften, een zeer actueel onderwerp nu
onder invloed van de gevolgen van het Toeslagenschandaal
de aandacht meer dan voorheen op de toepassing van het
evenredigheidsbeginsel bij de vaststelling en uitvoering
van regelgeving is komen te liggen. Guido Evers en Jurgen
de Poorter (Regelmaat 2021.1/1.2, ‘Rechterlijke toetsing van
regelgeving - Wat is de betekenis van recente ontwikke-
lingen in de rechtspraak voor de wetgevingspraktijk van de
bestuurswetgever?’) hebben geschreven over de betekenis
van de afschaffing van de willekeursluis voor deze toetsing
en de gevolgen van deze toetsing voor de bestuursorganen
die bestuurswetgeving voorbereiden en vaststellen. Louise
van Heusden (Regelmaat 2021.1/1.3, ‘Indringender rechter-
lijke toetsing van AVV - Over de processuele consequenties’)
beziet de gevolgen van een indringende rechterlijke toet-
sing in het licht van het bestuursrechtelijk systeem van de
Algemene wet bestuursrecht dat primair is gericht op het
bieden van individuele rechtsbescherming. Wat zijn de pro-
cessuele implicaties van deze toetsing?

Inherente afwijkingsbevoegdheid algemeen

verbindend voorschriften
De uitspraak van de Afdeling van 21 oktober 2020,
ECLI:NL:RVS:2020:2493, JB 2020/462, m.nt. G.]. Stoepker, AB
2021/4, m.nt. .M. van der Heijden, Gst. 2020/150, m.nt. E.
Linthorst lijkt een minder strikte rechterlijke toetsing van
besluiten aan de letter van algemeen verbindende voor-
schriften niet zijnde wetten in formele zin aan te kondigen.
Deze wijze van toetsen doet het onderscheid tussen alge-
meen verbindende voorschriften en beleidsregels verder
vervagen. Daar waar voor beleidsregels uit artikel 4:84 van
de Awb voortvloeit dat een regel niet strikt mag worden
toegepast indien die toepassing voor de belanghebbende(n)
gevolgen heeft die wegens bijzondere omstandigheden on-
evenredig zijn in verhouding tot de met de beleidsregel te
dienen doelen, lijkt een soortgelijke toepassingsbeoordeling
nu ook aan de orde te zijn bij algemeen verbindende voor-
schriften, met uitzondering wellicht voor algemeen verbin-
dende voorschriften vervat in een wet in formele zin.

De uitspraak die dit lijkt aan te kondigen, gaat over een be-
sluit van de minister van Medische Zorg om de inschrijving
van een fysiotherapeut in het BIG-register door te halen,
omdat niet voor de wettelijke uiterste indieningsdatum een
aanvraag om herregistratie was ingediend. Appellante had
daartegenover gesteld dat zij door een auto-ongeluk lan-
gere tijd niet in staat was geweest om op normale wijze te
praten, te communiceren of inhoudelijk stukken te lezen
of te beoordelen, helder te spreken en uit haar woorden te
komen, laat staan een derde een inhoudelijke opdracht mee

te geven. Verder had zij aangevoerd dat zij als gevolg van
haar ziekte diverse ingrijpende operaties had moeten on-
dergaan. Zodra zij daartoe in staat was, heeft zij halverwege
mei 2019 alsnog een aanvraag ingediend. De minister had,
gelet hierop, maatwerk moeten leveren. In hoger beroep had
zij daaraan nog toegevoegd dat de rechtbank ten onrechte
heeft overwogen dat zij zelf de afweging heeft gemaakt om
te wachten met haar aanvraag. Zij was herstellend van alle
operaties die zij had ondergaan en het auto-ongeluk door-
kruiste dit. Dat was twee maanden voor het einde van de
uiterste indieningsdatum. Het is verder niet ongebruikelijk
dat de aanvraag later wordt ingediend om de gewerkte uren
aan het einde van de periode nog te kunnen meenemen. Dat
was in haar geval zeker aan de orde, doordat zij door alle
operaties nog niet de vereiste uren had verzameld.

De Afdeling ging daarin mee. “Op grond van artikel 2 van
het Besluit periodieke registratie Wet BIG wordt een in-
schrijving in een register als bedoeld in artikel 3 van de
Wet BIG na het verstrijken van een periode van vijf jaren
doorgehaald, tenzij een aanvraag tot herregistratie is inge-
diend. Vaststaat dat appellante niet tijdig een aanvraag tot
herregistratie heeft ingediend. Dat betekent dat de inschrij-
ving van appellante als fysiotherapeut in het BIG-register
op grond van het Besluit dient te worden doorgehaald. Ap-
pellante heeft deze conclusie niet betwist, maar heeft zich
op het standpunt gesteld dat het, gelet op haar persoonlijke
omstandigheden, kennelijk onredelijk was om haar aan-
vraag niet inhoudelijk te beoordelen.”

“Het Besluit periodieke registratie Wet BIG is een algemeen
verbindend voorschrift, maar geen wet in formele zin. Het
Besluit bevat geen voorschrift op grond waarvan de mi-
nister bevoegd is af te wijken van de periode van vijf jaren
neergelegd in het Besluit. Niettemin kan de rechter tot het
oordeel komen dat de minister gehouden was ten gunste
van de aanvrager van die indieningstermijn af te wijken, in-
dien de nadelige gevolgen van een besluit onevenredig zijn
in verhouding tot de met het besluit te dienen doelen.”

Gelet op de door appellante aangevoerd “bijzondere om-
standigheden, had de minister in dit geval niet mogen vast-
houden aan strikte toepassing van artikel 2, tweede lid, van
het Besluit, omdat die toepassing voor appellante oneven-
redig nadelige gevolgen heeft, terwijl zij niet nodig is om de
patiéntveiligheid te beschermen. De minister had aan ap-
pellante daarom niet mogen tegenwerpen dat zij haar aan-
vraag tot herregistratie niet binnen de in artikel 2, tweede
lid, van het Besluit genoemde termijn heeft ingediend. Deze
bepaling had de minister bij het besluit op de aanvraag van
[appellante] en het besluit op bezwaar buiten toepassing
moeten laten. Het bestreden besluit is daarom in strijd met
artikel 3:4, tweede lid, van de Algemene wet bestuursrecht
genomen.”

Anders dan Van der Heijden in de noot in AB onder deze uit-
spraak lijkt aan te nemen, gaat het in deze zaak niet om ex-
ceptieve toetsing van een algemeen verbindend voorschrift,
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maar om het buiten toepassing laten van een op zichzelf
genomen rechtmatig algemeen verbindend voorschrift op
de grond dat een strikte toepassing ervan onevenredige
gevolgen heeft in verhouding tot de met het voorschrift
beoogde doelen; net als bij beleidsregels. Van exceptieve
toetsing is eerst sprake als bij toetsing de (on)rechtmatig-
heid van een (deel van een) algemeen verbindend voor-
schrift zelf is beoordeeld. Dat was in deze uitspraak niet
aan de orde. Zijn een of meer bepalingen van een algemeen
verbindend voorschrift zelf strijdig met een of meer regels
van geschreven of ongeschreven recht dan leidt dit tot on-
verbindendheid, dan wel, indien de onrechtmatigheid niet
alle toepassingsgevallen betreft tot buiten toepassing laten
ervan. Dat laatste “dictum” vindt men ook in deze uitspraak,
maar is niet gebaseerd op een beoordeling van het algemeen
verbindend voorschrift, maar op een toetsing van de uitvoe-
ring ervan in het licht van artikel 3:4 van de Awb.

Ongeveer tezelfdertijd heeft de Centrale Raad van Be-
roep uitspraak gedaan over een zaak waarin was aange-
voerd dat een bepaling van een wet in formele zin buiten
toepassing moest worden gelaten (CRvB 22 oktober 2020,
ECLI:NL:CRVB:2020:2607, JB 2021/8, m.nt. ].J.J. Sillen). In
deze zaak was beroep ingesteld tegen een besluit waarbij de
kinderbijslag van een kind dat was gaan studeren aan een
universiteit met ingang van het vierde kwartaal van 2018
op grond van artikel 7aa, eerste lid, van de Algemene Kin-
derbijslagwet was stopgezet, omdat dit kind studiefinancie-
ring kan aanvragen. Appellante had aangevoerd dat zij door
de stopzetting niet alleen geen recht meer heeft op kinder-
bijslag, maar ook niet meer op het daarvan afgeleide recht
op kindgebonden budget, inclusief de zogenoemde alleen-
staande ouder (ALO)-kop. Zij liep daardoor rond € 500,- per
maand aan tegemoetkomingen mis, waardoor zij niet kon
voldoen aan haar onderhoudsplicht jegens haar zoon. Zij
had aangevoerd dat artikel 7aa, eerste lid, van de AKW,
hoewel een dwingendrechtelijke bepaling van formele wet-
geving, buiten toepassing moet worden gelaten omdat de
wetgever de gestelde armoedeval niet heeft voorzien.

De Centrale Raad oordeelde dat deze beroepsgrond niet
kon slagen. Hij overwoog daartoe dat de rechter op grond
van artikel 11 van de Wet algemene bepalingen niet de in-
nerlijke waarde of billijkheid van de wet mag beoordelen.
Verder brengt het toetsingsverbod van artikel 120 van de
Grondwet mee dat het de rechter niet is toegestaan om
wetten in formele zin, zoals in dit geval de AKW, te toetsen
aan algemene rechtsbeginselen en voorts dat hij niet mag
treden in de belangenafweging die de wetgever heeft ver-
richt of geacht moet worden te hebben verricht (HR 14 april
1989, ECLI:NL:HR:1989:AD5725 (Harmonisatiewetarrest)
en CRvB 19 juli 2017, ECLI:NL:CRVB:2017:2622). “Dit neemt
echter niet weg dat als sprake is van bijzondere omstan-
digheden die niet zijn verdisconteerd in de afweging van
de wetgever, dit aanleiding kan geven tot een andere uit-
komst dan waartoe strikte toepassing van de wet leidt. Dit
is het geval als niet verdisconteerde omstandigheden die
strikte toepassing zozeer in strijd doen zijn met algemene

rechtsbeginselen of (ander) ongeschreven recht dat die toe-
passing achterwege moet blijven. Deze bijzondere omstan-
digheden kunnen slechts bij hoge uitzondering worden aan-
genomen (HR 19 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3679).”

“In het kader van de invoering van het leenstelsel in de
Wsf heeft de wetgever zich uitdrukkelijk de vraag gesteld
of uitsluiting van het recht op kinderbijslag voor een kind
dat recht heeft op studiefinanciering na invoering van het
leenstelsel nog langer gerechtvaardigd was. Uit het door de
rechtbank aangehaalde gewijzigde subamendement van het
lid Bisschop op het amendement van het lid Klaver c.s. (Ka-
merstukken 11 2014-2015, 34035, nr. 60) blijkt dat het hierin
vervatte voorstel ertoe strekte te voorkomen dat het recht
op kinderbijslag van ouders van studenten aan het hoger
onderwijs die jonger zijn dan 18 jaar beperkt zou worden.
Volgens de indiener van het amendement was met de invoe-
ring van het leenstelsel het vervallen van kinderbijslag niet
langer te verdedigen. Dit voorstel is echter door de Tweede
Kamer tijdens de stemmingen op 11 november 2014 ver-
worpen (Handelingen Il 2014-2015, nr. 22 item 19, p. 1).”

Noch “uit de parlementaire geschiedenis van de Wet her-
vorming kindregelingen, noch uit het debat over het in 4.6
genoemde subamendement, kan worden afgeleid dat de ge-
volgen van handhaving van (oorspronkelijk) artikel 7a van
de AKW per 1 januari 2015 en per 1 september 2015 in alle
opzichten volledig zijn overzien. Dit maakt echter nog niet
dat sprake is van niet door de wetgever verdisconteerde
omstandigheden als bedoeld in het Harmonisatiewetarrest.
Niet is gebleken van niet verdisconteerde omstandigheden
die zo bijzonder en uitzonderlijk zijn dat strikte toepassing
zozeer in strijd zou zijn met algemene rechtsbeginselen
of (ander) ongeschreven recht dat die toepassing achter-
wege moet blijven. Dat artikel 7aa van de AKW met name
in verband met de door appellante geschetste nadelige fi-
nanciéle gevolgen met de Verzamelwet SZW 2020 (Staats-
blad 2019, 483) per 1 januari 2020 is vervallen, maakt het
voorgaande niet anders. In dat verband merkt de Raad op
dat de wetgever geen aanleiding heeft gezien om terugwer-
kende kracht aan de wetswijziging toe te kennen.” De Cen-
trale Raad verbond hieraan de conclusie dat niet is gebleken
dat sprake is van een situatie waarin strikte wetstoepassing
achterwege moet blijven en artikel 7aa, eerste lid, van de
AKW buiten toepassing zou moeten worden gelaten.

Besluit van algemene strekking of avv?

[s een beslissing van een burgemeester om op grond van ar-
tikel 5 van de Wet openbare manifestaties een betoging te
verbieden een besluit in de zin van de Awb, en zo ja, staan
tegen een dergelijk besluit de rechtsmiddelen van de Awb
open? De in onze vorige kroniek al gesignaleerde Afdelings-
uitspraak van 10 juni 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1361, is in-
tussen verschenen in JB 2020/149 en in Gst. 2020/150, m.nt.
J.C. de Wit en E. Linthorst.

De uitspraak handelt over een burgemeestersbeslissing
om uit vrees voor wanordelijkheden op 12 november 2016
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tussen 6.00 uur en 18.00 uur in het centrum van Rotterdam
een betoging en/of samenkomst te houden in verband met
de intocht van Sinterklaas. Appellant, deel uitmakende van
de actiegroep KOZP, had aangevoerd dat de burgemeester
niet bevoegd was om de betoging te verbieden, omdat de
verbodsbevoegdheid enkel bestaat als een betoging vooraf
is aangemeld. Nu geen sprake was van een melding kon
geen sprake zijn van een bevoegd genomen verbodsbesluit.
De genomen verbodsbeslissing was daarmee zonder rechts-
gevolg als bedoeld in artikel 1:3, eerste lid, van de Awb. De
Afdeling was het daar niet mee eens. Zij stelde vast dat de
burgemeester aan zijn besluit om betogingen te verbieden
en voorschriften te geven de artikelen 5, 6 en 7 van de Wom
ten grondslag had gelegd. Daarmee wilde hij het onder an-
dere appellant en KOZP onmogelijk maken om in het cen-
trum van Rotterdam tijdens de intocht van Sinterklaas te
demonstreren. De Afdeling oordeelde dat hij daarmee (dus)
heeft beoogd een verandering in hun rechtspositie aan te
brengen. “Zoals volgt uit de uitspraak van de Afdeling van
20 december 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3514, is voor de vraag
of sprake is van een besluit van belang of het bestuursor-
gaan een rechtsgevolg beoogd heeft en niet of het bestuurs-
orgaan al dan niet bevoegd was om dat rechtsgevolg tot
stand te brengen.”

De Afdeling verwierp vervolgens ook de beroepsgrond dat
de burgemeester niet bevoegd was om de betoging te ver-
bieden, omdat geen kennisgeving van betoging was gedaan.
Hij stelde vast dat het artikel 5 van de Wom aan het besluit
ten grondslag wordt gelegd. Het eerste lid van deze bepaling
luidt dat de burgemeester naar aanleiding van een kennisge-
ving voorschriften of beperkingen kan stellen of een verbod
kan geven. De Afdeling leidde vervolgens uit de geschiedenis
van de totstandkoming van artikel 5 van de Wom (Kamer-
stukken II 1985/86, 19427, nr. 3, p. 19 en 20, en Kamerstuk-
ken I1 1986/87, 19427, nr. 5, p. 9-10) af dat een kennisgeving
de burgemeester in staat stelt om te beoordelen of, en zo ja,
welke beperkingen en voorschriften aan een voorgenomen
betoging moeten worden verbonden dan wel of deze moet
worden verboden. “Hoewel artikel 5, eerste lid, van de Wom
dat niet expliciet tot uitdrukking brengt, heeft de wetgever,
zo volgt uit de wetsgeschiedenis, beoogd dat de burge-
meester ook bij het ontbreken van een kennisgeving, gelet
op de in artikel 2 van de Wom genoemde belangen, een
betoging moet kunnen verbieden. De kennisgeving is dus
geen noodzakelijke voorwaarde voor het ontstaan van de
bevoegdheid van de burgemeester om een betoging te ver-
bieden (vergelijk het arrest van het Gerechtshof Amsterdam
van 11 juni 2014, ECLI:NL:GHAMS:2014:5793). Als artikel 5,
eerste lid, van de Wom zo zou worden gelezen dat het doen
van een kennisgeving wel een noodzakelijke voorwaarde
zou zijn, wordt daarmee bovendien de mogelijkheid van het
adequaat reguleren van manifestaties illusoir gemaakt. Dat
zou er namelijk toe leiden dat een betoging waarvoor een
kennisgeving is vereist en waarvan al voér aanvang aanne-
melijk is dat de belangen in artikel 2 van de Wom tot een
verbod noodzaken, niet kan worden verboden als geen ken-
nisgeving is gedaan. Bovendien verdraagt een letterlijke

lezing van artikel 5, eerste lid, van de Wom zich niet met
wat is bepaald in artikel 5, tweede lid, aanhef en onder a,
van de Wom, waarin staat dat een verbod kan worden ge-
geven als een vereiste kennisgeving niet tijdig is gedaan.”

Opmerking verdient dat het in deze zaak gaat om het beroep
tegen een besluit inhoudende een verbod om te betogen op
een bepaalde plaats (het centrum) voor een bepaalde ter-
mijn (een beperkt aantal uren). Het gaat in deze zaak niet om
een besluit tot nadere bepaling van de reikwijdte van een
verbod naar plaats en/of tijd, dus om een concretiserend be-
sluit van algemene strekking, maar om een verbodsbesluit
zelf. Het verbod zelf is in termen van de Awb zelf een besluit,
in het bijzonder een besluit van algemene strekking. Het
aangevochten besluit is daarentegen niet een besluit (van
algemene strekking) inhoudende een algemeen verbindend
voorschrift, waartegen de rechtsmiddelen van de Awb op
grond van artikel 8:3 niet openstaan. Uit uitspraken van de
Afdeling van 11 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2060, en 27 fe-
bruari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:595, volgt dat een algemeen
verbindend voorschrift een naar buiten werkende, voor
de daarbij betrokkenen bindende regel is, die is uitgegaan
van het openbaar gezag dat de bevoegdheid daartoe aan de
wet ontleent. Een algemeen verbindend voorschrift onder-
scheidt zich van andere besluiten doordat het algemene, ab-
stracte regels bevat, die zich zonder nadere normering voor
herhaalde concrete toepassing lenen. Een besluit waarin
nader naar plaats, tijd of object de toepassing van een in een
algemeen voorschrift besloten liggende norm wordt be-
paald, kan zelf geen algemeen verbindend voorschrift zijn,
met dien verstande dat onder norm naar gangbaar Neder-
lands taalgebruik moet worden verstaan: een manier van
handelen waarnaar een categorie van personen zich kan of
moet richten (ABRvS 15 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1067,
waarover de vorige kroniek bestuurshandelingen onder
3.1.2). Door het beroep tegen het op artikel 5, eerste lid, van
de Wom gebaseerde betogingsverbod niet niet-ontvankelijk
te achten op grond van artikel 8:3 Awb heeft de Afdeling in
de uitspraak van 20 juni 2021 impliciet - onzes inziens te-
recht - geoordeeld dat het aangevochten betogingsverbod
geen algemeen verbindend voorschrift is.

Een open vraag is ondertussen hoe een besluit inhoudende
op artikel 5, eerste lid, van de Wom gebaseerde voor-
schriften in het licht van artikel 8:3 Awb moet worden ge-
kwalificeerd, zeker als die voorschriften als een norm ge-
kwalificeerd zouden moeten worden. Wat op grond van
artikel 5, eerste lid, van de Wom gebaseerde beperkingen,
niet zijnde voorschriften, betreft lijkt uit de rechtspraak
van de Afdeling voort te vloeien dat daartegen de rechts-
middelen van de Awb wel openstaan (ABRvS 21 september
2016, ECLI:NL:RVS:2016:2521, Gst. 2016/161).

Plaatsing op evenementenkalender besluit van
algemene strekking?
De uit de vorige kroniek bekende Afdelingsuitspraak van
9 september 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2199, is verschenen
als AB 2021/92, m.nt. L.J.A. Damen. In de uitspraak heeft
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de Afdeling bestuursrechtspraak zich weer eens moeten
buigen over de vraag of een beslissing van B en W van een
gemeente om een bepaald evenement al dan niet op de eve-
nementenkalender te plaatsen een besluit is als bedoeld in
artikel 1:3, eerste lid, van de Awb. De Stichting was opge-
komen tegen een brief van 15 november 2018 van B en
W van Almere waarin haar was meegedeeld dat het door
haar aangemelde evenement Koningsdag 2019 niet op de
Evenementenkalender 2019 was geplaatst. B en W hadden
het daartegen gemaakte bezwaar ongegrond verklaard,
waarna het geding bij de rechtbank was geéindigd met
een niet-ontvankelijk verklaring van het bezwaar op de
grond dat de beslissing in de brief van 15 november 2018
geen beoogd publiekrechtelijk rechtsgevolg had. De Stich-
ting had in hoger beroep aangevoerd dat het oordeel van de
rechtbank dat de brief van 15 november 2018 geen besluit
is, op gespannen voet staat met ABRvS 21 november 2018,
ECLI:NL:RVS:2018:3822.

De Afdeling verwierp die beroepsgrond door het stelsel van
evenementenvergunningverlening in de gemeente Almere
te vergelijken met dat van de gemeente Rotterdam waar-
over de uitspraak van 21 november 2018 gaat. In laatst-
bedoelde uitspraak is de vaststelling van de evenementen-
kalender 2016 in de gemeente Rotterdam aangemerkt als
een besluit, omdat daarmee was beoogd een rechtsgevolg
tot stand te brengen. “Als een evenement niet op die eve-
nementenkalender was geplaatst, had dit namelijk tot ge-
volg dat de burgemeester een bij hem ingediende aanvraag
voor een evenementenvergunning voor dat evenement op
grond van artikel 2:25, tweede lid, van de Algemene Plaat-
selijke Verordening Rotterdam 2012 buiten behandeling
moest stellen.” De APV Almere 2011 wijkt hiervan echter
af omdat deze de burgemeester niet verplicht om een aan-
vraag voor een evenementenvergunning buiten behande-
ling te stellen of af te wijzen als een evenement niet op de
evenementenkalender staat. “Hieraan doet niet af dat de
burgemeester ingevolge artikel 2.10, zesde lid, van deze
APV, zoals dat luidde ten tijde van belang, een evenemen-
tenvergunning geheel of gedeeltelijk kan weigeren als het
evenement waarvoor de vergunning wordt aangevraagd
niet is opgenomen op de evenementenkalender. Deze be-
paling is niet dwingend geformuleerd en laat daarom aan
de burgemeester ruimte om een vergunning voor een eve-
nement te verlenen, hoewel dit evenement niet op de eve-
nementenkalender staat.”

De Afdeling vond dat de rechtbank terecht heeft over-
wogen, dat het feit dat een evenement door het college wél
op de evenementenkalender is geplaatst, geen rechtens
afdwingbaar recht op een evenementenvergunning met
zich meebrengt. “De APV Almere 2011 bevat immers geen
bepaling die de burgemeester verplicht een evenementen-
vergunning te verlenen als een evenement op de kalender
is geplaatst. Uit wat hiervoor staat volgt dat de beslissing
tot vaststelling van de evenementenkalender niet is ge-
richt op rechtsgevolg en dat daarom geen sprake is van een

besluit in de zin van artikel 1:3, eerste lid, van de Awb. Ver-
gelijk de uitspraak van de Afdeling van 11 september 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:3125.”

Annotator Damen verzucht terecht dat deze uitspraak weer
eens aantoont dat het bestuursprocesrecht van de Awb de
toegang tot de bestuursrechter onnodig gecompliceerd
maakt en dat dit veel te gemakkelijk tot zinloos procederen
over procederen leidt.

Beroep tegen algemeen verbindende voorschriften

en beleidsregels
Waar Damen ervoor pleit om de bestuursrechter bevoegd
te maken over alle geschillen binnen bestuursrechtelijke
rechtsbetrekkingen, blijkt uit een recente kabinetsstand-
punt dat zelfs een heroverweging van het uitsluiten van het
beroep tegen besluiten inhoudende algemeen verbindende
voorschriften en beleidsregels in artikel 8:3 Awb nog steeds
een stap te ver is (kabinetsreactie op enkele onderzoeken
inzake algoritmen d.d. 20 november 2020, Kamerstukken II
2020/21, 26643, nr. 726; Kamerstukken 1 2020/21, 26643, B;
NTB 2021/18).

Onderzoekers van Tilburg University hadden in het rapport
‘Modernisering procesrecht in het licht van big data’ (Bart
van der Sloot en Sascha van Schendel) voorgesteld om ar-
tikel 8:3 Awb te wijzigen met het oog op het beter kunnen
bieden van rechtsbescherming tegen algoritmen, maar het
kabinet zag daarin niets door te verwijzen naar de kabinets-
reactie uit 2004 op de tweede evaluatie van de Awb (Kamer-
stukken I 2004/05, 29279, nr. 16). “Het kabinet verwacht
allereerst een doorbreking van het evenwicht tussen be-
stuur en rechter als de mogelijkheden voor de rechter om
regelgeving te toetsen worden verruimd. De controle op
deze regelgeving dient in de eerste plaats toe te komen aan
vertegenwoordigende lichamen als de Staten-Generaal, de
Provinciale Staten en de gemeenteraad. Ten tweede ver-
wacht het kabinet dat de voortgang van het bestuurshan-
delen wordt belemmerd door onzekerheid over de daad-
werkelijke inwerkingtreding van de algemeen verbindende
voorschriften en beleidsregels. Ten derde wijst het kabinet
op de te verwachten toename van het aantal beroepen bij de
rechter, in een tijd waarin de bestuursrechter toch al over-
belast is. De bestuursrechtspraak is hier niet op berekend
en de hiervoor benodigde budgetten zijn niet beschikbaar.”

Deze enkele verwijzing naar een standpunt uit 2004 kan
echter niet overtuigen, waar sinds 2004 toch wel het nodige
is gebeurd. Niet alleen blijkt uit het huidige wetenschappe-
lijk discours dat het laten voortbestaan van artikel 8:34 Awb
nog maar zeer weinig steun vindt, maar ook het ontsporen
van de rechtsbescherming, zoals deze manifest is geworden
met de Toeslagenaffaire en het toenemend gebruik van al-
goritmen geven alle aanleiding voor een herijking van dit
standpunt.

Ook in het openstellen van beroep tegen feitelijke han-
delingen en voorbereidingshandelingen ziet het kabinet
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vooralsnog weinig heil. Het kabinet vindt het voldoende dat
onderzocht wordt of verruiming van de bevoegdheid van de
bestuursrechter tot feitelijke handelingen in het kader van
de integrale geschilbeslechting in het sociaal domein wen-
selijk is (NTB 2020/23).

3.2 Beleidsregel/recht artikel 79 Wet RO

De Afdeling heeft op 4 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2606,
AB 2021/61, m.nt. R. Bronsema, Gst. 2021/6, m.nt. L.J.M.
Timmermans een interessante uitspraak gedaan, die hier-
boven al tweemaal kort is genoemd. In die zaak ging het over
een verzoek om een voorziening uit het Calamiteitenfonds
Mijn(water)schade Limburg (Calamiteitenfonds) voor de
woning van betrokkene. Uiteindelijk heeft het bestuur van
de stichting Calamiteitenfonds (bestuur) in de beslissing
op bezwaar besloten dat betrokkene voor een voorziening
uit het Calamiteitenfonds in aanmerking komt. Betrokkene
heeft hiertegen beroep ingesteld. Betrokkene overlijdt ge-
durende dit beroep en haar erfgenamen hebben de beroeps-
procedure voortgezet. Vervolgens trekt het bestuur de be-
slissing op bezwaar in en wijst de aanvraag af. De rechtbank
heeft, voor zover van belang, het beroep gegrond verklaard
en dit laatste besluit vernietigd. Hiertegen heeft het bestuur
hoger beroep ingesteld. In dit kader heeft de Afdeling zich
moeten buigen over de vraag of tegen een beslissing van het
bestuur op grond van de Schaderegeling Stichting Calami-
teitenfonds Mijn (water)schade Limburg (Schaderegeling)
van 10 december 2015 beroep bij de bestuursrechter open-
staat.

Hiertoe heeft de Afdeling eerst de vraag of het bestuur als
een bestuursorgaan als bedoeld in artikel 1:1, eerste lid, van
de Awb kan worden aangemerkt, bevestigend beantwoord.
Vervolgens heeft de Afdeling de regels in de Schaderegeling
aangemerkt als beleid in de zin van artikel 1:3, vierde lid,
van de Awb. Hierbij heeft de Afdeling overwogen dat er geen
wettelijke grondslag is aan te wijzen voor de Schaderege-
ling. De Schaderegeling is dus een beleidsregel, waarmee
het bestuur van de stichting een nadere invulling en concre-
tisering van zijn algemene bevoegdheid tot het verstrekken
van op geld waardeerbare voorzieningen ten laste van de
publieke middelen geeft. Op grond van artikel 4:84 van de
Awb is het bestuur verplicht om overeenkomstig deze be-
leidsregel op aanvragen om schadevergoeding te beslissen.
De Schaderegeling heeft gelet op de context waarbinnen die
regeling is opgesteld, een publiekrechtelijk karakter, zodat
een beslissing op basis van de Schaderegeling moet worden
aangemerkt als een besluit in de zin van artikel 1:3, eerste
lid, van de Awb.

Dit oordeel sluit aan bij een ontwikkeling in de rechtspraak
die mede vorm heeft gekregen in de uitspraken van de Af-
deling van 14 mei 1986, ECLI:NL:RVS:1986:AM9085 (Me-
troschade) en 1995, ECLI:NL:RVS:1995:ZF1850 (Silicose).
Timmermans heeft in zijn annotatie onder deze uitspraak
(Gst. 2021/6) vraagtekens geplaatst bij de ‘weg’ die de Afde-
ling heeft gekozen om te komen tot het oordeel dat sprake
is van een besluit. Timmermans heeft daarnaast kritische

kanttekeningen geplaatst bij de argumentatie van de Afde-
ling en vraagt zich af hoe dit oordeel zich verhoudt met het
legaliteitsbeginsel. Kortom, voldoende reden om deze inte-
ressante annotatie te lezen.

In ABRvS 27 januari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:173 heeft de
Afdeling het zogenaamde ‘Bedrijventerreinprogramma de
Bevelanden 2017-2025’ (bedrijventerreinprogramma) ge-
kwalificeerd. In deze procedure was de vaststelling van
een bestemmingsplan in geschil. In deze procedure heeft
een van de appellanten aangevoerd dat de raad de uitbrei-
ding van het bedrijventerrein in het bedrijventerreinpro-
gramma ten onrechte als passend heeft beoordeeld en heeft
betrokken bij de vaststelling van het bestemmingsplan.
Dit programma is opgesteld door vijf gemeenten en is ge-
accordeerd door het college van Gedeputeerde Staten van
Zeeland, als resultaat van het regionaal overleg. Dat overleg
is erop gericht de totale omvang van bedrijventerreinen in
de regio af te stemmen op de prognose van de behoefte aan
bedrijfspercelen. De Afdeling overweegt onder verwijzing
naar artikel 8:3, eerste lid, aanhef en onder a, van de Awb dat
het bedrijventerreinprogramma weliswaar een beleidsregel
is, maar waartegen geen bezwaar en beroep openstaat. Het
betoog van deze appellant slaagt dus niet, nog daargelaten
dat het programma op zichzelf in deze procedure niet ter
beoordeling ligt.

3.3 Vaste gedragsregels, richtlijn en aanwijzing

In ABRvS 16 december 2020, ECLI:NL:RVS:2020:3011 heeft
de Afdeling de vraag moeten beantwoorden of de burge-
meester van Harderwijk een vaste gedragslijn hanteert bij
de beoordeling van de drank- en horecavergunning en de
exploitatievergunning. De burgemeester heeft de vergun-
ningen geweigerd, omdat de beoogde leidinggevende van
het horecabedrijf en de cafetaria niet voldoet aan de voor-
waarde dat hij niet in enig opzicht van slecht levensgedrag
is. Hij kan in een periode van 25 jaar herhaaldelijk in ver-
band worden gebracht met vermogensdelicten, het onvol-
doende voldoen aan verplichtingen die zijn neergelegd in de
Awir, vernieling en gradaties van mishandeling.

De rechtbank heeft echter overwogen dat de burgemeester
een vaste gedragslijn hanteert. Op grond van deze vaste ge-
dragslijn kunnen de gevraagde vergunningen in beginsel
worden verleend, indien in een periode van vijf jaar voor-
afgaand aan het nemen van de besluiten zich geen feiten
hebben voorgedaan die te maken hebben met het levensge-
drag van de aanvrager. Pas als zich wel voorvallen hebben
voorgedaan in de periode van vijf jaar kijkt de burgemeester
ook naar voorvallen in het verdere verleden om te bezien
of er een patroon ter bevestiging van het slechte levensge-
drag valt te ontwaren. De rechtbank heeft vervolgens vast-
gesteld dat in de periode van vijf jaar voorafgaand aan het
nemen van de besluiten alleen sprake is geweest van een
strafrechtelijk vonnis, waarin de beoogde leidinggevende is
vrijgesproken en dat in het uittreksel Justitiéle Informatie is
vermeld dat hij onbekend is in de Justitiéle Documentatie.
Volgens de rechtbank mocht de burgemeester op grond van
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de vaste gedragslijn daarom niet verder terugkijken dan
vijf jaar. De burgemeester heeft in hoger beroep betoogd
dat de rechtbank dit ten onrechte heeft overwogen en dat
geen sprake is van een vaste gedragslijn. In de besluiten
waarin de aanvragen om de voornoemde vergunningen
zijn afgewezen is de volgende passage opgenomen: “Bij de
beoordeling van het levensgedrag wordt in eerste instantie
slechts gekeken naar de voorvallen die zich in de vijf jaar
voorafgaand aan de besluitvorming hebben voorgedaan. In-
dien zich strafbare feiten, dan wel andere voorvallen hebben
voorgedaan, wordt verder teruggekeken om te beoordelen of
er een patroon is van het slechte levensgedrag.” De Afdeling
overweegt dat uit deze tekst blijkt dat de burgemeester wel
degelijk de voornoemde gedragslijn hanteert. Dit betekent
dat het de burgemeester in beginsel niet vrijstaat om toch
verder terug te kijken.

34 Buitenwettelijk begunstigend beleid

In CRvB 27 januari 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:160, RSV
2021/60 heeft de Raad overwogen dat artikel 1.3 van de
Beleidsregels maatschappelijke ondersteuning en jeugd-
hulp Rotterdam 2018 moet worden aangemerkt als buiten-
wettelijk begunstigend beleid. Uit artikel 2.3.5, derde lid,
van de Wmo 2015 volgt dat het college in beginsel geen
maatwerkvoorziening hoeft te verstrekken als de door de
cliént ervaren beperkingen worden weggenomen met een
algemeen gebruikelijke voorziening. In dit geval heeft de
cliént verzocht om een douchecabine. Het college heeft
deze aanvraag afgewezen, omdat een douchecabine een al-
gemeen gebruikelijke voorziening is. De Raad heeft in CRvB
20 november 2019, ECLI:NL:CRVB:2019:3535, AB 2020/105,
m.nt. CW.C.A. Bruggeman, Gst. 2020/42, m.nt. ].C. de Wit en
E. Linthorst en USZ 2020/13, m.nt. M.F. Vermaat overwogen
dat een dienst, hulpmiddel, woningaanpassing of andere
maatregel als algemeen gebruikelijk kan worden aange-
merkt als deze niet specifiek bedoeld is voor personen met
een beperking, daadwerkelijk beschikbaar is, een passende
bijdrage levert aan het realiseren van een situatie waarin
de cliént tot zelfredzaamheid of participatie in staat is en
deze financieel kan worden gedragen met een inkomen op
minimumniveau. In de voornoemde Beleidsregels heeft het
college er echter voor gekozen om niet alleen aan de hand
van dit toetsingskader te beoordelen of de aangevraagde
voorziening als algemeen gebruikelijk kan worden aange-
merkt. Het college beoordeelt namelijk ook of een (in be-
ginsel) algemeen gebruikelijke voorziening dit ook is in de
individuele situatie van de betreffende cliént, mede gelet op
diens financiéle mogelijkheden. Waar het toetsingskader
van de Raad dus uitgaat van een algemene situatie, wordt
in de Beleidsregels ook naar de individuele situatie van de
cliént gekeken. Aangezien dit ruimer is dan de uitleg van
dit wettelijke begrip, merkt de Raad deze bepaling in de Be-
leidsregels als buitenwettelijk begunstigend beleid aan.

In CBb 22 december 2020, ECLI:NL:CBB:2020:992 t/m 995
en CBb 2 februari 2021, ECLI:NL:CBB:2021:94, heeft het
College de Beleidsregel tegemoetkoming ondernemers
getroffen sectoren COVID-19 (TOGS) van de minister en

staatssecretaris van Economische Zaken en Klimaat ge-
kwalificeerd. Gedupeerde ondernemingen kunnen op basis
van de TOGS een eenmalige tegemoetkoming van € 4.000,-
ontvangen. Met de TOGS wordt beoogd ondernemingen
die door de maatregelen ter bestrijding van COVID-19
schade hebben geleden, (onverplicht) tegemoet te komen.
Het College heeft de TOGS aangemerkt als buitenwettelijk
begunstigend beleid. De TOGS heeft namelijk geen wette-
lijke grondslag en kan niet als subsidieregeling als bedoeld
in artikel 4:23, derde lid, van de Awb worden aangemerkt.
Opmerkelijk is overigens de overweging ten overvloede die
in alle vijf de uitspraken is opgenomen dat de huidige strikte
toepassing van de TOGS tot een onbevredigende uitkomst
kan leiden.

Ten slotte is in CRvB 5 maart 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:478
wederom in het ambtenarenrecht een gedragslijn aange-
merkt als buitenwettelijk begunstigend beleid. In dit geval
heeft een militair ambtenaar bezwaar gemaakt tegen het
niet vergoeden van de reistijd als werktijd in de situaties
dat de werktijd meer dan acht uren bedraagt. De Comman-
dant Civiel en Militair Interactie Commando (commandant)
heeft bij het bestreden besluit dit bezwaar ongegrond ver-
klaard. In het bestreden besluit is uiteengezet dat er voor
reservisten afspraken zijn gemaakt over het vergoeden van
de reisduur tussen de woonplaats en plaatsen anders dan de
standplaats (de betaalregels). Deze afspraken worden voor
reservisten als vaste gedragslijn gehanteerd. Deze vaste ge-
dragslijn houdt in dat de reisduur tussen de woonplaats en
een plaats anders dan de standplaats toch als arbeidsduur
wordt aangemerkt, voor zover de reisduur en arbeidsduur
gezamenlijk niet meer dan acht uren per dag bedragen. Al-
leen de reisduur die binnen die acht uren valt, wordt dus
in dat geval als arbeidsduur aangemerkt en uitbetaald. De
commandant heeft in zijn verweerschrift toegelicht dat
daarmee in afwijking van de hoofdregel in artikel 7, eerste
lid, van het Beleidsregel werk- en rusttijden Defensie inhou-
dende dat reistijd niet als arbeidsduur wordt aangemerkt,
de reisduur wordt uitbetaald tot een maximum van acht
uren per dag (reistijd en arbeidstijd) gezamenlijk. Naar het
oordeel van de Raad gaat het hier om een vaste gedragslijn
van de commandant die is aan te merken als buitenwette-
lijk begunstigend beleid waar het gaat om de vergoeding
van reistijd tussen woonplaats en een plaats anders dan de
plaats van tewerkstelling. De Raad komt vervolgens tot de
conclusie dat het beleid consistent is toegepast.

41 Aanvraag

Een aanvraag tot het nemen van een besluit mag in de regel
vormvrij gedaan worden. Zelfs een melding kan een aan-
vraag behelzen, al moet daarvoor ook wel naar de context
van die melding gekeken worden. In ABRvS 3 maart 2021,
ECLI:NL:RVS:2021:446 bleek de melding van iemand via
de website van de gemeente Rotterdam dat op het platte
dak achter zijn appartement een derde afzuiginstallatie is
geplaatst ten behoeve van de keuken van het restaurant
dat onder zijn appartement is gevestigd, een verzoek om
handhaving. Anders dan de rechtbank, is de Afdeling van
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oordeel dat het door appellant ingevulde meldingsformulier
moet worden aangemerkt als een handhavingsverzoek en
daarmee als een aanvraag om een besluit te nemen. De Af-
deling neemt hierbij in aanmerking dat appellant naar aan-
leiding van de door hem gemelde overlast vanwege een mo-
gelijk illegale situatie door een ambtenaar van de gemeente
is verwezen naar het meldingsformulier op de website en
dat de bewoordingen op de website en het meldingsformu-
lier niet alleen niet expliciet uitsluiten dat het meldings-
formulier niet ook bedoeld is voor het indienen van hand-
havingsverzoeken, maar dat op de webpagina ‘Illegale bouw
melden’, waar het meldingsformulier te vinden is, ook staat
dat de gemeente de melding onderzoekt en als het kan de
illegale situatie zal stoppen. Naast op handhaving duidende
termen als ‘overtreding’ en ‘overtreder’ waarop appellant
heeft gewezen, staat verder onder het kopje ‘Voor wie’ dat
het meldingsformulier bedoeld is voor belanghebbenden.
Eenieder kan echter een melding indienen bij de gemeente,
maar slechts een belanghebbende kan een aanvraag in-
dienen als bedoeld in artikel 1:3, derde lid, van de Awb.
Overigens staat er ook niet op de website of het meldings-
formulier op welke wijze een handhavingsverzoek dan wel
zou kunnen worden ingediend, aldus de Afdeling. De uit-
gebreide omschrijving van de context brengt ons tot de
geruststellende conclusie dat niet iedere losse melding van
een overtreding voortaan als aanvraag tot handhaving moet
worden beschouwd.

Uit artikel 1:3, derde lid, van de Awb volgt dat een aanvraag
een verzoek is van een belanghebbende, om een besluit te
nemen. In ABRvS 3 februari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:208,
AB 2021/83, m.nt. A.G.A. Nijmeijer, leidt toepassing van
deze bepaling ertoe dat een reeds verleende omgevings-
vergunning na bezwaar van een derde herroepen wordt en
dat de aanvraag alsnog buiten behandeling wordt gesteld.
Detailconsult Supermarkten B.V. had een omgevingsver-
gunning aangevraagd voor het bouwen van een stalling
voor winkelwagens op een perceel dat in eigendom was
van de gemeente Westland. Het college van Westland heeft
de gevraagde omgevingsvergunning verleend. Vervolgens
stelt het college zich op het standpunt dat dat besluit op
een verkeerde grondslag genomen is. Gebleken is namelijk
dat het bouwplan niet kan worden verwezenlijkt, omdat
de gemeente Westland aan Detailconsult Supermarkten
had laten weten geen gebruiksovereenkomst af te kunnen
sluiten voor gebruik van het perceel voor het realiseren van
de gewenste opstelplaats. Het perceel maakt deel uit van
een gebied dat opnieuw wordt ingericht en daarover zijn in
2014 afspraken gemaakt. Volgens het college kan het bouw-
werk daarom niet gerealiseerd worden en is Detailconsult
Supermarkten B.V. aldus geen belanghebbende. De Afde-
ling aanvaardt deze tournures, maar laat het aan de civiele
rechter om eventuele privaatrechtelijke aanspraken van de
“aanvrager” te beoordelen, inclusief diens stelling dat de
gemeente misbruik maakt van privaatrechtelijke bevoegd-
heden om daarmee bestuursrechtelijke toestemming te
onthouden.

Ook in ABRvS 17 maart 2021, ECLI:NL:RVS:2021:589 is aan
de orde of een ontbrekende privaatrechtelijke gebruikstoe-
stemming de aanvraagstatus ontneemt aan een verzoek. De
minister van Infrastructuur en Waterstaat had Fastned een
vergunning verleend voor het realiseren van aanvullende
voorzieningen bij een energielaadpunt voor motorvoer-
tuigen op een verzorgingsplaats. Na de nodige procedures
verkreeg Fastned ook een vergunning voor uitbreiding van
het energielaadpunt. De exploitant van het benzinetanksta-
tion met een shop vreesde (concurrentie)schade en stelde
onder meer dat Fastned geen belanghebbende is bij haar
verzoek om vergunning. De aanvullende voorzieningen
waarvoor een vergunning is gevraagd, kunnen niet worden
gerealiseerd omdat de Staat, als eigenaar van de gronden,
daarvoor geen privaatrechtelijke toestemming wil verlenen.

Volgens de Afdeling gold de hoofdregel dat degene die een
verzoek om vergunning indient in beginsel wordt veronder-
steld belanghebbende te zijn bij een beslissing op het ver-
zoek. Op deze hoofdregel kan in bijzondere situaties een
uitzondering worden gemaakt, bijvoorbeeld als het gaat
om een plan voor gronden die bij een ander in eigendom
zijn. In de zaak waar het nu om gaat, ziet de Afdeling geen
grond voor het oordeel dat de minister een uitzondering
op de hiervoor omschreven hoofdregel had moeten maken.
Het gaat hier om een particuliere ondernemer die voorzie-
ningen wil realiseren op gronden die in eigendom zijn van
de Staat op een verzorgingsplaats langs een rijksweg. Van
zulke gronden zal deze ondernemer praktisch nooit eige-
naar zijn. In dat geval zal dus altijd privaatrechtelijke toe-
stemming nodig zijn van de Staat, die daarbij wordt ver-
tegenwoordigd door het Rijksvastgoedbedrijf. De minister
heeft ter zitting toegelicht, dat de algemene werkwijze in
zaken als deze, waar een particulier voorzieningen wil rea-
liseren op gronden die in eigendom zijn van de Staat, is dat
eerst wordt besloten over het verlenen van een vergunning
als bedoeld in artikel 2 van de Wbr, omdat het toetsingska-
der bij het verlenen van dergelijke vergunningen beperkt is.
Daarna neemt het Rijksvastgoedbedrijf een beslissing over
het verlenen van privaatrechtelijke toestemming. Daarbij
is het zeker niet ongebruikelijk dat de toestemming wordt
verleend, in de vorm van het sluiten van een huurover-
eenkomst. Hoewel het Rijksvastgoedbedrijf in dit geval in
een eerder stadium heeft aangegeven dat geen toestem-
ming aan Fastned zal worden verleend, heeft de minister
bij het nemen van het bestreden besluit niet op voorhand
aannemelijk hoeven achten dat Fastned de benodigde toe-
stemming niet zal krijgen. Fastned heeft immers een pro-
cedure bij de burgerlijke rechter aangespannen, waarmee
zij wil afdwingen dat toestemming wordt verleend. Zoals
partijen ter zitting hebben bevestigd, was die procedure op
het moment van het nemen van het bestreden besluit nog
niet afgerond. Dat een dergelijke procedure volledig buiten
beschouwing moet worden gelaten bij de beoordeling van
de belanghebbendheid, zoals appellante heeft aangevoerd,
volgt de Afdeling niet. Deze omstandigheid is immers mede
van belang voor het antwoord op de vraag of Fastned de
aangevraagde voorzieningen in de toekomst zal kunnen
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verwezenlijken en kan daarom worden meegenomen in de
beoordeling.

Het lijkt er aldus op dat Fastned met de hakken over de sloot
komt omdat de privaatrechtelijke toestemming in deze spe-
cifieke situatie naar rijksbeleid volgend is op het besluit tot
al dan niet verlenen van een vergunning, en de minister die
volgorde zelf ook zo had gehanteerd.

5. Meerzijdige rechtshandelingen

De onder punt 4.1 besproken Afdelingsuitspraak van 3 fe-
bruari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:208, AB 2021/83, m.nt. A.G.A.
Nijmeijer maakt scherp duidelijk dat de bestuursrechter
geen inhoudelijke beoordeling geeft van een privaatrech-
telijke weigering tot contracteren, ook niet als die weige-
ring ertoe leidt dat een al verleende omgevingsvergunning
in bezwaar sneuvelt. De Afdeling laat het aan de civiele
rechter om de privaatrechtelijke verhouding te beoordelen,
ook voor zover het gaat om de stelling dat de gemeente
misbruik maakt van privaatrechtelijke bevoegdheden om
daarmee bestuursrechtelijke toestemming te onthouden,
en dus in wezen ook indien die privaatrechtelijke bevoegd-
heidsuitoefening bepalend was voor de onthouding van de
bestuursrechtelijke toestemming. Daarmee roept de uit-
spraak de vraag op, wat de bestuursrechter vervolgens nog
kan of moet, ingeval de civiele rechter zou oordelen dat de
gemeente misbruik had gemaakt.

Aan de rand van de kroniek ligt nog de op 1 januari 2020 in
werking getreden Wet normalisering rechtspositie ambte-
naren (Wnra). Deze leidde er voor de meeste ambtenaren toe
dat zij niet langer een ambtelijke aanstelling hebben, maar
een civielrechtelijke arbeidsovereenkomst. Ook worden
geschillen tussen de meeste ambtenaren en hun werkge-
vers niet meer door de bestuursrechter beslecht, maar door
de civiele rechter. L.H. Janssen, ‘De jurisprudentie van het
eerste jaar Wnra’, TAR 2021/1, bespreekt de in 2020 gepubli-
ceerde arbeidsrechtelijke uitspraken in ambtenarenzaken.
Het artikel geeft een overzicht van de rechtspraak in het
eerste jaar van de Wnra en trekt enkele voorzichtige con-
clusies na het eerste jaar van de Wnra.
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