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In een recours objectif houdt de bestuursrechter toezicht op een juiste toepassing van het objectief  

geldende recht door bestuursorganen. In de klassieke periode van het bestuursrecht had dit recours 

een prominente en vanzelfsprekende plaats. Nu is dat anders. Het recours objectif leidt een min 

of meer sluimerend bestaan. De belangrijkste oorzaak daarvan is dat zeker na de invoering van 

de Awb in 1994 de nadruk in de bestuursrechtelijke beroepsprocedure is komen te liggen op de 

belangen van de procespartijen. Snelle en finale geschilbeslechting, en vervolgens ook geschil-

oplossing, zijn centraler komen te staan. Het bestuursprocesrecht schuift in deze  richting mee.

Er bestaan weinig kritische geluiden over het feit dat het recours objectif langzaam maar zeker 

achter de horizon is verdwenen. Slechts enkelen plaatsten kanttekeningen bij de steeds verder- 

gaande ‘versmalling’ van de rechtsstrijd bij de bestuursrechter. Veronderstelt de tegenwoordige 

rechtsstaat inderdaad geen vorm van recours objectif meer? Of moet dit recours juist op enigerlei 

wijze behouden blijven en gerevitaliseerd worden? Dit onderzoek biedt hierover een fundamentele 

bezinning. 

In het eerste deel wordt de historische ontwikkeling van het recours objectif vanaf het einde van 

de 19e eeuw tot nu in kaart gebracht. In deel twee wordt aandacht besteed aan de consequenties 

van het op de achtergrond raken van dit recours voor het waarborgen van de dienende rol van 

bestuursorganen. In deel drie wordt bezien of, en zo ja hoe, het recours objectif in de toekomst 

een rol kan spelen.
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1 Inleiding 

1.1 Introductie 

De functie en de inrichting van de procedure bij de bestuursrechter vragen 
voortdurend om aandacht, omdat deze moeten meebewegen met een 
steeds veranderende maatschappelijke en juridische context. Ten aanzien 
van de Awb-beroepsprocedure kon hieraan tot 2013 op min of meer gezet-
te momenten aandacht worden besteed. Het inmiddels vervallen artikel 
11:1 lid 1 Awb bepaalde namelijk dat de ministers van Justitie en van 
Binnenlandse Zaken elke vijf jaar de Staten-Generaal informeren over de 
toepassing van de Awb.1 In dat verband verschenen onder meer rapporten 
over de vraag hoe de bestuursrechter tot meer definitieve geschilbeslech-
ting kan komen, en werd nagedacht hoe de procedure bij deze rechter van-
uit het gezichtspunt van de burger kan worden verbeterd.2 

Daarnaast bestaan spontane initiatieven waarbij een kritische blik 
wordt geworpen op de functie en de inrichting van deze beroepsproce-
dure. In dat kader zijn vermeldenswaardig het vanuit het openbaar 
bestuur verschenen rapport “Bestuur in geding” van de werkgroep-Van 
Kemenade uit 1997, het rapport van de VAR-commissie Rechts-
bescherming uit 2004 met de treffende titel “De toekomst van de rechts-
bescherming tegen de overheid. Van toetsing naar geschilbeslechting” en 
de in 2011 bij de Raad van State uitgegeven studie “Doel en functie van de 
bestuursrechtspraak: een blik op de toekomst”.3 In het voorwoord bij het 
laatstgenoemde onderzoek werd nog eens het belang benadrukt van het 
op fundamentele en coherente wijze (blijven) doordenken van het doel en 
de functie van de bestuursrechtspraak.4 

Soms vormt een crisissituatie de aanleiding om de procedure bij de 
bestuursrechter kritisch tegen het licht te houden en aan te passen. Zo 
leidde de financiële en economische crisis van 2007 en 2008 tot de in 2010 
ingevoerde Crisis- en herstelwet, waarbij op het terrein van ruimtelijke en 
infrastructurele projecten bestuursprocesrechtelijke wijzigingen zijn 

1 Artikel 11 lid 2 Awb zonderde de voorschriften inzake de procedure bij de 
bestuursrechter uit, maar op deze bepaling is nooit acht geslagen. Artikel 11:1 Awb is 
met de invoering van de Wet aanpassing bestuursprocesrecht per 1 januari 2013 
geschrapt. Over de verschillende Awb-evaluaties onder meer Michiels 2010. 

2 Denk aan respectievelijk Schueler e.a. 2007 en Laemers, De Groot-van Leeuwen & 
Fredriks 2007. 

3 Respectievelijk Van Kemenade e.a. 1997; Polak e.a. 2004 en De Poorter & De Graaf 2011. 
4 Pagina 7 en 8 van het hiervoor genoemde rapport.  
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doorgevoerd om de ontwikkeling van die projecten met voldoende snel-
heid te laten verlopen.5 Recentelijk is het functioneren van de bestuurs-
rechtelijke beroepsprocedure als zodanig voorwerp van landelijk politiek 
en maatschappelijk debat geworden. De aanleiding hiervoor is de kinder-
opvangtoeslagaffaire.6 Deze affaire heeft een rechtsstatelijk systeemfalen 
blootgelegd, waaraan ook de bestuursrechtspraak debet is.7 Intussen vindt 
binnen de bestuursrechtspraak introspectie plaats waarbij bijzondere 
aandacht uit moet gaan naar de toetsing van wetgeving en bestuurlijke 
besluitvorming aan onder meer algemene rechtsbeginselen, waardoor de 
rechten en belangen van burgers in de bestuursrechtelijke beroepsproce-
dure beter kunnen worden beschermd.8 Crises of rechtsstatelijke inciden-
ten fungeren vaak als vliegwiel om de bakens omtrent de functie of 
inrichting van de procedure bij de bestuursrechter daadwerkelijk te ver-
zetten. 

In dit boek wordt beoogd vanuit de bestuursrechtelijke wetenschap een 
bijdrage te leveren aan de gedachtevorming over de functieontwikkeling 
van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure en het bijbehorende 
bestuursprocesrecht. In het klassieke wetenschappelijk discours wordt 
hiertoe gebruik gemaakt van twee studiemodellen of denkrichtingen aan 
de hand waarvan de functie en de inrichting van deze procedure kunnen 
worden bestudeerd en gekarakteriseerd. Het gaat hierbij om het recours 
objectif en het recours subjectif. Omdat deze recours in deze studie veelvuldig 
ter sprake komen, worden in de volgende twee paragrafen eerst de belang-
rijkste kenmerken daarvan besproken. Aangezien dit voor de ingewijde 
lezer als bekend mag worden verondersteld, wordt volstaan met een 
beschrijving op hoofdlijnen. Daarbij wordt zo veel mogelijk aangeknoopt 
bij de uitleg over het recours objectif en het recours subjectif die wordt 
aangetroffen in de huidige bestuursrechtelijke literatuur.9 Daarna zal 
duidelijk worden wat de aanleiding is in dit onderzoek het recours objectif 
centraal te stellen, en langs welke lijnen de analyse plaatsvindt. 

5 Meer over de Crisis- en herstelwet in paragraaf 4.2.4. 
6 Zie onder meer het verslag “Ongekend onrecht” van de Parlementaire 

ondervragingscommissie Kinderopvangtoeslag dat op 17 december 2020 aan de 
Tweede Kamer werd aangeboden (Kamerstukken II 2020-2021, 35 510, nr. 2). 

7 Zie onder meer p. 7 en 8 van het hiervoor genoemde verslag. 
8 Zie in dit verband onder meer het reflectierapport “Lessen uit de kinderopvang-

toeslagzaken” van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State van 
november 2021 en Van Ettekoven 2021. 

9 Zie onder meer Marseille & Tolsma 2022, p. 40-47; Tak 2019, p. 12-13; Schreuder-
Vlasblom 2017, p. 45-47; Schlössels & Zijlstra 2017, p. 248-249; Van den Berge 2016, p. 
7-12; De Waard 2015, p. 10-12; Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 557; De Poorter & De 
Graaf 2011, p. 15-16 en 41-42; Polak e.a. 2004, p. 38-45 en Stroink 2004, p. 17-21. 
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1.2  Het recours objectif 

In een recours objectif gaat het niet zozeer om het belang van de rechtzoe-
kende, maar om het algemene rechtsstatelijke belang van de handhaving 
van rechtmatig bestuur.10 De bestuursrechter houdt dan in het kader van 
het beroep toezicht op de handhaving van het objectief geldende recht. Dit 
recours kan daarom worden aangeduid als een controle- of toezichtsmodel. 
De rechter verricht ‘over het hoofd van de rechtzoekende heen’ een alge-
mene rechtmatigheidscontrole, zij het dat deze hiervan soms ook de 
vruchten plukt. 

In een recours objectif wordt de functie van de bestuursrechtelijke 
beroepsprocedure beschouwd als onderdeel van een groter geheel van 
waarborgen die aan burgers bescherming bieden tegen bestuursorganen. 
Die waarborgen bestaan uit een drietal algemeen erkende fundamentele 
uitgangspunten die thans onderdeel uitmaken van het rechtsstatelijk den-
ken ten aanzien van bestuurshandelen. Ten eerste de eis van rechtmatig 
bestuur, hetgeen inhoudt dat het handelen van bestuursorganen een wet-
telijke grondslag heeft (legaliteit in enge zin), en het uitoefenen van 
bestuursbevoegdheden geschiedt conform het geschreven en ongeschre-
ven recht (legaliteit in ruime zin).11 Ten tweede - daarmee samenhangend 
- het bewaken van democratische principes voor bestuurlijk optreden. 
Bestuursorganen worden in een recours objectif vanwege de consequente 
handhaving van de wet immers gebonden aan democratisch vastgestelde 
regels. Zodoende wordt gewaarborgd dat het bestuurshandelen berust op 
een publiek en vooral democratisch mandaat.12 Daarmee wordt ook het 
primaat van de wetgever beschermd. Ten derde wordt met het bewaken 
van rechtmatig bestuur bewerkstelligd dat voeding wordt geven aan het 
stelsel van checks and balances (macht en tegenmacht) in het kader van de 
trias politica.13 De bestuursrechter beschikt namelijk over de mogelijkheid 
om via een rechtmatigheidscontrole (check) bestuursorganen te ‘corri-

10 Zie de aangehaalde literatuur in de vorige noot. 
11 Schlössels & Zijlstra 2017, p. 15 en Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 34-38. Over het 

legaliteitsbeginsel en het daarmee samenhangende specialiteitsbeginsel respectievelijk 
de dissertaties van Van Ommeren (1996) en Schlössels (1998). Zie ook Tak 2019, p. 233; 
Schlössels 2012 en het besprokene in paragraaf 8.3.2. 

12 Bovend’Eert e.a. 2021, p. 52-53; Schlössels & Zijlstra 2017, p. 14-15 en 18-21 en 
Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 41-45. Zie ook Voermans 2017, p. 18-19 en Van der 
Hoeven 1989, p. 11. 

13 Bovend’Eert e.a. 2021, p. 43-50; Schlössels & Zijlstra 2017, p. 4-5 en Konijnenbelt & Van 
Male 2014, p. 40. Vgl. Nieuwenhuis 1998. Hoewel de Afdeling bestuursrechtspraak van 
de Raad van State, de Centrale Raad van Beroep en het College van Beroep voor het 
bedrijfsleven conform artikel 2 Wet op de rechterlijke organisatie geen onderdeel 
uitmaken van de rechterlijke macht, wordt er hier van uitgegaan dat dergelijke 
rechtsprekende instanties wel behoren tot dit domein in de trias politica. 
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geren’ wanneer zij onrechtmatig optreden, zij het dat het (beleidsmatige) 
besluitvormingsprimaat van die bestuursorganen moet worden gerespec-
teerd. In dat opzicht levert het recours objectif een bijdrage aan de counte-
rvailing power van de bestuursrechter. Dit draagt uiteindelijk bij aan het 
bereiken van machtsevenwicht tussen de rechtsprekende en de besturende 
macht (balances). 

Naast de verwezenlijking van deze rechtsstatelijke uitgangspunten 
kan als aanvullende zaaksoverstijgende waarborg van het recours objectif 
worden gewezen op het effect van rechtshandhaving op de kwaliteit van 
bestuurlijke besluitvorming. Hierbij is de gedachte dat het door de 
bestuursrechter afdwingen van rechtmatig bestuur zorgt voor een prikkel 
voor bestuursorganen om te komen tot een juiste rechtstoepassing. Dit kan 
worden aangeduid als de preventieve werking van een beroepsprocedure. 
Van de beroepsprocedure kan ook een opvoedkundig effect uitgaan. 
Bestuursorganen ontvangen van de bestuursrechter immers een ‘instruc-
tie’ over de juiste toepassing van het recht.14 

Omdat in het recours objectif bovenindividuele rechtsstatelijke belan-
gen bij de handhaving van rechtmatig bestuur centraal staan, wordt bij een 
zuivere toepassing van dit recours met de consequenties daarvan voor de 
individuele rechtzoekende geen rekening gehouden. In een recours objectif 
wordt immers uitgegaan van een systeemtheoretische benadering. Het 
belang van de rechterlijke uitspraak voor de samenleving wordt gesteld 
boven de belangen van de procespartijen. Het verzoek of de vordering van 
de eiser vormt slechts de aanleiding om het handelen van bestuursorganen 
aan een algemene rechtmatigheidscontrole te onderwerpen. 

Aangezien in een zuiver recours objectif het bewaken van het algemene 
rechtmatigheidsbelang als uitgangspunt wordt genomen, en daarom wei-
nig oog is voor de concrete rechtsbetrekking tussen bestuursorgaan en 
burger, is het passend dat weinig eisen worden gesteld aan de hoedanig-
heid van de rechtzoekende. Zo zullen de eisen voor belanghebbendheid 
soepel zijn, en zal al snel een procesbelang worden aangenomen. Een actio 
popularis is in een recours objectif zelfs heel logisch, omdat de burger - 
gechargeerd uitgedrukt - wordt beschouwd als een “onbezoldigd Rijks-
verklikker.”15 De mogelijkheden voor procesregie zijn voor hem minimaal. 
Omdat het individuele belang van de eiser in dienst wordt gesteld van het 
algemeen belang van de handhaving van het recht, zal hij zich moeten 
neerleggen bij het feit dat de rechter - die als dominus litis de procesregie 
heeft - zo nodig buiten de beroepsgronden treedt (ultra petita gaat). Moge-
lijk is de rechtzoekende door de uitspraak zelfs slechter af dan voorheen 
(een reformatio in peius). Voor het toewijzen van een vordering is het in een 

14 Hierover verder paragraaf 6.4. 
15 Term ontleend aan Verheij 1992, p. 136. 
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recours objectif niet nodig dat een bestuursorgaan inbreuk maakt op een 
subjectief recht, of dat de geschonden normen de belangen van de eiser 
beschermen. Voor een relativiteitsvereiste is dus geen plaats. Het gaat er 
immers om dat het optreden van bestuursorganen hoe dan ook rechtmatig 
moet zijn. 

In een recours objectif concentreert de beroepsprocedure zich primair 
op de rechtmatigheid van de uitoefening van publiekrechtelijke bevoegd-
heden door bestuursorganen. Daardoor zal het beroep zich in de regel 
richten tegen besluiten (vgl. artikel 8:1 en 1:3 lid 1 Awb). Met besluiten 
wordt immers positief recht gevormd op basis van een bestuursbevoegd-
heid. Deze besluiten worden door de bestuursrechter ex tunc op recht-
matigheid getoetst. Het gaat erom na te gaan of het bestuursorgaan op het 
moment dat het besluit werd genomen op een rechtmatige wijze tot 
besluitvorming is gekomen. In deze objectieve benadering van de 
bestuursrechtspraak past daarom minder goed dat rekening wordt 
gehouden met feiten en wijzigingen in wet- en regelgeving na het bestre-
den besluit. Omdat rechtshandhaving en rechtsherstel het beste kunnen 
plaatsvinden door middel van het vernietigen van een besluit, is een ver-
nietigingsbevoegdheid in een recours objectif een logische keuze. Met een 
vernietiging worden immers met terugwerkende kracht jegens eenieder 
(erga omnes) de rechtsgevolgen van een onrechtmatig besluit uit de rechts-
orde verwijderd. Daarmee wordt de objectieve rechtsorde hersteld, en dat 
is precies hetgeen in een recours objectif wordt nagestreefd. Met een vernie-
tiging zou de rechtzoekende gebaat kunnen zijn, maar dat hoeft niet per 
se. 

Een beroepsprocedure met sterke accenten op het recours objectif kan 
goed samengaan met een laagdrempelig bestuursprocesrecht, waar bij-
voorbeeld sprake is van lage griffiekosten en eenvoudige eisen aan een 
beroepschrift. De laagdrempeligheid komt ten goede aan beide recours. 
Voor het recours subjectif betekent het dat individuele rechten en belangen 
op eenvoudige wijze kunnen worden beschermd (waarover meer in de 
volgende paragraaf), voor het recours objectif betekent een laagdrempelige 
procedure dat ‘Rijksverklikkers’ gemakkelijk onrechtmatige besluitvor-
ming kunnen ‘aangeven’ bij de bestuursrechter. Het ten grondslag leggen 
van het recours objectif aan de beroepsprocedure beïnvloedt vooral de 
regierol van de rechter en de toelaatbaarheid van de gevolgen van zijn uit-
spraak voor de eiser. In hoeverre de bestuursrechter ultra petita mag gaan, 
en de uitspraak mag leiden tot een reformatio in peius, vormen belangrijke 
aanknopingspunten om te bepalen hoezeer algemene rechtmatigheidscon-
trole wordt aangemerkt als functie van de bestuursrechtelijke beroeps-
procedure. 
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In de praktijk is een zuiver recours objectif niet realiseerbaar. Het is 
simpelweg organisatorisch en financieel onhaalbaar de bestuursrecht-
spraak intensief (alle) bestuurshandelingen aan het objectieve recht te 
laten toetsen. Daarvoor worden te veel besluiten genomen, en bestaan te 
veel rechtsregels waaraan die besluiten getoetst zouden moeten worden. 
Een strikte toepassing van dit recours zou bovendien de effectiviteit of 
doelmatigheid van besturen nadelig beïnvloeden. Het kan ook tot rechts-
onzekerheid leiden. Dat geldt temeer omdat in een strikt toegepast recours 
objectif besluitvorming na een lange beroepstermijn nog aangetast kan 
worden. Aan de praktische relevantie van de formele rechtskracht - het 
bestuur en burgers weten waar ze aan toe zijn, en er vindt een beheersing 
plaats van het aantal beroepen op de bestuursrechter - wordt in een recours 
objectif immers voorbijgegaan. Bij de functiebepaling van de procedure bij 
de bestuursrechter zal altijd rekening gehouden moeten worden met het 
pragmatische belang van effectief optredend bestuur. In de praktijk zullen 
daarom beperkingen aan de rechterlijke toetsing worden gesteld. Op het 
gebied van het zaakaanbod en de rechterlijke toetsing vindt dus altijd een 
noodzakelijke selectie plaats. 

Wanneer het gaat om het bewaken van de rechtmatigheid van bestuurs-
regelgeving, waaronder hier ook beleidsregels worden begrepen, is een 
vernietigingsberoep vanwege zijn verstrekkende gevolgen (met name de 
terugwerkende kracht van een vernietiging) geen voor de hand liggende 
beroepsvorm. Zo roept het vragen op rondom de juridische status van 
besluiten die zijn genomen op basis van de vernietigde bestuurs-
regelgeving. In een zuiver recours objectif, waar ook plaats zou zijn voor de 
toetsing van de rechtmatigheid van bestuursregelgeving, ligt het daarom 
in de rede de bestuursrechter te equiperen met aanvullende uitspraak-
bevoegdheden. Hierbij kan worden gedacht aan het ex nunc onverbindend 
verklaren van bestuursregelgeving.16 

1.3  Het recours subjectif 

Een ander perspectief op de rechtsstatelijke functie van de bestuursrechte-
lijke beroepsprocedure is het recours subjectif. Waar in een recours objectif 
de handhaving van het objectieve recht en de daarin besloten liggende 
rechtsstatelijke uitgangspunten de aanleiding vormt voor het hanteren 
van een controle- of toezichtsmodel, gaat het in een recours subjectif om het 
beschermen van de rechtspositie en belangen van de rechtzoekende. Van-

16 Daarover bijvoorbeeld Schutgens 2017, p. 132. 
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daar dat ook wel wordt gesproken van (individuele) rechtsbescherming.17 
Niet het algemene rechtsstatelijke belang van de handhaving van rechtma-
tig bestuur staat centraal, maar het subjectieve belang van de eiser die de 
beroepsprocedure initieert. Dat belang kan bestaan uit de primaire 
bescherming van grondrechten, andere door het publiekrecht toegekende 
aanspraken, vermogensrechten, of het toekennen van schadevergoeding 
als ‘secundaire’ vorm van bescherming tegen onrechtmatig bestuur.18 
Waar in het recours objectif de eiser min of meer een figurant in de beroeps-
procedure is, fungeert hij in het recours subjectif juist als hoofdrolspeler. 

Omdat het in een recours subjectif draait om herstel van de rechten van 
de eiser op grond van zijn vordering, kan idealiter worden gesproken van 
een vorderings- of verzoekmodel. Aangezien de focus in een recours sub-
jectif ligt op de concrete rechtsverhouding tussen het bestuursorgaan en de 
individuele burger, is het logisch dat strengere eisen worden gesteld aan 
de hoedanigheid van de indiener van het beroep. Hierbij gaat het vooral 
om eisen op het gebied van individuele belanghebbendheid en proces-
belang. 

In een recours subjectif is het vanwege de nadruk op de rechtspositie 
en belangen van de eiser passend dat hij de omvang van het geding 
bepaalt. De rechtzoekende komt in zoverre procesautonomie toe. De 
bestuursrechter zal daarom niet ultra petita gaan. Het bestuurshandelen 
wordt slechts getoetst voor zover dat door de eiser wordt aangevallen. 
Omdat het individuele belang van de rechtzoekende in de beroepsproce-
dure centraal staat, zal de uitkomst van de procedure niet tot een reformatio 
in peius mogen leiden. De procedeerrisico’s voor de rechtzoekende worden 
zo veel mogelijk beperkt. Er wordt dus voorrang gegeven aan het bescher-
men van de positie van de eiser ten koste van het handhaven van het 
objectieve recht. De handhaving van bijvoorbeeld de eis van wetmatig 
bestuur geldt in een recours subjectif daarom niet onverkort. De verwezen-
lijking daarvan kan ook afhankelijk worden gesteld van de vraag of de 
geschonden norm het belang van de eiser beschermt (relativiteitseis), en of 
sprake is van benadeling van de rechtzoekende. 

In een volwaardig recours subjectif beperkt de rechterlijke taak zich 
bovendien niet tot de toetsing van besluiten. Schending van de subjectieve 
rechten van de rechtzoekende kan immers ook plaatsvinden door feitelijk 
of privaatrechtelijk handelen van het bestuur. De gehele bestuursrechte-
lijke rechtsbetrekking tussen bestuursorgaan en burger staat centraal.19 In 

17 Zie bijvoorbeeld de Awb-wetgever in Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 34. 
18 Zie ook Polak e.a. 2004, p. 42 en Van Buuren 1982, p. 35. 
19 Over het centraal stellen van de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking onder meer Van 

Ommeren & Huisman 2013; Backes & Jansen 2010; Backes 2008, p. 39 e.v.; Lubach 2003, 
p. 255-258 en Schlössels 2003(a).
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vergelijking met het recours objectif zijn in een recours subjectif daarom 
gedifferentieerde rechterlijke afdoeningsmogelijkheden noodzakelijk om 
de individuele positie van de rechtzoekende te beschermen, of om de 
rechtsbetrekking tussen rechtzoekende en bestuursorgaan definitief en ex 
nunc vast te stellen. Hierbij kan worden gedacht aan ge- of verboden, een 
declaratoire uitspraak, en het toekennen van schadevergoeding. Omdat in 
een recours subjectif veel aandacht is voor de concrete rechtsbetrekking tus-
sen bestuursorgaan en burger, heeft de uitspraak vooral betekenis voor de 
procespartijen (inter partes werking van de uitspraak). Een vernietigings-
beroep met erga omnes werking ligt hier niet voor de hand, aangezien de 
beroepsprocedure sterk het karakter heeft van een partijenproces.20 

1.4  Twee ideaaltypische modellen 

Het recours objectif en het recours subjectif zijn ideaaltypen om de rechtssta-
telijke functie van de procedure bij de bestuursrechter te karakteriseren. 
Ze zijn bovenal eendimensionaal. De functie van de procedure wordt in 
beide recours immers vanuit één perspectief bezien. In het recours objectif is 
dat het algemene, rechtsstatelijke belang van rechtmatig bestuur. In het 
recours subjectif is dat het individuele belang van de rechtzoekende bij 
rechtmatig bestuur. Dat maakt dat het gaat om abstracte denkmodellen, 
die als basis kunnen fungeren voor de concrete inrichting van allerlei 
bestuursrechtelijke beroepsprocedures (denk aan vroegere procedures op 
grond van de Wet Bab en de Wet Arob van 1963 respectievelijk 1976, en de 
huidige Awb-beroepsprocedure van 1994). Omdat de modellen vooral zijn 
bedoeld om bestuursrechtelijke beroepsprocedures te analyseren, te 
karakteriseren en te vergelijken, kunnen de recours fungeren als toetssteen 
of baken wanneer vragen rijzen ten aanzien van de inrichting van het 
bestuursprocesrecht.21 Daarvoor worden de modellen ook met name 
gebruikt. 

De recours sluiten elkaar niet zonder meer uit. Ze moeten daarom niet 
tegenover elkaar worden geplaatst. Het zijn eerder twee hoofden op één 
kussen. Wanneer een bepaalde bestuursrechtelijke beroepsprocedure aan 
de hand van deze twee modellen wordt gekenschetst, dan zijn eigenlijk 
altijd elementen van beiden aanwezig. Dat is ook zo in de bestuursrechte-
lijke beroepsprocedure op grond van de huidige Awb.22 Het gaat in de 
praktijk dan ook niet zozeer om de aan- of afwezigheid van de verschil-
lende recours, maar om meer of minder. Wel wordt doorgaans de nadruk 
op één van beiden gelegd. Bovendien kunnen de recours elkaar dienen. Zo 

20 Vgl. De Waard 2015, p. 27. 
21 Zie ook De Poorter & De Graaf 2011, p. 15. 
22 Hierover verder paragraaf 4.2. 
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kan een ‘objectief’ ultra petita gaan de ‘onbezoldigd Rijksverklikker’ dienen 
wanneer hij een besluit van tafel wil hebben, en kan een vergaande ‘sub-
jectieve’ belangenbescherming uiteindelijk leiden tot de vernietiging van 
een besluit. Er kan dus sprake zijn van een reflexwerking over en weer. 

Verder moet erop worden gewezen dat de functie van de bestuurs-
rechtelijke beroepsprocedure niet per se samen hoeft te vallen met het 
belang van de procespartijen bij de procedure. In veel gevallen zal het 
belang van de eiser zich beperken tot de bescherming van zijn eigen posi-
tie. Het belang van het bestuursorgaan zal daarop doorgaans minder sterk 
zijn gericht. Dat belang richt zich immers vooral op de vraag of het bestre-
den besluit kan worden gehandhaafd, en of de bestaande jurisprudentie 
wordt gecontinueerd. De specifieke positie van de eiser is voor bestuurs-
organen vooral een aanleiding voor de antwoorden op die vragen.23 

De recours zoals die hiervoor op hoofdlijnen zijn besproken, zijn afkomstig 
uit de Franse doctrine van de 19e eeuw.24 Ze zijn in de Nederlandse 
bestuursrechtelijke literatuur overgenomen en in de 20e eeuw gemeengoed 
geworden.25 De modellen hebben voor de gedachtevorming over de vorm-
geving van beroepsprocedures veel invloed in Frankrijk en de omliggende 
continentale landen.26 In Frankrijk en Duitsland bestaan - in tegenstelling 
tot in Nederland - zelfs verschillende rechtsgangen, die elk sterk op één 
van beide recours zijn geënt.27 

1.5  Het recours objectif als voorwerp van onderzoek 

Het recours objectif heeft in de huidige procedure bij de bestuursrechter een 
beperkte en onduidelijke plaats. Dit in tegenstelling tot de haast vanzelf-
sprekende plaats die het recours objectif had in de klassieke periode van het 
bestuursrecht.28 Met de klassieke periode van het bestuursrecht wordt hier 
bedoeld de periode vanaf ongeveer het laatste kwart van de 19e eeuw tot 
en met pakweg de periode van de wederopbouw.29 Dat is de periode van 
het begin van de Nederlandse industrialisatie tot plusminus de jaren 60 
van de 20e eeuw. De veranderingen in de rechtsstatelijke functie van de 
procedure bij de bestuursrechter konden onder meer optreden omdat de 

23 Van Buuren 1982, p. 35 en 38. Vgl. Donner 1974, p. 334-335. 
24 Daarover onder meer Banda 1989, p. 26-32. Zie ook Goossens 2018, p. 208 en Brown & 

Bell 1993, p. 172. 
25 Met dank aan onder meer het proefschrift van Banda uit 1989. 
26 Zie o.a. Polak e.a. 2004, p. 38-39 en De Jong 1988, p. 149-299. 
27 Zie voor een korte blik op de Europese stelsels van bestuursrechtspraak vanuit het 

perspectief van beide recours bijvoorbeeld Lubach 2003, m.n. p. 245-254. 
28 Daarover verder paragraaf 2.3. 
29 Bijvoorbeeld ook De Waard 2015, p. 199. Zie ook De Jong 2015, p. 1-3. 
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Nederlandse Grondwet - in tegenstelling tot bijvoorbeeld het Duitse 
Grundgesetz -30 nooit een ankerpunt heeft gekend wat betreft de functie 
van deze procedure. Daarom werd en wordt deze functie in beroepswet-
ten en jurisprudentie wisselend vormgegeven. Daardoor is het mogelijk 
dat door allerlei rechtspolitieke invloeden fluctuatie kon en kan optreden 
in de mate waarin de recours worden verwezenlijkt. 

In beroepsprocedures op grond van belangrijke beroepswetten van 
vóór de Awb (denk aan de Beroepswet 1902 en 1955 en de al genoemde 
Wetten Bab en Arob) hadden beide recours een min of meer zelfstandige 
betekenis, zij het dat in de loop van de tijd duidelijke accentwisselingen 
optraden.31 Een belangrijk markeerpunt voor de verandering in de ver-
houding tussen de recours was de invoering van de Awb in 1994. De Awb-
wetgever merkte het bieden van individuele rechtsbescherming (recours 
subjectif) namelijk expliciet aan als primaire doelstelling van de bestuurs-
rechtspraak. De handhaving van het objectieve recht via een controle- of 
verificatiemodel was volgens de Awb-wetgever niet langer een zelfstan-
dige, laat staan een primaire functie van de bestuursrechtelijke beroeps-
procedure.32 De Awb-wetgever trok duidelijk zijn handen af van het 
recours objectif. Welke plaats dit recours na de invoering van de Awb nog 
had, was niet duidelijk. De Awb-wetgever gaf aan het recours objectif geen 
expliciete bestemming. Dat was trouwens opmerkelijk, omdat de wet-
gever wel vasthield aan het vernietigingsberoep. Hoe dan ook, dit recours 
kwam op losse schroeven te staan, en was een onzekere toekomst bescho-
ren.  

De invloed van het recours objectif kende daarna een neerwaartse ten-
dens. De belangrijkste oorzaak daarvan is dat in de decennia na de invoe-
ring van de Awb de nadruk in de procedure bij de bestuursrechter steeds 
meer is komen te liggen op de belangen van de procespartijen. Snelle en 
finale geschilbeslechting, en vervolgens ook geschiloplossing, zijn als 
functie van de procedure centraler komen te staan.33 Dat is ten koste 
gegaan van de aandacht voor het algemeen belang van de handhaving van 
rechtmatig bestuur. Omdat snelle en finale geschilbeslechting en -oplos-
sing tegenwoordig sterk op de voorgrond treden als functie van de 
bestuursrechtelijke beroepsprocedure, wordt deze procedure in hoge mate 
vanuit een ‘partijenperspectief’ benaderd. Dit perspectief heeft de ‘con-
trole- of verificatiebenadering’ grotendeels verdrongen. Het bestuurs-

30 Artikel 19 lid 4 Grundgesetz, waarin staat: “Wird jemand durch die öffentliche Gewalt 
in seinen Rechten verletzt, so steht ihm der Rechtsweg offen. Soweit eine andere 
Zuständigkeit nicht begründet ist, ist der ordentliche Rechtsweg gegeben. Artikel 10 
Abs. 2 Satz 2 bleibt unberührt”. 

31 Daarover verder paragraaf 2.3 en 3.2. 
32 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 35. 
33 Daarover verder paragraaf 4.2. 
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procesrecht schuift in deze richting mee. De algemene invoering van het 
relativiteitsvereiste,34 het door de Awb-wetgever wettelijk vooropstellen 
van het finaal beslechten van het geschil als functie van de beroepsproce-
dure (beiden uit 2013),35 en het waar mogelijk zoeken naar alternatieve 
vormen van conflictbeslechting dan een rechtelijke uitspraak,36 zijn hier-
van voorbeelden. 

Door de subjectiveringstendens (het benaderen van de procedure vanuit 
de belangen van de procespartijen) is het recours objectif als functie van de 
procedure bij de bestuursrechter grotendeels buiten beeld geraakt. Hoe-
wel dit recours soms wel ‘opleeft’ (denk aan het instrument van de conclu-
sie als bedoeld in artikel 8:12a Awb)37 is het als zelfstandige functie in de 
bestuursrechtelijke literatuur niet of nauwelijks meer terug te vinden. 
Wanneer het daar nog als functie wordt genoemd, is het vaak zijdelings, 
of gaat het om algemene of historische bespiegelingen.38 Er bestaan weinig 
kritische geluiden over het feit dat het recours objectif thans een min of meer 
sluimerend bestaan leidt.39 Slechts enkelen plaatsten (al vroeg) kantteke-
ningen bij het steeds verder ‘versmallen’ van de rechtsstrijd bij de 
bestuursrechter.40 

Uit het feit dat in het bestuursrechtelijk discours geen breed gedragen kri-
tiek bestaat over de richting waarin de functie van de procedure bij de 
bestuursrechter zich beweegt, kan worden afgeleid dat het achter de hori-
zon verdwijnen van de objectieve dimensie van de bestuursrechtspraak 
niet als problematisch wordt gezien. Wie kennisneemt van de bestuurs-
rechtelijke literatuur en de aanpassingen die de Awb-wetgever sinds 1994 
aan het bestuursprocesrecht heeft doorgevoerd, krijgt de indruk dat het bij 
het recours objectif slechts nog gaat om ‘achteromkijken’. Het lijkt erop dat 
het recours objectif inmiddels niet meer als een zelfstandige rechtsstatelijke 
functie van de procedure bij de bestuursrechter wordt gezien, dan wel ern-
stig is verzwakt. 

In vergelijking met omliggende landen neemt Nederland wat betreft 
de ontwikkeling van de functie van de procedure bij de bestuursrechter 
geen uitzonderlijke positie in. Nederland loopt op dit gebied in de pas met 

34 Artikel 8:69a Awb. 
35 Artikel 8:41a Awb. 
36 Denk aan de mogelijkheid tot mediation. Daarover verder paragraaf 5.2.2. 
37 Meer over de conclusie in paragraaf 8.4.1. 
38 Bijvoorbeeld Schlössels & Zijlstra 2017, p. 248-249 en Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 

557. 
39 Van Male 2013 geeft dit beeld aardig weer. 
40 Gewezen kan worden op De Poorter & De Graaf 2011, i.h.b. p. 50-74; Scheltema 1997, 

i.h.b. p. 8-15 en Scheltema 1996(b), par. 3.1. 
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landen als België en Frankrijk. Ook in deze landen is de invloed van het 
recours objectif de laatste decennia duidelijk afgenomen ten gunste van een 
meer subjectieve, op de procespartijen gerichte benadering. Zo heeft ook 
de Belgische wetgever het relativiteitsvereiste ingevoerd.41 Hiervoor was 
naar eigen zeggen inspiratie gehaald uit het Franse bestuursprocesrecht.42 
Zelfs het klassieke vernietigingsberoep in Frankrijk, het recours pour excès 
de pouvoir, is inmiddels door nieuwe beroepsvormen op zijn retour.43 

Het recours objectif is één van de vele manieren om de macht van bestuurs-
organen in bedwang te houden door middel van een bepaalde vorm van 
gestructureerde rechtmatigheidscontrole. Dat dit recours is verzwakt, 
betekent niet dat de macht van bestuursorganen is afgenomen. In tegen-
deel. De invloed van bestuursorganen op de samenleving is met name 
sinds de opbouw van de verzorgingsstaat fors gegroeid.44 Deze groei is - 
ondanks de mindere invloed van het concept van de verzorgingsstaat - 
nog steeds gaande. Het aantal discretionaire bevoegdheden waarmee 
bestuursorganen diep in de samenleving kunnen ingrijpen, is onvermin-
derd groot. De rol van bestuursregelgeving, die in veel gevallen de talrijke 
kaderwetten concretiseren, is ook nog steeds groeiende. In dit verband 
wordt wel gesproken van bestuursorganen als alfa en omega van de over-
heid,45 en de administrative state.46 Aangenomen mag worden dat de positie 
van bestuursorganen in de toekomst niet zal verzwakken. De signalen wij-
zen eerder op het tegendeel.47 Wel is een trend waarneembaar waarbij 
bestuursbevoegdheden vaker in samenspraak met burgers en 
maatschappelijke organisaties worden uitgeoefend. In dat verband wordt 
wel gesproken van de responsieve rechtsstaat als tegenhanger van de 
bureaucratische rechtsstaat.48 Dat doet echter niets af aan de sterke positie 
die bestuursorganen in de samenleving innemen, al is het maar omdat zij 
uiteindelijk eenzijdig de eindbeslissing nemen. Dat met de eenzijdige uit-
oefening van bestuursbevoegdheden risico’s zijn verbonden, en juridische 
macht en feitelijk gezag niet hoeven samen te vallen, heeft de reeds 
genoemde kinderopvangtoeslagaffaire aangetoond. 

De toegenomen macht van het openbaar bestuur, in combinatie met 
de voortgaande afname van een algemene rechtmatigheidscontrole op die 

41 Artikel 2 lid 2 Hervormingswet Raad van State 2014. Hier heet het overigens “belang 
bij het middel”. Daarover in rechtsvergelijkend perspectief Goossens 2016, p. 461-468. 

42 Belgische Senaat 2012-2013, nr. 5-2277/1, o.a. p. 4. Zie daarover Goossens 2018, p. 207. 
43 Zie Goossens 2018, i.h.b. p. 208-209 en de aldaar aangehaalde literatuur. 
44 Hierover onder meer Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 14-15. 
45 Voermans 2017, p. 12-13. 
46 Passchier & Voermans 2021, p. 384-385 en Van Heusden 2019, p. 4. 
47 Voermans 2017, p. 38-41. Vgl. Brenninkmeijer 2012. 
48 Daarover verder paragraaf 5.1. 
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macht door de bestuursrechter, doet de vraag rijzen of de dienende rol van 
bestuursorganen nog adequaat is gewaarborgd. Met die dienende rol 
wordt bedoeld dat bestuursorganen hun bestaansrecht ontlenen aan de 
behartiging van het algemeen belang, en dus altijd de res publica (en nooit 
eigen belangen) dienen.49 Deze vraag is temeer relevant, omdat het 
bedrijfsmatige denken ook in het bestuursapparaat is doorgedrongen. 
Daardoor kan de toewijding van bestuursorganen aan fundamentele 
rechtsstatelijke noties, zoals de eis van rechtmatig bestuur, democratische 
principes, en de machtenscheiding en het machtsevenwicht in het kader 
van de trias politica, verzwakken. Dit zijn nu juist belangrijke waarden die 
in een recours objectif worden beschermd, en waarop in de bestuursrechte-
lijke beroepsprocedure steeds minder systematisch wordt toegezien. Is 
door (de combinatie van) deze ontwikkelingen het rechtsstatelijke besef 
van ambtsdragers en ambtenaren van bestuursorganen zodanig afgevlakt 
dat het risico op bijvoorbeeld eigen agendavorming of calculerend bestuur 
onaanvaardbaar groot is geworden? 

Tegen deze achtergrond is het de vraag of het terecht is dat het algemeen 
belang van de handhaving van het recht en de daarin besloten liggende 
fundamentele rechtsstatelijke uitgangspunten, niet langer als essentiële 
functie van de procedure bij de bestuursrechter wordt beschouwd. Veron-
derstelt de tegenwoordige rechtsstaat inderdaad geen (vorm van) recours 
objectif meer in de procedure bij de bestuursrechter? Dit onderzoek biedt 
een fundamentele bezinning op deze vraag. De vraag wordt opgeworpen 
of - in lijn met de ontwikkelingen rondom de functie van de bestuursrech-
telijke beroepsprocedure - inderdaad afscheid kan worden genomen van 
het recours objectif. Of moet dit recours juist in enigerlei vorm behouden 
blijven en gerevitaliseerd worden? 

Het antwoord op deze vragen is sterk afhankelijk van de vraag of de 
in het recours objectif besloten liggende algemeen erkende fundamentele 
rechtsstatelijke uitgangspunten ook zonder een sterke(re) positie van het 
recours objectif nog voldoende tot hun recht komen om dienend bestuur te 
garanderen. Zou dat niet het geval zijn, dan is de vervolgvraag - als andere 
mogelijkheden om deze uitgangspunten te verwezenlijken onvoldoende 
effectief zijn - op welke manier aan het recours objectif zuurstof kan worden 
gegeven in een procedure die zich sterk heeft bewogen naar een partijen-
proces, en die waarschijnlijk in de toekomst nog verder die kant uit 
beweegt. Daarbij mag niet uit het oog worden verloren dat ook binnen de 
bestuursrechtspraak zelf voldoende belang moet worden gehecht aan 
algemeen rechtmatigheidstoezicht en de toepassing van fundamentele 

49 Meer over de dienende rol van bestuursorganen in pararaaf 6.2. 
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rechtsstatelijke kaders voor het bestuur. Ook dat heeft de kinderopvang-
toeslagaffaire aangetoond.50 

1.6  Centrale onderzoeksvraag 

Gelet op hetgeen hiervoor is opgemerkt, luidt de centrale onderzoeks-
vraag:  

Heeft het recours objectif nog bestaansrecht, en zo ja, op welke wijze 
kan hieraan binnen het bestuurs(proces)recht het beste invulling wor-
den gegeven? 

1.7  Onderzoeksopbouw 

De uitwerking van de onderzoeksvraag valt uiteen in drie delen. In deel 
één van dit onderzoek wordt de ontwikkeling van het recours objectif in 
vier perioden in kaart gebracht. Daarmee wordt ook de ‘strijd’ tussen het 
recours objectif en het recours subjectif zichtbaar. Iedere periode wordt 
gekenmerkt door een unieke verhouding tussen de twee recours, hetgeen 
de opdeling rechtvaardigt. Eerst wordt het klassieke bestuursrecht (eerste 
periode) en het tijdperk voor de ontwikkeling van de Awb (tweede peri-
ode) besproken. Daarna komt de periode vanaf de aanloop naar de invoe-
ring van de Awb tot aan de algemene invoering van de Nieuwe 
zaaksbehandeling in 2011 aan bod (derde periode). Ten slotte wordt inge-
gaan op het tijdvak daarna (vierde periode). De behandeling vindt voor 
iedere periode in vaste volgorde plaats op basis van vier opeenvolgende, 
elkaar soms deels overlappende vragen: 

50 Zie in dit verband onder meer Van den Berge 2021 en Van Ettekoven 2021. 
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1. Wat is het emancipatieniveau van de burger (is hij over het algemeen
laaggeschoold en niet kritisch jegens de overheid, of is hij juist
geëmancipeerd en mondig)?

2. Welke invulling wordt aan de rechtsstaatidee voor bestuursorganen
gegeven (wordt bijvoorbeeld uitgegaan van een bureaucratische of
responsieve rechtsstaat)?

3. Hoe ziet de wijze van bestuurlijke besluitvorming eruit (bijvoorbeeld
voornamelijk eenzijdig of met wederkerige trekken)?

4. Wat is of zijn de voornaamste rechtsstatelijke functie(s) van de proce-
dure bij de bestuursrechter (bijvoorbeeld algemene rechtmatigheids-
controle of geschiloplossing)?

In dit onderzoek wordt uitgegaan van de hypothese dat de sociaal-econo-
mische ontwikkeling en het emancipatieniveau van de burger (vraag één) 
‘doorwerkt’ in de invulling van de idee van de rechtsstaat (vraag twee). 
Dat heeft weer gevolgen voor de wijze van bestuurlijke besluitvorming 
(vraag drie). Op zijn beurt is dat sterk bepalend voor de rechtsstatelijke 
functie van de procedure bij de bestuursrechter (vraag vier). In zoverre is 
de functie van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure een weerslag van 
de tijdgeest. Zoals zal blijken, zijn de rechtsstatelijke eisen voor de 
inrichting van de procedure bij de bestuursrechter een ‘loden meetlat’. 51 
Dat wil zeggen dat het gaat om een maatstaf die zich aanpast aan de ver-
anderende omstandigheden. 

In dit boek wordt vrij uitgebreid stilgestaan bij de historische ontwik-
keling van het recours objectif. De reden daarvan is de rechtsstatelijke bete-
kenis van dit recours vroeger en nu voldoende te verhelderen. In 
wetgeving en bestuursrechtelijke literatuur wordt veelal volstaan met een 
omschrijving op hoofdlijnen, zoals die ook in paragraaf 1.2 is gegeven. 
Maar voor een betrouwbaar beeld over dit recours is dat te mager. Een 
diepgravender analyse is nodig om te bezien wat nu precies de zelfstan-
dige rol en betekenis is geweest van het recours objectif in het verleden, 
waarover de Awb-wetgever het had bij de invoering van de Awb in 1994. 
Het is ook noodzakelijk om nauwkeurig te weten waaraan vanaf 1994 door 
de wetgever uitdrukkelijk geen zelfstandige betekenis meer werd gege-
ven, en hoe dat moet worden beoordeeld. 

51 Deze uitdrukking wordt toegeschreven aan Aristoteles, die het bedoelde als 
aanduiding voor een flexibele moraal (zie Ethica Nicomachea 5, 10, 1137b). Het is nadien 
gebruikt door onder meer Thomas More in Utopia (zie p. 63 van de Nederlandse 
vertaling van P. Silverentand uit 2010). De uitdrukking ziet op het gebruik van loden 
meetlatten in de bouw door de Grieken, waardoor onder meer allerlei bogen konden 
worden opgemeten. 
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In deel twee van het onderzoek wordt aandacht besteed aan de con-
sequenties van het op de achtergrond raken van het recours objectif voor 
het waarborgen van de dienende rol van bestuursorganen. 

In deel drie wordt bezien óf, en zo ja hoe, het recours objectif in de toe-
komst als functie van de procedure bij de bestuursrechter een rol kan spe-
len. Het onderzoek wordt afgesloten met een eindconclusie. 

1.8  Afbakening 

Deze studie beperkt zich tot de Nederlandse beroepsprocedure in het 
heden en verleden. Omdat de functie van deze procedure sterk samen-
hangt met het emancipatieniveau van de burger, de invulling van de 
rechtsstaatidee, de rol van de burger bij bestuurlijke besluitvorming, en de 
feitelijke en juridische positie van het bestuur, zou het in een rechtsverge-
lijkend onderzoek noodzakelijk zijn die aspecten ook in andere landen te 
onderzoeken. Deze aspecten kunnen echter niet los worden gezien van 
allerlei specifieke sociale, economische, maatschappelijke en juridische 
factoren in die landen. Een dergelijke studie zou daarmee te veelomvat-
tend worden. Het zou neerkomen op het onderzoeken en vergelijken van 
verschillende rechtsculturen.52 

Binnen het Nederlandse recht concentreert dit onderzoek zich op de 
beroepsprocedure bij de bestuursrechter. Het recours objectif is immers een 
functie die ‘eigen’ is aan de bestuursrechter. Daarmee is niet gezegd dat 
de burgerlijke rechter geen enkele betekenis zou kunnen hebben op het 
gebied van algemeen rechtmatigheidstoezicht. Maar de rol van de burger-
lijke rechter is aanvullend ten opzichte van de gespecialiseerde bestuurs-
rechter. Bovendien heeft een uitspraak van de burgerlijke rechter - in 
tegenstelling tot die van de bestuursrechter - slechts werking tussen de 
procespartijen. Het is van oudsher een partijenproces pur sang, dat is inge-
bed in het burgerlijk procesrecht.53 De rechterlijke toezichtsfunctie op het 
bestuurshandelen is daarom beter te plaatsen bij de bestuursrechter, die 
bovendien sinds jaar en dag beschikt over de bevoegdheid onrechtmatige 
besluiten te vernietigen. 

1.9  Terminologie 

In de loop van de 20e eeuw zijn de termen “administratief recht”, “admi-
nistratief orgaan” en “administratieve rechter” geleidelijk vervangen door 
“bestuursrecht”, “bestuursorgaan” en “bestuursrechter”. Zeker na de 

52 Daarover onder meer Ruffert e.a. 2013. 
53 Zie bijvoorbeeld Rueb e.a. 2021, p. 1 en 235-236. 
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invoering van de Awb in 1994 is deze terminologie in zwang geraakt. In 
dit boek zal bij deze nieuwe aanduidingen worden aangesloten, ook wan-
neer het gaat om periodes waar deze benamingen nog niet gangbaar 
waren. 





Deel I 

De ontwikkeling van 
het recours objectif 





2 De klassieke periode 

2.1  Rechtsstaat: organisatierecht en bevoegdheids- 
verdeling 

In de klassieke periode van het bestuursrecht (de periode vanaf ongeveer 
het laatste kwart van de 19e eeuw tot en met de wederopbouw) vond een 
herbezinning plaats op de tot dan toe vrij terughoudende rol van de wet-
gevende en besturende overheid. Een belangrijke aanleiding daarvoor 
waren de vooral sociale gevolgen van de industrialisatie.54 Zo werden met 
de eerste Hinderwet uit 1875 de gevaren voor de omgeving van bedrijfs-
activiteiten teruggedrongen. Daarna waren met name de slechte werk-
omstandigheden voor arbeiders in fabrieken een punt van overheidszorg, 
die konden ontstaan door de overheidsonthouding en de wijze waarop 
ondernemers hun bedrijfsprocessen inrichtten.55 Dit leidde onder meer tot 
de invoering van de Ongevallenwet 1901, waardoor werknemers waren 
verzekerd tegen de financiële gevolgen van een bedrijfsongeval. Sindsdien 
namen de overheidsinterventies op allerlei beleidsterreinen gestaag toe. 
Daarom wordt ook wel gesproken van de opkomst van de interventie-
staat.56 Parallel aan deze ontwikkeling groeiden de voorzieningen die bur-
gers bescherming gaven tegen de stijgende invloed van de (besturende) 
overheid. Gedurende de klassieke periode van het bestuursrecht zijn 
belangrijke contouren van de hedendaagse bestuursrechtspraak gevormd. 

Binnen welke rechtsstatelijke context werden die contouren gevormd? De 
bestuursrechtelijke invulling van het concept van de rechtsstaat was gedu-
rende de klassieke periode van het bestuursrecht heel anders dan nu. Dat 
kan niet los worden gezien van de andere manier waarop het bestuurs-
recht zélf werd benaderd. Het bestuursrecht kon weliswaar als apart 
rechtsgebied worden onderscheiden, maar van een zelfstandig rechts-

54 Kort en bondig hierover Crince Le Roy 1976, p. 65-66. 
55 Konijnenbelt & Van Male 2014 noemen op p. 13-14 van hun handboek vijf groeifactoren 

van bestuursrechtelijke regels: bevolkingsgroei, technische ontwikkeling, tijden van 
crisis en nood, het verzorgingsstaat-denken en de Europese integratie. Men denke 
overigens ook aan de Woningwet 1901, die de slechte woonomstandigheden als gevolg 
van de grote trek naar de steden wilde verbeteren. 

56 Zie ook Bots 1989, p. 13. 
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gebied met eigen uitgangspunten, beginselen en principes was nog geen 
sprake.57 Het bestuursrecht was qua theorievorming sterk ingekapseld in 
het staatsrecht. Dat Thorbecke het bestuursrecht samen met het staatsrecht 
als één geheel benaderde, en (daarom) sprak van politisch recht,58 is illu-
stratief voor het feit dat het bestuurs- en staatsrecht destijds erg verstren-
geld waren. Het is daarom goed verklaarbaar dat de bestuursrechtelijke 
theorievorming in de klassieke periode van het bestuursrecht sterk was 
gericht op staatsrechtelijke thema’s. Het ging vooral om de organisatie van 
het openbaar bestuur en de verdeling van bestuursbevoegdheden.59 De 
betekenis van het concept van de rechtsstaat voor het bestuursrecht moet 
vooral op deze twee vlakken worden gezocht. Dit verklaart mede waarom 
het bestuursrecht in de klassieke periode voornamelijk werd benaderd 
vanuit het perspectief van de staat, en minder vanuit het perspectief van 
de burger. Het gebruik van de term “administratief recht” was in dat licht 
passend, omdat het de nadruk legde op de beheerstaken van bestuurs-
organen.60 

2.2  Besluitvorming: Hoheitsverwaltung en legisme 

In de klassieke periode van het bestuursrecht werd het bestuursoptreden 
vooral gekenmerkt door het eenzijdig uitoefenen van wettelijke bevoegd-
heden. De besluitvorming had veel bureaucratische trekken. Zo vond wei-
nig overleg met burgers plaats over de inhoud van besluiten,61 was sprake 
van een weinig persoonlijke behandeling van burgers, en lag de nadruk 
op het volgen van formele wettelijke procedures en gelijke behandeling. 
De algemene regel en objectieve wetstoepassing stonden centraal.62 De 
bestuursrechtelijke rechtsorde was dus vrij ‘autonoom’ ten opzichte van 
burgers op wie bestuurlijke besluiten betrekking hadden.63 Omdat het 
bestuursrecht sterk werd benaderd vanuit het perspectief van de staat en 
zijn (bevoegdheden)organisatie, is dat goed te begrijpen. Bovendien was 
verhoudingsgewijs veel kennis bij bestuursorganen aanwezig. De burger 
was in deze periode over het algemeen laaggeschoold, en ook niet mondig 
en niet kritisch ten opzichte van bestuursorganen. Het gemiddelde eman-

57 Uitgebreid over de vorming van het bestuursrecht als zelfstandig rechtsgebied Van der 
Hoeven 1989. 

58 Daarover onder meer Van den Berge 2015, p. 134-135 en Van Vollenhoven 1919, p. 2. 
59 Zie bijvoorbeeld de bijdragen in de Oppenheimbundel uit 1919 (over deze bundel 

recent Assink & Schlössels 2019). 
60 Vgl. Wiarda 1948, p. 4. 
61 Daarover Bolt 1993, p. 142. 
62 Zie bijvoorbeeld p. 78 van de Memorie van Antwoord bij hoofdstuk 5 Grondwet 1887 

(Arntzenius’ Handelingen over de herziening van de Grondwet, derde deel). 
63 Over ‘autonoom’ en ‘relationeel’ bestuursrecht uitgebreid Van den Berge 2016. 
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cipatieniveau was laag.64 Voor zover de burger zijn zienswijze en belangen 
kenbaar maakte, werd daarmee over het algemeen weinig rekening 
gehouden.65 

Dat de verhouding bestuursorgaan-burger top down was, is in de 
bestuursrechtelijke literatuur en parlementaire documenten van de gehele 
klassieke periode van het bestuursrecht duidelijk te zien aan de gehan-
teerde terminologie. Zo sprak Loeff in 1905 niet van burgers, maar van 
“onderdanen”.66 Wanneer Boasson het in 1919 had over het uitvoeren van 
wetten, merkte hij op dat “gezagvoerende organen” bevoegdheden toeko-
men om “bevelen” te geven.67 In het verslag van de commissie-Koolen van 
1932 werd gesproken van “geadministreerden”, en (eveneens) van de bur-
ger als “onderdaan”.68 Van der Pot sprak bij de behandeling van het 
beschikkingbegrip in 1932 over “eenzijdige” rechtshandelingen.69 Dat past 
bij het woordgebruik van Romeijn uit 1939, die sprak van de “almacht van 
den staat”.70 Wanneer een bestuursorgaan een sanctie uitvaardigde, werd 
door Van Praag in 1950 gesproken van een “dwangmaatregel”.71 In het 
verslag van de commissie-De Monchy uit 1950 werd ten aanzien van de 
Kroon als hoogste bestuursorgaan gesproken van het orgaan met het “op-
perste administratieve gezag”.72 Zelfs in de late klassieke periode van het 
bestuursrecht was nog sprake van een dergelijke top down benadering van 
de verhouding tussen burger en bestuursorgaan. Zo sprak Vegting in 1955 
ten aanzien van burgers over “geregeerden” en “bestuurden”.73 Verder 
schreef hij dat collectieve belangenverzorging door bestuursorganen werd 
bereikt door “bevelen te geven of andere belastende beschikkingen uit te 
vaardigen”.74 Wellicht klonken in al deze opvattingen nog wel de woorden 
van Hamaker uit 1894 door. Hij omschreef in het begin van de klassieke 
periode het publiekrecht als “overheidsbevel”.75 

De gezaghebbende positie van het openbaar bestuur paste in een 
samenleving die was doordrongen van gezagsstructuren. Deze gezags-
structuren werden doorgaans als vanzelfsprekend ervaren, laat staan dat 

64 Over de aspecten van het maatschappelijke leven in Nederland in deze periode zie 
onder meer Bosmans 1979, p. 200-254. 

65 Daarover onder meer Bolt 1993, p. 142. 
66 Kamerstukken II 1904-1905, 159, nr. 3, p. 34. 
67 Boasson 1919, p. 581. Ook De Vries sprak bij de eerste constituerende vergadering van 

de VAR in 1939 over de overheid die een “bevel” geeft. Zie De Vries 1939, p. 12. 
68 Verslag van de commissie-Koolen van 1932, p. 6-7. 
69 Van der Pot 1932, p. 204. 
70 Romeijn 1939, p. 28. 
71 Van Praag 1950, p. 4. 
72 Verslag van de commissie-De Monchy, p. 2. 
73 Vegting 1955, p. 211 en 213. 
74 Vegting 1955, p. 14-15. 
75 Hamaker 1894, p. 27. 
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ze werden betwist. Bestuursorganen hadden bij het behartigen van het 
algemeen belang een van ‘nature gegeven’ gezag. Het was vanzelfspre-
kend dat de overheid weldeed.76 De behartiging van het algemeen belang 
was een exclusieve overheidstaak. Burgers hadden daar weinig concrete 
invloed op, en waren daar vanwege het lage emancipatieniveau ook moei-
lijk toe in staat (zeker in de periode voor de invoering van het algemeen 
kiesrecht). De meesten hadden zich simpelweg te voegen naar de manier 
waarop de overheid het algemeen belang behartigde. Tussen de (bestu-
rende) overheid en de burger bestond een duidelijke gezagsverhouding. 
De verhouding tussen bestuursorgaan en burger kan in de klassieke peri-
ode van het bestuursrecht kort en goed worden aangeduid met de Duitse 
term Hoheitsverwaltung. 

In de klassieke periode van het bestuursrecht werd de eenzijdige ver-
houding tussen bestuursorgaan en burger beheerst door een rigide, en 
daarmee consistente toepassing van de wet. Zoals gezegd stonden in de 
bestuurlijke besluitvorming de algemene regel en een objectieve wetstoe-
passing centraal. In dit verband kan ook wel worden gesproken van een 
‘wettenstaat’.77 Wetmatig betekende in feite hetzelfde als rechtmatig. Er 
was nog vrijwel geen aandacht voor ongeschreven publiekrecht en alge-
mene rechtsbeginselen. Gedurende de hele klassieke periode van het 
bestuursrecht was sprake van legisme.78 De wet, die als gezegd vooral de 
bestuursorganisatie en de bevoegdheidsverdeling regelde, werd als de 
belangrijkste rechtsstatelijke waarborg voor de burger tegen de bestu-
rende overheid beschouwd.79 Zo verklaarde Buijs in 1891 over het toepas-
sen van de wet door de mogelijk in te stellen bestuursrechter: 

“Wij kunnen van den rechter nooit een anderen dienst te gemoet zien 
dan dat hij wake voor de heerschappij van den wettelijken regel, en van 
daar dat waar die regel ontbreekt er voor het inroepen van zijne hulp 
ook geen reden meer bestaan kan. (...) Hij heeft niet te waken tegen alle 

76 Hirsch Ballin 2015, p. 9. Vgl. Vegting 1954, p. 137-138. 
77 Zie ook Donner 1934, p. 4. 
78 In aanvulling op hetgeen hierna nog ter sprake komt, kan worden gewezen op het feit 

dat de wetgever al bij de totstandkoming van de Beroepswet 1901 opmerkte dat het in 
deze procedure aankomt op een juiste uitleg van de wet. Zie Kamerstukken II 1901-1902, 
78, nr. 5, p. 52. Verder gaf bijvoorbeeld de Bab-wetgever aan dat het beginsel van de 
gebondenheid aan de wet een fundamenteel beginsel is dat moet worden geacht in de 
Nederlandse rechtsstaat verankerd te zijn (zie Kamerstukken II 1961-1962, 5363, nr. 5, p. 
2). Ook merkte de Bab-wetgever op dat een beroepsinstantie moet controleren of 
bestuursorganen binnen de door de wet gestelde grenzen waren gebleven (zie 
Kamerstukken II 1961-1962, 5363, nr. 5, p. 2). Zie over legisme onder meer Van der Vlies 
2002, p. 137-138. Zie ook Van den Berge 2016, p. 4; Van der Hoeven 1989, p. 86 en 
Romeijn 1939, p. 27 en 227. 

79 Bijvoorbeeld Van der Hoeven 1989, p. 86 en Van Houten 1891, p. 170. 
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fouten, die zij, hare vrijheid misbruikende, plegen kan - en hij zou dit 
trouwens niet kunnen doen - maar enkel daarvoor te zorgen, dat door 
haar de wet niet geschonde worde; niets minder maar ook niets meer.”80 

Van der Hoeven sprak over de wet in deze periode als “enige en alles-
beheersende factor in de rechtsorde”.81 Zelfs tot laat in de klassieke peri-
ode van het bestuursrecht was sprake van het sterk benadrukken van de 
wetmatigheid van bestuurshandelen. Zo merkte Vegting in 1954 met 
betrekking tot rechtsvorming door het bestuur en de rechter op dat zij zich 
“daarbij in niet weinige gevallen hullen in het kleed der wetsinterpreta-
tie”.82 In lijn met het legistische uitgangspunt van die tijd noteerde hij ver-
der: 

“Het beginsel, dat de overheidsorganen - buiten de wetgever zelf - in 
hun optreden tegenover burgers, die bij hun ingrijpen in hun vrijheid 
en eigendom, gebonden zijn aan de wet, is een der fundamentele begin-
selen, welke geacht moeten worden in de Nederlandse staat als rechts-
staat verankerd te zijn.”83 

Het verbaast daarom niet dat het uitgangspunt van wetmatigheid van 
bestuur een jaar later door hem in zijn handboek als eerste werd genoemd 
bij de behandeling van beginselen die op het handelen van bestuursorga-
nen van toepassing zijn.84 Hij sprak zelfs van de suprematie van de wet.85 

De dominante positie van de wet had verschillende oorzaken. Naast de 
gezagspositie van de (wetgevende) overheid, werd de wet (zeker na 1848) 
gezien als rechtsstatelijk rustpunt na moeizame tijden van relatief onge-
structureerde overheidsmacht.86 Een andere verklaring voor de promi-
nente positie van de wet in de klassieke periode van het bestuursrecht is 
de aansluiting bij de destijds heersende gemene rechtsleer. Deze leer mar-
keerde scherp het onderscheid tussen publiek- en privaatrecht. Het 
bestuursrecht werd in deze leer als uitzondering op het algemeen gel-
dende privaatrecht gezien. Het optreden van bestuursorganen werd om 
die reden precies in de wet afgebakend, waardoor de wet vanzelf een 
belangrijke status kreeg.87 

80 Buijs 1891, p. 84 en 89. 
81 Van der Hoeven 1989, p. 86. 
82 Vegting 1954, p. 148-149. 
83 Vegting 1954, p. 153-154. 
84 Vegting 1955, p. 50. 
85 Vegting 1955, p. 50. 
86 Van der Hoeven 1989, p. 86. 
87 Over de gemene rechtsleer onder meer Van den Berge 2016, p. 119-127. 
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2.3  Rechtsstatelijke functie van de bestuursrechtspraak? 

2.3.1  De Commissie-Heemskerk en de Grondwet van 1887 

De Grondwet bood tot 1887 geen grondslag voor bestuursrechtspraak om 
burgers tegen het optreden van bestuursorganen te beschermen. De 
Grondwet van 1887 was in dat opzicht een mijlpaal. Daarom wordt de 
bespreking van de ontwikkeling van de bestuursrechtspraak - en daarmee 
die van de recours - hier aangevangen met de totstandkoming van deze 
Grondwet.88 

De Grondwetsherziening werd voorbereid door de Commissie-
Heemskerk, waarvan de invloedrijke rechtsgeleerde Buijs deel uit-
maakte.89 De commissie pleitte voor het verplicht instellen van (wat we nu 
noemen) bestuursrechtspraak, omdat zij van mening was dat rechtzoeken-
den de beoordeling van de wetmatigheid van bestuur altijd aan een onaf-
hankelijk orgaan moeten kunnen voorleggen. Net zoals de Grondwet de 
handhaving van het burgerlijk recht door de burgerlijke rechter verzekert, 
moest volgens de commissie bestuursrechtspraak worden ingesteld om de 
rechten van de burgers tegenover bestuursorganen te waarborgen. Het 
toenmalige systeem van bescherming via het door het bestuur afleggen 
van verantwoording aan de Staten-Generaal werd beschouwd als een pro-
cedure met onvoldoende waarborgen. Volgens de commissie stond 
Nederland op het gebied van bestuursrechtspraak in vergelijking met 
omringende “beschaafde Staten” zoals Frankijk, Pruisen en Oostenrijk, 
alleen. Daarin zou met de invoering van bestuursrechtspraak verandering 
moeten komen.90 

De commissie stelde weliswaar bestuursrechtspraak voor, maar liet zich 
niet expliciet uit over de rechtsstatelijke functie van de beroepsprocedure. 
Voor zover dat impliciet het geval was, zijn de signalen tegengesteld. Met 
betrekking tot het recours subjectif valt de redenering op dat de rechten van 
burgers tegenover bestuursorganen moesten worden gewaarborgd.91 Ver-
der werd opgemerkt dat een burger beroep moet kunnen instellen als hij 
beweert in zijn recht gekort te zijn. Ten aanzien van de vraag wie beroeps-
gerechtigd waren, werd vermeld: 

88 Over de ontwikkeling daarvoor zie In ’t Veld 1979, p. 1-3. Meer algemeen over de 
Grondwetsherziening van 1887 bijvoorbeeld Schreuder-Vlasblom 1987, p. 75-80. 

89 Een biografie van Buijs is opgenomen in het digitale biografische archief van het 
Parlementair Documentatie Centrum (PDC), partner van het Montesquieu Instituut. 
Het is te raadplegen via www.parlement.com. 

90 Verslag van de commissie-Heemskerk van 1884, p. 6-7. 
91 Verslag van de commissie-Heemskerk van 1884, p. 7. 
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“Wij stellen in de eerste plaats voor om in de gevallen, waarin de uit-
voerende macht, handelende ter uitvoering van wetten, in aanraking 
komt met bijzondere personen, aan ieder, die zich in zijne rechten 
gekrenkt acht, de bevoegdheid te geven eene klacht in te dienen (...).”92 

Dit neigt vanwege de nadruk op de individuele rechten van de eiser naar 
een recours subjectif. Te vergaande conclusies kunnen op basis van deze 
algemene tekst echter niet worden getrokken, zeker niet omdat de com-
missie over de achtergrond hiervan onduidelijk was.93 

Door de commissie werd gesproken van de mogelijkheid tot vernie-
tiging van beslissingen van bestuursorganen.94 Een vernietigingsberoep 
neigt vanwege de erga omnes werking van een rechterlijke vernietiging 
naar het recours objectif. De objectieve rechtsorde wordt immers hersteld. 
De keuze voor een vernietigingsberoep past in het feit dat het bestuurs-
recht sterk werd benaderd vanuit het perspectief van de staat, waarbij een 
juiste verdeling en toepassing van bestuursbevoegdheden belangrijk werd 
gevonden. Verder zijn in het verslag van de commissie-Heemskerk weinig 
concrete aanknopingspunten te vinden voor de functie van de procedure 
bij de bestuursrechter. Met het oog op het feit dat het in het verslag aan de 
gewone wetgever werd overgelaten om de functie van de beroepsproce-
dure concreet in te vullen,95 wekt dat geen verbazing. Kennelijk wilde de 
commissie op dit vlak niet te sturend optreden. 

De Grondwetgever van 1887 nam het voorstel van de commissie tot het 
verplicht instellen van bestuursrechtspraak niet over. Hij wenste slechts 
de mogelijkheid voor het instellen van bestuursrechtspraak te regelen. In 
aanvulling op artikel 153, dat ging over het beslechten van geschillen over 
burgerlijke rechten, bepaalde artikel 154 van de Grondwet 1887: 

“De wet kan de beslissing van twistgedingen, niet behoorende tot die, 
vermeld in art. 153, hetzij aan den gewonen regter, hetzij aan een col-
legie met administrative regtspraak belast, opdragen; zij regelt de wijze 
van behandeling en de gevolgen der beslissingen.” 

In de toelichting op artikel 154 werd weliswaar erkend dat voor de beslis-
sing van geschillen tussen burgers en bestuursorganen een “onafhankelijk 
gezag” moest worden ingesteld, maar het verplicht stellen van bestuurs-
rechtspraak zou tot een aantal onoverbrugbare complicaties leiden. Zo 

92 Verslag van de commissie-Heemskerk van 1884, p. 7. 
93 Verslag van de commissie-Heemskerk van 1884, p. 6-7 en 23. 
94 Verslag van de commissie-Heemskerk van 1884, p. 23. 
95 Verslag van de commissie-Heemskerk van 1884, p. 23. 
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voorzag de Grondwetgever op het gebied van de onafzetbaarheid van 
leden van de Raad van State die in hoogste ressort rechtspreken praktische 
bezwaren. Het is echter niet helemaal duidelijk welke bezwaren hier pre-
cies werden bedoeld. Als hoofdbezwaar gold in ieder geval dat met het 
verplicht instellen van bestuursrechtspraak de zelfstandigheid van het 
openbaar bestuur zou worden aangetast. De Grondwetgever had ernstige 
vrees voor een tweede (concurrerende) uitvoerende macht, zonder dat 
daarvoor de persoonlijke verantwoordelijkheid van ministers, Commissa-
rissen van de Koning e.d. voldoende was gegarandeerd. De Grondwetge-
ver erkende weliswaar dat de wet door bestuursorganen correct moest 
worden toegepast, maar het kon niet de bedoeling zijn dat iedere burger 
zich bij een bestuursrechter over onrechtmatige besluitvorming zou gaan 
beklagen. Dan zouden alle beslissingen van bestuursorganen “op losse 
schroeven staan”.96 Gewaarborgd moest worden dat de “zelfstandigheid 
en eenheid der uitvoerende macht niet worden gebroken”.97 

Omdat over het invoeren van bestuursrechtspraak veel verschil van 
mening bestond, liet de Grondwetgever van 1887 het aan de gewone wet-
gever over om een instantie aan te wijzen die beslist over geschillen tussen 
burgers en bestuursorganen.98 Daarmee werd de problematiek deels 
‘vooruitgeschoven’. In ieder geval ging het verplicht invoeren van 
bestuursrechtspraak volgens de Grondwetgever “veel te ver”.99 Opvallend 
is dat de Grondwetgever - zij het wat omfloerst - een voorkeur uitsprak 
voor administratief beroep boven bestuursrechtspraak,100 terwijl tegelijk 
de historische stap werd gezet om belemmeringen voor bestuurs-
rechtspraak weg te nemen.  

Net als de commissie-Heemskerk, deed de Grondwetgever van 1887 geen 
concrete uitlatingen over de functie van de bestuursrechtelijke 
beroepsprocedure, en ging het hem voor een belangrijk deel om het 
beschermen van de rechten van particulieren.101 Dat neigt op het eerste 
gezicht naar een recours subjectif. Maar voor het trekken van scherpe con-
clusies over de functie van de procedure is dat ook hier onvoldoende. Wel 

96 Memorie van Toelichting op artikel 154 Grondwet 1887, p. 70-71 (Arntzenius’ 
Handelingen over de herziening van de Grondwet, tweede deel). 

97 Memorie van Antwoord bij hoofdstuk 5 Grondwet 1887, p. 78 (Arntzenius’ 
Handelingen over de herziening van de Grondwet, eerste deel). 

98 Memorie van Antwoord bij hoofdstuk 5 Grondwet 1887, p. 78 (Arntzenius’ 
Handelingen over de herziening van de Grondwet, derde deel). 

99 Memorie van Antwoord bij hoofdstuk 5 Grondwet 1887, p. 78 (Arntzenius’ 
Handelingen over de herziening van de Grondwet, derde deel). 

100 Memorie van Toelichting op artikel 154 Grondwet 1887, p. 70-71 (Arntzenius’ 
Handelingen over de herziening van de Grondwet, tweede deel). 

101 Memorie van Toelichting op artikel 154 Grondwet 1887, p. 71 (Arntzenius’ 
Handelingen over de herziening van de Grondwet, tweede deel). 
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is duidelijk dat het in een beroepsprocedure slechts mocht gaan om het 
controleren van de wetmatigheid van bestuurshandelen. Het ging volgens 
de Grondwetgever namelijk om de vraag of wetten en koninklijke beslui-
ten juist zijn toegepast,102 hetgeen paste in het toentertijd heersende leg-
isme. Dat kan met goede wil overigens ook naar het recours objectif neigen. 
Dat is des te aannemelijker als in ogenschouw wordt genomen dat de 
Grondwetgever een voorkeur had voor administratief beroep als basis-
voorziening tegen onrechtmatig bestuur. Van oudsher is in deze proce-
dure namelijk plaats voor een herbeoordeling van een bestreden 
bestuursbeslissing op doelmatigheids- en rechtmatigheidsgronden. Van-
wege het toezichtsaspect dat inherent is aan de procedure in administratief 
beroep, gebeurt dat zo nodig ‘over de hoofden van rechtzoekenden 
heen’.103 Daaruit zou kunnen worden afgeleid dat de wetgever niet prin-
cipieel tegen elementen van het recours objectif in een eventueel in te voeren 
procedure bij de bestuursrechter was. 

Aangezien de Grondwetgever de functie van de bestuursrechtelijke 
beroepsprocedure uiteindelijk in het midden liet, is het onduidelijk of hij 
een voorkeur had voor de functieontwikkelingen die te zien waren in stel-
sels van bestuursrechtspraak in de omringende landen (waar de commis-
sie-Heemskerk in ieder geval enig oog voor had), zoals Pruisen (dat 
objectief georiënteerd was) of Oostenrijk (dat subjectief georiënteerd 
was).104 De functieontwikkeling in die landen kan daarom niet als richt-
snoer worden gebruikt voor het duiden van de Nederlandse beroepspro-
cedure. De Grondwetgever liet toe dat de bestuursrechtspraak - als die er 
al zou komen - richting beide recours kon gaan. 

Al met al was de basis voor bestuursrechtspraak en zijn rechtsstate-
lijke functie in de Grondwet van 1887 niet expliciet en onscherp. Deze 
Grondwet is daarmee in de geschiedenis van de bestuursrechtspraak wel-
iswaar een belangrijke ontwikkeling, maar een principiële trendbreuk in 
de ontwikkeling van bescherming tegen bestuursorganen was het zeker 
niet. Toch werd een eerste belangrijke stap gezet in het bieden van bescher-
ming tegen bestuurshandelingen via de bestuursrechtspraak, omdat de 
noodzaak voor die bescherming grondwettelijk werd erkend.105 

102 Memorie van Toelichting op artikel 154 Grondwet 1887, p. 70 (Arntzenius’ 
Handelingen over de herziening van de Grondwet, tweede deel) en Memorie van 
Antwoord bij hoofdstuk 5 Grondwet 1887, p. 78 (Arntzenius’ Handelingen over de 
herziening van de Grondwet, derde deel). 

103 Zie in dit verband Banda 1989, p. 9. Zie verder paragraaf 7.4.2. 
104 Zie over deze buitenlandse rechtsstelsels onder meer De Jong 1988, p. 186-187. 
105 Zie ook Levy 1891, p. 109. 
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2.3.2  Vijf strijdvragen en hun invloed op het recours objectif 

De vormgeving en toelichting van artikel 154 van de Grondwet van 1887 
staan symbool voor vijf discussievragen. Deze hebben de ontwikkeling 
van (algemene) bestuursrechtspraak - en de rechtsstatelijke functie daar-
van - tot ver in (en soms zelfs na) de klassieke periode beïnvloed.  

Ten eerste bestond grote verdeeldheid over de vraag of überhaupt 
bestuursrechtspraak tegen bestuurshandelen opengesteld moest wor-
den.106 De terughoudende opstelling van de Grondwetgever in 1887 over 
het verplicht stellen van bestuursrechtspraak legde een dilemma bloot dat 
hiervoor al zijdelings ter sprake kwam, en het bestuursprocesrecht perma-
nent zou beïnvloeden. Aan de ene kant vond de Grondwetgever het 
belangrijk dat burgers aanspraak moesten kunnen maken op wetmatig 
bestuur, maar aan de andere kant wilde de Grondwetgever bestuursorga-
nen niet te zeer belemmeren in hun bestuurstaak. Met betrekking tot dit 
laatste heerste over het algemeen een groot vertrouwen in het openbaar 
bestuur, hetgeen ook terug te zien is in de toenmalige bestuursrechtelijke 
literatuur. Zo ging men er vaak simpelweg vanuit dat machtsmisbruik niet 
voorkwam. Bestuursorganen werden eigenlijk als onfeilbaar 
beschouwd.107 Zelfs tot laat in de klassieke periode van het bestuursrecht 
is dat geluid te bespeuren.108 Het was in 1887 ook nog niet zo heel lang 
geleden dat het Conflictenbesluit van 1822 was opgeheven,109 waarmee - 
kort gezegd –civiele procedures tegen bestuursorganen aan de burgerlijke 
rechter onttrokken konden worden. Dat gaf zowel het wantrouwen van 
rechterlijke inmenging bij de taakuitoefening van bestuursorganen, als het 
vertrouwen in een ‘zelfstandig’ opererende bestuursmacht aan. De ambte-
lijke tegendruk om het bestuur te vrijwaren van onafhankelijke bestuurs-
rechtspraak mag in verband met het door Van der Hoeven zo aangeduide 
“buiten de deur houden” van bestuursrechtspraak trouwens niet worden 
onderschat.110 

Het zo lang uitblijven van (algemene) bestuursrechtspraak is in de 
bestuursrechtelijke literatuur ook wel in verband gebracht met de nadruk 
op de binding aan de wet in de klassieke periode van het bestuursrecht, en 
het zien van besturen als het zuiver uitvoeren van de wet.111 Of de wet juist 
was uitgevoerd, kon het bestuur - waarin over het algemeen een groot ver-

106 Zie het besprokene in paragraaf 2.3.1 en hierna, paragraaf 2.3.3 t/m 2.3.5 en 3.2.1 t/m 
3.2.4. Zie ook Sybenga 1921, p. 350-352. 

107 Van der Hoeven 1989, p. 97. 
108 Zie bijvoorbeeld het verslag van de commissie-De Monchy van 1950, p. 4. 
109 Daarover onder meer Kranenburg 1932, p. 256-258. 
110 Van der Hoeven 1989, p. 99 en 104-106 en Kranenburg 1932, p. 256-258. 
111 Bijvoorbeeld Tak 2014, p. 16. 
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trouwen bestond - immers prima zélf in administratief beroep beoordelen. 
Daarvoor was een rechterlijke inmenging niet per se nodig. Wat daarvan 
verder ook zij, de strijdvraag of op grond van het toenmalige artikel 154 
van de Grondwet bestuursrechtspraak inderdaad opengesteld zou moeten 
worden, is onder meer relevant voor de vraag of algemene rechtmatig-
heidscontrole door de bestuursrechter überhaupt op enige manier vorm 
kon gaan krijgen. 

De tweede discussievraag betrof de keuze tussen algemene bestuurs-
rechtspraak dan wel bestuursrechtspraak op bepaalde specifieke bestuurs-
rechtelijke terreinen. Loeff was een bekend voorstander van bestuurs-
rechtspraak ‘over de gehele linie’.112 De ingewijde lezer weet dat zijn wets-
ontwerpen betreffende de invoering van algemene bestuursrechtspraak 
nooit het Staatsblad zouden bereiken. In plaats daarvan kwam bestuurs-
rechtspraak op deelterreinen van het bestuursrecht tot stand. Deze loop 
van de geschiedenis had consequenties voor de mogelijke ontwikkeling 
van het recours objectif. De functie die wordt toegekend aan een bestuurs-
rechtelijke beroepsprocedure staat namelijk mede onder invloed van het 
soort zaken die daar aan bod komen. Zo zou in typische tweepartijen-
geschillen een ‘subjectieve’ benadering eerder voor de hand kunnen liggen 
dan in zaken waarbij veel derde-belanghebbenden bestaan. 

Ten derde bestond verdeeldheid over de vraag of eventuele bestuurs-
rechtspraak bij de rechtelijke macht, dan wel bij een andere beroepsinstan-
tie diende te worden opengesteld.113 Artikel 154 van de Grondwet 1887 liet 
ten aanzien van deze vraag alle mogelijkheden open. De te maken keuze 
kan relevant zijn voor de taakopvatting die de aan te wijzen beroeps-
instantie prefereert. 

Ten vierde bestond geen communis opinio over de rechtsstatelijke func-
tie van welke bestuursrechtelijke beroepsprocedure dan ook. Het ontbre-
ken van een ankerpunt hierover in (de toelichting op) artikel 154 
Grondwet was een stille voorbode voor een lange periode van uiteenlo-
pende zienswijzen over de functie en inrichting van de bestuursrechtelijke 
beroepsprocedure. 

Ten vijfde waren de meningen sterk verdeeld over de vraag of het 
‘vrije goedvinden’ van het openbaar bestuur - het zogenaamde freies 
Ermessen - eraan in de weg staat om tegen bestuurshandelen beroep bij een 
bestuursrechter open te stellen.114 Dit was een kwestie die zelfs al vóór de 

112 Daarover paragraaf 2.3.5. 
113 Zie onder meer het besprokene in paragraaf 2.3.1 en bijvoorbeeld Sybenga 1921, p. 341-

342 en de Handelingen van de Nederlandse Juristenvereniging van 1891, p. 146 e.v. 
114 Zie bijvoorbeeld Kranenburg 1932, p. 280-281; Boasson 1911; het ontwerp-Loeff van 

1905 (Kamerstukken II 1904-1905, 159, nr. 3, p. 23); Krabbe 1901, p. 23 e.v. en 66 e.v. en 
het verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 10. Zie ook 
Sybenga 1921, p. 344. 
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grondwettelijke opening voor bestuursrechtspraak in 1887 speelde.115 Het 
vraagstuk was niet alleen van belang voor de vraag welke instantie met 
rechtspraak belast zou worden, maar ook (en vooral) voor de vraag welke 
bestuurshandelingen voor een rechtmatigheidscontrole in aanmerking 
zouden komen (het zaaksaanbod). Het veiligstellen van het freies Ermessen 
was in sommige opvattingen namelijk aanleiding om te kiezen voor een 
zogenaamd enumeratiestelstelsel (rechterlijke controle die beperkt is tot 
bepaalde geselecteerde bestuursbeslissingen) in plaats van rechterlijke 
controle over de hele linie van het bestuurshandelen. Hiervoor werd al 
opgemerkt dat het zaaksaanbod de functie van de beroepsprocedure kan 
beïnvloeden. Zou het freies Ermessen er niet aan in de weg staan om ten 
aanzien van bepaalde bestuurshandelingen beroep bij een bestuursrechter 
open te stellen, dan was de vervolgvraag of, en zo ja hoe, het freies Ermessen 
getoetst diende te worden. 

Tegen de achtergrond van de verdeeldheid over het antwoord op al deze 
vragen is het niet vreemd dat de toenmalige artikelen 153 en 154 Grondwet 
- die weinig houvast of richting voor antwoorden gaven - in de bestuurs-
rechtelijke literatuur als een “parlementairen smeltkroes” zijn betiteld.116 
Het moge duidelijk zijn dat niet alleen het grondwettelijk ankerpunt voor 
bestuursrechtspraak met mist was omgeven. Dat gold in het bijzonder ook 
voor de rechtsstatelijke functie daarvan. Er was geen duidelijke en breed 
gedragen ‘missie’ voor een bestuursrechter. 

2.3.3  De opvattingen van de commissie-Kappeyne van de 
Copello en Krabbe 

Nu het instellen van bestuursrechtspraak grondwettelijk mogelijk was 
gemaakt, ontstond al vrij snel een algemeen gevoelen dat inderdaad (een 
vorm van) bestuursrechtspraak moest worden ingesteld.117 Waarom zou 
artikel 154 Grondwet anders die mogelijkheid openstellen? De Neder-
landse Juristenvereniging kwam in 1891 wat betreft de invoering van 
bestuursrechtspraak in ieder geval tot het oordeel dat de instelling daar-
van behoorde tot de:  

“ (...) onbevredigde behoeften van onzen tijd, waarin voorziening niet 
alleen wenschelijk, maar ook noodzakelijk, om niet te zeggen urgent 
is.”118 

115 Daarover In ‘t Veld 1979, p. 2-3. 
116 Kranenburg 1932, p. 262. 
117 Zo ook Van Poelje 1927, p. 335-337. 
118 Handelingen van de Nederlandse Juristenvereniging van 1891, p. 5. 
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Daarmee leek de eerste strijdvraag rondom artikel 154 Grondwet in het 
bestuursrechtelijk discours al snel goeddeels overwonnen. Maar wanneer 
het ging om de concrete vormgeving van de procedure, bleven de andere 
vier strijdvragen voor verdeeldheid - en daarmee zelfs stagnatie - zorgen. 
Dat stond een principiële overtuiging voor de invoering van bestuurs-
rechtspraak uiteindelijk in de weg. Omdat de wetgever vanwege de ver-
deeldheid niet wist wat hij met artikel 154 Grondwet aan moest, werd het 
kind - waarvan de herkomst en eigenschappen niet precies bekend waren 
- in 1891 te vondeling gelegd bij de Staatscommissie inzake de administra-
tieve rechtspraak,119 waarvan Buijs wederom deel uitmaakte. Door zijn 
overlijden in 1893 kon hij de voltooiing van het rapport niet meemaken. 
Maar zijn gedachtegoed lag voor een belangrijk deel ten grondslag aan het 
uiteindelijke verslag uit 1894.120 De commissie staat bekend onder de naam 
commissie-Kappeyne van de Copello,121 en diende zich te bezinnen op de 
grondslagen van de bestuursrechtspraak.122 Daaruit bleek overigens 
impliciet de wens van de wetgever om tot daadwerkelijke invoering van 
bestuursrechtspraak over te gaan. Het rapport, waarin voor bestuursrecht-
spraak via een ‘opsommings- of enumeratiemethode’ werd gepleit, en 
waar het freies Ermessen uitdrukkelijk buiten de rechterlijke toets moest 
blijven,123 is interessant omdat het aanknopingspunten bevat voor de func-
tieopvatting van een mogelijke procedure bij de bestuursrechter.124 

Al in het algemene deel van het rapport blijkt dat de commissie in ieder 
geval (ook) aansluiting zocht bij het recours subjectif. Omdat de blik van 
bestuursorganen primair is gericht op de behartiging van het gemeen-
schapsbelang, konden daardoor volgens de commissie de rechten van par-
ticulieren worden geschaad. Het dient in een beroepsprocedure daarom te 
gaan om de bescherming van de rechten van de individuele burger. Hier-
voor achtte de commissie de bestuursrechter meer geschikt dan bestuurs-
organen. Bestuursorganen missen immers het onpartijdig oog van de 
rechter.125 

119 Koninklijk besluit van 16 september 1891, nummer 14. Beeldspraak ontleend aan Van 
der Hoeven 1989, p. 108. 

120 Verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 1.  
121 Een biografie van Kappeyne van de Copello is opgenomen in het digitale biografische 

archief van het Parlementair Documentatie Centrum (PDC), partner van het 
Montesquieu Instituut. Het is te raadplegen via www.parlement.com. 

122 Verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 1. 
123 Verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 2-3 en 10. 
124 Voor een algemene bespreking van dit rapport zie onder meer Schreuder-Vlasblom 

1987, p. 95-98. 
125 Verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 2-3. 
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In het verlengde van de gedachte dat de procedure draaide om de 
bescherming van particuliere rechten van burgers, bepaalde artikel 14 van 
het wetsontwerp-Kappeyne van de Copello dat de burger slechts een 
beroepsrecht toekwam als een hem toekomend recht was geschonden, of 
hem in strijd met de wet een bevoegdheid was ontzegd of een verplichting 
werd opgelegd. Hieruit blijkt dat alleen aan burgers die rechtstreeks 
belanghebbenden waren, een beroepsrecht toekwam.126 Principieel was 
deze keuze echter niet. De eis werd meer om praktische dan om funda-
mentele redenen gesteld, omdat de grens van belanghebbendheid volgens 
de commissie moeilijk te trekken was.127 Bovendien wees de commissie 
erop dat in bijzondere wetten altijd kan worden bepaald dat tegen 
bepaalde bestuurshandelingen een beroepsrecht wordt opengesteld voor 
niet rechtstreeks belanghebbenden. Gedacht werd aan een beroepsrecht 
voor eenieder (actio popularis) bij de samenstelling van kiezerslijsten.128 De 
opmerking van de commissie-Kappeyne van de Copello dat de vordering 
van de partijen de leidraad vormt in de procedure,129 is een sterker aanwij-
zing voor het ten grondslag leggen van het recours subjectif als functie van 
de beroepsprocedure. In lijn hiermee bepaalde artikel 16 van het wetsont-
werp dat de bestuursrechter in zijn uitspraak sowieso uitsluitsel moet 
geven over de beweringen en conclusies van de partijen.  

Verder is het in het kader van het recours subjectif passend dat de com-
missie nadacht over schadevergoeding naar aanleiding van onrechtmatige 
besluitvorming. Het werd echter aan de wetgever overgelaten hoe dat pre-
cies geregeld zou moeten worden.130 

Opvallend is dat de commissie bij haar wetsontwerp het recours objec-
tif duidelijk óók als rechtsstatelijke functie van de beroepsprocedure voor 
ogen had. Weliswaar gaf de commissie aan dat de vordering van de par-
tijen de leidraad voor de procedure vormde, maar tegelijkertijd werd aan-
gegeven dat het in de procedure óók gaat om zekerheid van een juiste 
uitleg van de wet. In dat opzicht mocht de rechter niet te lijdelijk zijn. Hij 
zou volgens de commissie zélf onderzoek moeten doen naar de feiten, en 
zelfs eventueel nieuwe gronden in het geding moeten brengen.131 De 
Memorie van Toelichting bij artikel 16 vermeldde: 

126 Verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 12. 
127 Verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 12. 
128 Verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 12-13. 
129 Verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 13. 
130 Verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 13. 
131 Verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 13-14. 
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“Op de vordering van den klager moet recht worden gedaan. Overigens 
is het hof geheel vrij; alles is ten deze van publieke orde”.132 

Hier is wederom te zien hoe belangrijk een juiste wetstoepassing (legisme) 
in deze periode werd gevonden. Verder werd - zij het zijdelings - gespro-
ken van het vernietigen van onrechtmatige besluiten.133 Als bekend, neigt 
dat vanwege de erga omnes werking naar het recours objectif. Dat de vernie-
tiging zijdelings ter sprake kwam, kan trouwens ook zo worden uitgelegd 
dat het heel vanzelfsprekend was de rechtsgevolgen van onrechtmatige 
besluiten erga omnes weg te nemen.  

Artikel 25 van het wetsontwerp stelde de beroepstermijn op 30 dagen. 
De precieze gedachte achter deze beroepstermijn kan niet worden achter-
haald, omdat een memorie van toelichting op dit artikel ontbreekt.134 In 
een recours subjectif is een dergelijke korte beroepstermijn in ieder geval 
niet voor de hand liggend. Het is immers niet in het belang van de eiser. 
Overigens is in een recours subjectif een wat langere beroepstermijn vanuit 
het perspectief van het bestuursorganen niet zo problematisch, omdat het 
in de procedure ‘slechts’ gaat om het vaststellen van de rechtsbetrekking 
tussen bestuursorgaan en burger. Desondanks zullen zelfs in een recours 
subjectif omwille van de rechtszekerheid tijdsgrenzen worden gesteld aan 
het instellen van beroep. In een objectief model met een vernietigings-
beroep kan in de praktijk een korte beroepstermijn eerder voor de hand 
liggen vanwege de grote impact van een vernietiging. 

Verder valt in het kader van het recours objectif op dat artikel 34 van 
het wetsontwerp bepaalde dat afstand van beroep, of het niet verschijnen 
van partijen, geen gevolg had voor het verloop van de procedure. Zelfs 
door de dood van de eiser werd het proces niet geschorst. Dat betekent dat 
de uitspraak niet alleen werd beschouwd als relevant voor de eiser, maar 
dat het algemeen belang van rechtmatig bestuur en een juiste uitleg en toe-
passing van de wet eveneens van groot belang werden gevonden. Omdat 
ook in bestuursrechtelijke besluitvorming weinig rekening werd gehou-
den met de niet-geëmancipeerde burger (er was sprake van Hoheits-verwal-
tung), was het bepaalde in artikel 34 niet zo vreemd. 

Dat de uitspraak niet alleen van belang was voor de rechtzoekende, 
kwam ook duidelijk naar voren in artikel 76 van het wetsontwerp. Hierin 
werd geregeld dat de uitspraak naar het betrokken landelijke departement 
werd gezonden. Dit betrof een soort informatieplicht. Vervolgens 
bepaalde artikel 77 van het wetsontwerp-Kappeyne van de Copello dat de 

132 Verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 33. 
133 Verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 12. 
134 Verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 33. De Memorie van 

Toelichting springt van artikel 22 naar artikel 26. 
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hoofden van de departementen er alles aan moesten doen om gevolg te 
geven aan de uitspraak. Hun rol bleef daartoe echter niet beperkt. Artikel 
36 van het wetsontwerp bepaalde namelijk dat het hoofd van een departe-
ment (of een gemachtigde) zich desgeraden ambtshalve in het proces 
mocht voegen tot waarneming van het algemeen belang. De Memorie van 
Toelichting meldde over deze ‘vertegenwoordiger van het algemeen 
belang’: 

“Van rechtswege stelt zich echter de tusschenkomende partij, als zij dit 
ter waarneming van het algemeen belang noodig acht; bij gebreke van 
een openbaar ministerie is dit noodig.”135 

Met name het laatste zinsdeel is interessant, omdat werd gesproken over 
de compensatie van afwezigheid van een ‘bestuursrechtelijk’ openbaar 
ministerie. Kennelijk vond de commissie het belangrijk dat niet alleen de 
vordering van de eiser en zijn particuliere belangen in de procedure aan 
de orde zouden komen, maar dat óók overwegingen van algemeen belang 
werden betrokken in de uitspraak van de bestuursrechter. De Memorie 
van Toelichting vermeldde (helaas) niets over de toelaatbaarheid van een 
reformatio in peius. Vanwege de beperkte emancipatie van de burger en de 
benadering van de idee van de rechtsstaat vanuit de staat zou dit waar-
schijnlijk geen belemmeringen hebben opgeleverd. Het ontbreken van 
specifieke informatie hierover doet er echter niets aan af dat de toezichts-
functie van de bestuursrechter op de wetmatigheid van bestuurshandelen 
bij de voorstellen van de commissie-Kappeyne van de Copello hoog in het 
vaandel stond. Het wetsvoorstel is evenwel nooit bij de Staten-Generaal 
ingediend, waardoor de politieke haalbaarheid ervan onduidelijk is geble-
ven. 

De 20e eeuw werd ingeluid met een pleidooi van Krabbe136 voor het instel-
len van algemene bestuursrechtspraak.137 Eerst beschreef hij de belangrijk-
ste kenmerken van beide recours, waarbij hij een duidelijke voorkeur 
uitsprak voor het recours subjectif.138 Dat onderbouwde hij met de stelling 
dat het bij bestuursrechtspraak volgens hem telkens gaat om het bindend 
vaststellen van een concrete rechtsverhouding tussen bestuursorgaan en 
burger.139 Het recours objectif achtte hij onhoudbaar als leidraad voor de 

135 Verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 34. 
136 Een biografie van Krabbe is opgenomen in het digitale biografische archief van het 

Parlementair Documentatie Centrum (PDC), partner van het Montesquieu Instituut. 
Het is te raadplegen via www.parlement.com. 

137 Krabbe 1901, i.h.b. p. 104 en 109-112. 
138 Krabbe 1901, p. 9-22. 
139 Krabbe 1901, p. 6. 
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inrichting van de procedure, omdat dit model de wet als heilig veronder-
stelt. De wet was in zijn ogen in werkelijkheid een “gebrekkig, onvolko-
men product van menschelijke wijsheid”. Hij legde er de nadruk op dat 
bestuursrechtelijke wetgeving - net als privaatrechtelijke regels - telkens 
anders kan worden geïnterpreteerd. Het recours objectif zou volgens 
Krabbe eraan in de weg staan dat de rechter oordeelt op basis van de hui-
dige interpretatie van de wet in het concrete geval, en hij zijn rechtsover-
tuiging aanpast aan de omstandigheden.140 Wanneer de wet wordt 
toegepast zonder rekening te houden met de concrete en veranderende 
omstandigheden, was volgens hem sprake van een “kniebuiging voor een 
heilige”.141 Opvallend is dat Krabbe duidelijk afstand nam van het legisme 
en de benadering van de rechtsstaatidee vanuit de staat (staatssoevereini-
teit), hetgeen in die tijd het doorsnee beeld bepaalde.142  

In lijn met zijn voorkeur voor het recours subjectif pleitte Krabbe 
ervoor dat slechts degene die in een wettelijk beschermd belang werd aan-
getast, een beroepsrecht heeft (dit noemen we tegenwoordig een relativi-
teitseis). Zijn belang was immers via de wet tot beschermd belang 
verheven, en had daardoor rechtswaarde gekregen.143 Dat paste in het 
betoog van Krabbe dat het in de bestuursrechtelijke beroepsprocedure 
erom ging de concrete rechtsverhouding tussen bestuursorgaan en burger 
vast te stellen conform de waardering van de belangen zoals die door de 
wet was beoogd.144 

Hoewel Krabbe een invloedrijk schrijver is geweest, zijn de in zijn bij-
drage naar voren gebrachte ideeën nooit gebruikt als leidraad voor nieuwe 
bestuursprocesrechtelijke regelingen.  

2.3.4  De Beroepswet 1902: veel aandacht voor het recours objectif 

De Beroepswet 1902 was de eerste uitwerking van artikel 154 Grondwet 
1887 die wél het Staatsblad haalde. De reden waarom bestuursrechtspraak 
op het specifieke terrein van de uitvoering van de Ongevallenwet 1901 
werd ingesteld, is niet precies te achterhalen. Het zou kunnen liggen in een 
belangrijk bezwaar dat reeds door de commissie-Kappeyne van de 
Copello tegen administratief beroep naar voren was gebracht, namelijk het 
risico dat bestuursorganen onderling solidair zijn, en daarom een onpar-
tijdig oordeel niet kan worden gegarandeerd.145 In de bestuursrechtelijke 
literatuur wordt ten aanzien van de vraag waarom met de Beroepswet 

140 Krabbe 1901, p. 11-12, 15-17 en 20. 
141 Krabbe 1901, p. 11. 
142 Daarover de paragrafen 2.1 en 2.2. 
143 Krabbe 1901, p. 21-22 en 35-36. 
144 Krabbe 1901, p. 19-22, 35-36 en 42. 
145 Verslag van de Commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 3. 
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1902 (opeens) een rechterlijke voorziening werd getroffen wel gemeld dat 
het openstellen van administratief beroep tegen beslissingen van de Rijks-
verzekeringsbank weliswaar dogmatisch een goede oplossing zou zijn, 
maar dat de wetgever waarschijnlijk wel begreep dat het voor de rechtzoe-
kende “onbevredigend” was om binnen het openbaar bestuur een voor-
ziening te vragen wanneer het geschillen over individuele financiële 
aanspraken betrof.146 Ook is in dit verband melding gemaakt van het feit 
dat het toekennen van een ‘recht’ om een ‘rechter’ vraagt, en dat het onge-
wenst was dat de geldsom het karakter van een gunstbetoon zou heb-
ben.147 Niet uitgesloten is dat het voorbeeld van gespecialiseerde 
bestuursrechtspraak uit Duitsland werd gevolgd,148 hoewel de invloed 
van buitenlandse rechtsstelsels op het juridisch denken in Nederland 
vanaf het eind van de 19e eeuw verminderde.149 

De Beroepswet 1902 en zijn opvolger van 1955 zijn voor de bestudering 
van de ontwikkeling van het recours objectif in de Nederlandse bestuurs-
rechtspraak relevante voorwerpen van onderzoek.150 Zo bestrijken beide 
beroepswetten tezamen vrijwel de gehele tijdspanne van de klassieke 
periode van het bestuursrecht tot aan de invoering van de Awb in 1994. 
Verder gaat het om typisch bestuursrechtelijke geschillen, namelijk de toe-
passing van de Ongevallenwet (de eerste sociale verzekeringswet van 
Nederland) door de Rijksverzekeringsbank, getoetst door de toenmalige 
Raden van Beroep en in hoger beroep de Centrale Raad van Beroep. Ove-
rigens haakten latere bijzondere bestuurswetten zoals de Invaliditeitswet, 
de Pensioenwet en de Ziektewet wat betreft hun beroepsregelingen aan bij 
het systeem van de Beroepswet 1902.151 De Centrale Raad bracht boven-
dien een vrij constante stroom jurisprudentie voort over de Beroepswetten 
1902 en 1955. Deze jurisprudentie was, samen met de vormgeving van de 
Beroepswetten, een voorwerp van bestudering in de bestuursrechtelijke 
literatuur. Daarbij was ook de functie van de beroepsprocedure onder-
werp van reflectie. Tevens was de jurisprudentie op basis van de Beroeps-
wet 1902 voor de wetgever aanleiding om via de Beroepswet 1955 
veranderingen in de beroepsprocedure aan te brengen. Evenals bij de 
Beroepswet 1902 ging hij hierbij ook in op de rechtsstatelijke functie van 
de beroepsprocedure. De wijzigingen die de Beroepswet 1955 bracht, wer-
den op hun beurt weer in de bestuursrechtelijke literatuur bestudeerd. 

146 Kranenburg 1932, p. 264. 
147 Donner 1934, p. 17-18. Zie ook Schreuder-Vlasblom 1987, p. 108-113. 
148 Zie ook De Jong 1988, p. 200. 
149 De Jong 1988, p. 229. 
150 Wet van 8 december 1902, Stb. 1902, 8 en wet van 2 februari 1955, Stb. 1955, 47. 
151 Artikel 344 en 349 Invaliditeitswet 1913; artikel 129 Pensioenwet 1922 en artikel 125 en 

127 Ziektewet 1929. 



De klassieke periode 39 
_____ 

Bovendien heeft de wetgever zich in de periode van het klassieke 
bestuursrecht tweemaal (aan het begin in 1902, en aan het einde in 1955) 
uitgelaten over de functie van deze twee gelijksoortige beroepsprocedu-
res. 

Naar aanleiding van de herziening van de rechtelijke organisatie is 
het bestuursprocesrecht van de Beroepswet 1955 in 1994 opgegaan in het 
uniforme procesrecht van de Awb. Deze wet luidde op het gebied van het 
bestuursprocesrecht een nieuw tijdperk in.152 

In de beroepsprocedure op grond van de Beroepswet 1902 draaide het om 
de vraag of een beschikking wetmatig was. Het centraal stellen van de 
beschikking was een logisch gevolg van het legisme. De beschikking was 
(en is nog steeds) immers een typisch voorbeeld van wetstoepassing in een 
concreet geval. Tegelijkertijd gaf de focus op de beschikking aan dat wet-
telijke algemene regels niet voldeden. Rechtstoepassing in het concrete 
geval werd de norm. Dit had het recours subjectif kunnen stimuleren, maar 
dat is niet gebeurd. Uit de Memorie van Toelichting op de Beroepswet 
1902 blijkt dat de wetgever het juist belangrijk vond dat een eenduidige 
wetsuitleg werd gegarandeerd, en dat tot een objectief juiste wetstoepas-
sing werd gekomen (het was zelfs van openbaar belang): 

“Het behoeft geen uitvoerig betoog, dat het hoogst wenschelijk is, dat de 
Ongevallenwet over het geheele land zooveel mogelijk uniform wordt 
toegepast, en dat zich over de oplossing der daarbij onststaande geschil-
len eene eenigszins constante jurisprudentie vormt.”153 (...) “Eene 
objectief juiste toepassing van het publieke recht toch is eene zaak van 
openbaar belang. De rechter geroepen door zijne uitspraken dat recht te 
handhaven, zal derhalve er naar moeten streven materieel juiste uit-
spraken te doen.”154 

Dat vooral een “objectief juiste toepassing van het publieke recht” in de 
bestuursrechtelijke beroepsprocedure werd nagestreefd, blijkt ook uit het 
feit dat weinig aandacht werd besteed aan andere aspecten van de beschik-
king, zoals de behoorlijkheid in individuele gevallen. Toetsing aan alge-
mene beginselen van behoorlijk bestuur was nog lang geen algemeen 
gebruik.155 Laat staan dat de mogelijkheid van toetsing aan algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur in de Beroepswet 1902 was opgenomen. 

152 Zie hierna, paragraaf 4.2. 
153 Kamerstukken II 1900-1901, 236, nr. 3, p. 14. 
154 Kamerstukken II 1900-1901, 236, nr. 3, p. 15. 
155 Zie ook hierna, paragraaf 3.2.3. 
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Een uitzondering op de regel dat het handelen van bestuursorganen 
in een bestuursrechtelijke beroepsprocedure slechts werd getoetst aan de 
wet, was artikel 58 Ambtenarenwet 1929. Hierin was het verbod van 
détournement de pouvoir opgenomen.156 Wel is het veelzeggend dat het hier 
een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur betreft dat heel dicht bij de 
wet staat. Het gaat er immers om dat een wettelijke bevoegdheid niet voor 
een ander doel wordt gebruikt dan waarvoor die is gegeven.157 Niet voor 
niets heeft de Centrale Raad ook in de klassieke periode van het bestuurs-
recht altijd gesproken van de “tot de algemeen verbindende voorschriften 
te rekenen algemene beginselen van behoorlijk bestuur”.158 Hieruit blijkt 
niet alleen de focus op de binding aan de wet, maar ook de huiver om in 
beroepsprocedures het handelen van bestuursorganen te toetsen aan bui-
tenwettelijke rechtsnormen. 

Gelet op de focus in de bestuursrechtelijke theorievorming op de 
organisatie van het openbaar bestuur en de verdeling van bestuursbe-
voegdheden, en het feit dat sprake was van Hoheitsverwaltung en legisme, 
is het logisch dat in de Beroepswet 1902 veel aandacht werd besteed aan 
het algemeen belang van rechtmatig bestuur (recours objectif) als rechts-
statelijke functie van de procedure. Hierop werd zelfs een belangrijk 
accent gelegd.159 Waaruit blijkt dat concreet? 

Allereerst is van belang dat de inzet van de beroepsprocedure op 
grond van de Beroepswet 1902 de vernietiging van de bestreden beslissing 
van de Rijksverzekeringsbank was.160 Uitgangspunt was dus dat indien 
sprake was van een besluit dat strijdig was met de Ongevallenwet, dit 
besluit met terugwerkende kracht jegens eenieder uit de rechtsorde werd 
verwijderd. Hiervoor bleek dat ook de commissie-Heemskerk en de com-
missie-Kappeyne van de Copello daar in hun voorstellen van uitgingen. 
In dat opzicht was het vernietigingsberoep in de Beroepswet 1902 geen 
opvallende keuze. In het verlengde van het vernietigingsberoep werd het 
door de wetgever belangrijk gevonden dat een juiste feitenvaststelling 
plaatsvond. De nadruk lag op materiële waarheidsvinding.161 Een juiste 
wetstoepassing is immers alleen mogelijk op basis van een juiste feitelijke 

156 Daarover, met jurisprudentie, Romeijn 1939, p. 260-261. Zie ook Kranenburg 1932, p. 
270-271. 

157 Vgl. Schlössels & Zijlstra 2017, p. 330-331. 
158 Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 272 halen als voorbeeld aan CRvB 18 december 1956, 

ARB 1957, p. 338. 
159 Zo ook Van Poelje 1927, p. 301-302. 
160 De Beroepswet 1902 zelf maakte hier nog geen expliciete vermelding van. De 

Beroepswet 1955 in artikel 70 wel. 
161 Daarover met specifieke verwijzingen naar wetsgeschiedenis en literatuur De Jong 

2015, p. 129-140. Zie ook Romeijn 1939, p. 257. 
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grondslag. Een beroepsprocedure waarin de rechter actief op zoek gaat 
naar de materiële waarheid sloot bovendien aan bij de bedoeling van de 
wetgever dat de procedure van de Beroepswet 1902 voor de burger een-
voudig moest zijn.162 

Met betrekking tot de vraag wie vernietiging kon vorderen, bepaalde 
artikel 79 Ongevallenwet 1901 dat de verzekerde en de werkgever die het 
besluit van de Rijksverzekeringsbank aanging een beroepsrecht toekwa-
men.163 Daartoe was het beroepsrecht echter niet beperkt. Hoewel in de 
Beroepswet 1902 geen algemene mogelijkheid van beroep in het belang 
van het recht was opgenomen, bepaalde artikel 80 Ongevallenwet 1901 dat 
de commissie die met (een deel van) het onderzoek naar een vergoeding 
kon worden belast, onder bepaalde voorwaarden beroep kon indienen. 
Dat was het geval als deze van oordeel was dat aan een burger onterecht 
of een te hoge een schadeloosstelling was verleend.164 Deze afgeslankte 
vorm van beroep in het belang van het recht duidt op een (vorm van een) 
toezichtsfunctie van de procedure op grond van de Beroepswet 1902. 

De beroepstermijn van één maand (zie artikel 79 Ongevallenwet 1901) 
was weliswaar kort, maar gelet op de financiële impact van de besluiten 
van de Rijksverzekeringsbank op de werknemer niet onlogisch. Er kunnen 
naar aanleiding hiervan in ieder geval geen conclusies over de functie van 
de procedure worden getrokken. 

Wat betreft de reikwijdte van de rechterlijke toets was het bij de tot-
standkoming van de Beroepswet 1902 de bedoeling van de wetgever dat 
de eiser over de omvang van het geding gaat. Artikel 53 van het gewijzigde 
wetsontwerp bepaalde namelijk dat de uitspraak slechts betrekking heeft 
op de onderwerpen die door de partijen zijn aangevoerd. Daardoor werd 
het recours objectif enigszins gerelativeerd. De gelijkenis met artikel 187 van 
het hierna nog te bespreken ontwerp-Loeff is interessant. Wanneer de par-
lementaire geschiedenis van beide artikelen wordt bestudeerd, blijkt 
namelijk dat voor de toelichting op artikel 187 van het ontwerp-Loeff 
wordt verwezen naar (de toelichting op) artikel 53 Beroepswet 1902.165 
Vreemd is dat niet, omdat de Beroepswet 1902 een voorloper had moeten 
zijn van een algemene regeling van bestuursrechtspraak, en het ook als 
zodanig door Loeff werd beschouwd.166 Bijzonder vermeldenswaardig is 
dat de Centrale Raad in 1906 van de door de wetgever uitgezette koers 
inzake de omvang van de rechterlijke toets is gaan afwijken. Volgens de 
Centrale Raad kon het niet de bedoeling zijn dat de rechter zich zou 

162 Kamerstukken II 1900-1901, 236, nr. 3, bijvoorbeeld p. 16 en 22. 
163 Over het ontstaan van de Ongevallenwet 1901 in sociologisch perspectief Schwitters 

1991. 
164 Zie ook de artikelen 86, 80, 70 en 29 Ongevallenwet 1901. 
165 Kamerstukken II 1904-1905, 159, nr. 3, p. 45. 
166 Van der Hoeven 1989, p. 125. 
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beperken tot de omvang van het geding zoals de rechtzoekende dat had 
bepaald.167 De Centrale Raad permitteerde het zich daarom de beroeps-
gronden van de eiser te verlaten en ultra petita te gaan. Hieruit blijkt dat 
niet alleen de wetgever een groot belang hechtte aan het houden van toe-
zicht op wetmatig bestuur, maar dat de Centrale Raad dat ook deed, en 
daarin zelfs verder ging dan de wetgever. Hier werd duidelijk dat niet de 
procespartijen, maar de bestuursrechter de leiding over het geding had. 
De bestuursrechter kwam een sterke mate van procesregie toe waardoor 
de partijautonomie werd beperkt, hetgeen past in een recours objectif.168 De 
functie van de procedure kreeg sinds 1906 duidelijke trekken van een con-
trolemodel. De niet-lijdelijkheid van de bestuursrechter werd in de 
bestuursrechtelijke literatuur uit deze periode zelfs als kenmerk van de 
procedure op grond van de Beroepswet 1902 aangemerkt.169 

Artikel 46 van het wetsontwerp van de Beroepswet 1902 paste bij de 
rol van de rechter als dominus litis. Dat artikel bepaalde dat de loop van het 
geding niet werd beïnvloed indien partijen niet op de zitting zouden ver-
schijnen, het beroep na de zitting werd ingetrokken, of de eiser de dood 
zou vinden. In de Memorie van Toelichting werd opgemerkt: 

“Wanneer de tusschenkomst van den administratieve rechter is inge-
roepen, moet hij onafhankelijk van partijen zijne taak ten einde kunnen 
brengen.”170 

Kortom: de uitspraak was niet alleen van belang voor de rechtzoekende, 
maar ook voor het algemeen belang van een juiste wetstoepassing. Er was 
een zelfstandige taak voor de bestuursrechter weggelegd om toezicht te 
houden op de wetmatigheid van bestuur. Deze procesregels lagen in het 
verlengde van hetgeen op dit gebied werd voorgesteld in het rapport van 
de commissie-Kappeyne van de Copello.171 

Veelzeggend voor de vraag vanuit welke invalshoek deze beroeps-
procedure werd bekeken, zijn de vragen die over dit artikel werden 
gesteld gedurende de parlementaire behandeling. Zo blijkt uit het Voorlo-
pig Verslag dat enkele Kamerleden van mening waren dat afstand van 
beroep helemaal niet mogelijk zou moeten zijn. Dus ook niet gedurende 
het onderzoek ter zitting. Het zou in de beroepsprocedure immers niet 
alleen aankomen op het belang van burger, maar ook op de juiste uitleg 

167 CRvB 6 november 1906, CO 1907/243, p. 219-223 (Klinge). In het verlengde daarvan: 
CRvB 6 juni 1929, Mndb-IW 1929/94, p. 178 en CRvB 8 april 1937, AB 1937, p. 561. Vgl. 
Punt 1975, p. 287-289 en 386 en Schoonenberg & Vleesch Dubois 1957, p. 249. 

168 Zie ook Romeijn 1939, p. 257-258. 
169 Roelants 1919, p. 650. 
170 Kamerstukken II 1900-1901, 236, nr. 3, p. 22. 
171 Zie artikel 34 van het wetsontwerp-Kappeyne van de Copello. 
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van de wet.172 Ook de wetgever was deze mening toegedaan. Hij merkte 
op dat het in een beroepsprocedure niet enkel aankomt op het belang van 
de rechtzoekende, maar dat het zelfs in de eerste plaats aankomt op een 
juiste uitleg van de wet. Dit laatste bestempelde hij echter als theoretisch.173 
Het praktische argument dat de indiener van het beroep niet met onnodige 
kosten moet worden geconfronteerd, en de rechter niet moet worden 
lastiggevallen met kansloze beroepen, gaf de doorslag om artikel 46 in de 
hiervoor besproken vorm te behouden.174 

Een andere belangrijke indicatie voor de aanwezigheid van het 
recours objectif is het tweede gedeelte van artikel 53 van de Beroepswet 
1902.175 Hierin werd bepaald dat in de uitspraak de beslissing van de Rijks-
verzekeringsbank ook ten nadele van de eiser kon worden gewijzigd. Er 
zijn weinig andere procesrechtelijke bepalingen die zó sterk op het recours 
objectif duiden als deze, waardoor een reformatio in peius mogelijk was. Het 
algemeen belang van rechtmatig bestuur werd hier onverhuld boven de 
belangen van de rechtzoekende gesteld. De rechten en belangen van de 
eiser werden in dienst gesteld van het algemeen en rechtsstatelijk belang 
van het handhaven van rechtmatig (of beter: wetmatig) bestuur. In de 
hedendaagse bestuursrechtelijke literatuur wordt in dit verband opge-
merkt dat een reformatio in peius blijkens de parlementaire geschiedenis 
over de omvang van het geding bij de totstandkoming van de latere 
Beroepswet 1955 “vanzelfsprekend” was.176 Dit past overigens in de lijn 
van het eerdergenoemde artikel 80 van de Ongevallenwet 1901, op grond 
waarvan de commissie die met (een deel van) het onderzoek naar een ver-
goeding was belast, beroep kon instellen, als deze van oordeel was dat aan 
een burger onterecht of een te hoge een schadeloosstelling was verleend. 
Roelants verwoordde in 1919 de functie van de procedure op grond van 
de Beroepswet 1902 op treffende wijze: 

“Uit bovenstaande volgt wel, dat het hier niet betreft een proces over 
het mijn en dijn, maar in de eerste plaats over de toepassing van 
publiekrechtelijke regelen, waarvan het algemeen belang vordert, dat de 
toepassing juist zij.”177 

Omdat de uitspraken van de Centrale Raad tot een reformatio in peius kon-
den leiden, is het niet verwonderlijk dat er kritiek op deze procedure ont-
stond. Zo werd er bij de ontwikkeling van de nieuwe Beroepswet 1955 op 

172 Kamerstukken II 1901-1902, 78, nr. 5, p. 52. 
173 Kamerstukken II 1901-1902, 78, nr. 5, p. 52. 
174 Kamerstukken II 1901-1902, 78, nr. 5, p. 52 en Kamerstukken II 1900-1901, 236, nr. 3, p. 22. 
175 Het betreft hier het gewijzigde artikel 38 van het oorspronkelijke wetsontwerp. 
176 De Jong 2015, p. 162. 
177 Roelants 1919, p. 651. 
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gewezen dat de Centrale Raad een nogal legistische interpretatie van het 
materiële recht voorstond, waardoor onvoldoende rekening werd gehou-
den met de belangen van de rechtzoekende. Veelzeggend was dat diverse 
uitvoeringsorganen het in de loop der tijd niet altijd eens waren met de 
sterk letterlijke interpretatie van de wet door de Centrale Raad. Zij riepen 
op te komen tot een socialere, soepeler en minder starre en eenzijdige toe-
passing van de wet.178 Vruchteloos waren deze kritische geluiden zeker 
niet, zoals verderop zal blijken bij de behandeling van de (totstandkoming 
van de) ‘subjectievere’ Beroepswet 1955. 

2.3.5  De opvattingen van Loeff en de commissie-Koolen 

Dat het sentiment over de rechtsstatelijke functie van de bestuursrecht-
spraak op basis van artikel 154 Grondwet nogal verdeeld was, blijkt wan-
neer de functieopvatting uit het rapport van de commissie-Kappeyne de 
Copello, het betoog van Krabbe en de vormgeving van de Beroepswet 1902 
worden vergeleken met het ontwerp-Loeff uit 1905. Loeff179 had een dui-
delijke en sterke voorkeur voor het recours objectif. Dat bleek al uit zijn 
proefschrift.180 Hij trok de consequenties daarvan in zijn wetsontwerp 
behoorlijk ver door. Helemaal consequent paste hij dit recours echter niet 
toe. Ook zijn voorgestelde procedure bij de bestuursrechter had trekken 
van zowel het recours objectif als het recours subjectif. 

Loeff besteedde al vroeg in zijn ontwerpen aandacht aan het rechts-
statelijke karakter van de procedure bij de bestuursrechter, welke proce-
dure hij aanmerkte als essentieel in een rechtsstaat: 

“Thans in het begin der 20ste eeuw is onze Nederlandsche Staat nog 
altijd niet wat men pleegt aan te duiden met den naam: rechtsstaat, 
omdat wij nog missen een regeling der algemeene administratieve 
rechtspraak. Om het in een beeld uit te drukken. Onze Staat is te ver-
gelijken met een gebouw waar een dak aan ontbreekt.”181  

Nadat hij in zijn ontwerpen opmerkte dat bestuursorganen in strijd met de 
wet kunnen handelen, gaf hij aan dat het doel van de bestuursrechtspraak 
is om burgers tegen die wetsschennis te beschermen. Wanneer blijkt dat 
sprake is van een onwettige bestuurshandeling, dan zal de bestuursrechter 
de beslissing volgens Loeff moeten vernietigen, en dienen aan te geven 

178 Hierover De Jong 2015, p. 155. 
179 Een biografie van Loeff is opgenomen in het digitale biografische archief van het 

Parlementair Documentatie Centrum (PDC), partner van het Montesquieu Instituut. 
Het is te raadplegen via www.parlement.com. 

180 Bijvoorbeeld Loeff 1887, p. 140. 
181 Handelingen I 1902-1903, p. 67. 
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wat het bestuursorgaan vervolgens moet doen.182 Uit het door Loeff voor-
gestelde systeem van ‘vernietigen en opnieuw voorzien’ kan al worden 
afgeleid dat hij belang hechtte aan het algemeen belang dat onrechtmatige 
besluitvorming met terugwerkende kracht erga omnes uit de rechtsorde 
wordt genomen.183 Hierbij ging het hem vooral om het garanderen van een 
juiste wetstoepassing, waarin (alweer) het legisme doorklonk. De artikelen 
84 en 183 van het ontwerpvoorstel bepaalden dat de klacht van de eiser 
moet worden gegrond op wetten of wettelijke voorschriften, en dat de 
rechter bij een gegrondverklaring van het beroep de onwettigheid van de 
aangevochten bestuurshandeling uitspreekt. Ten aanzien van de vraag 
wanneer de bestuursrechter in actie zou mogen komen, antwoordde hij: 

“Als hem daartoe door de betrokkenen het verzoek wordt gedaan. Want 
er bestaat niet de geringste aanleiding, de gedragingen der Overheid 
aan rechterlijke critiek te onderwerpen, zoolang deze niet door de naast-
betrokkenen wordt verlangd.”184 

Artikel 15 bepaalde dat eenieder die een persoonlijk belang heeft dat recht-
streeks door het aangevallen besluit wordt geraakt, een beroepsrecht toe-
komt. Loeff beoogde echter niet alleen burgers de mogelijkheid te geven 
beroep in te stellen bij de bestuursrechter. Artikel 15 van het wetsontwerp 
bepaalde namelijk dat daarnaast een orgaan van openbaar gezag beroep 
kan instellen, indien door het besluit de belangen van dat orgaan recht-
streeks werden geraakt. Kennelijk vallen deze organen ook onder de 
“naastbetrokkenen” van besluiten van bestuursorganen. Omdat de rech-
terlijke uitspraak de partijen in hun rechtspositie kan raken, mag de beslis-
sing volgens Loeff alleen vallen als de partijen daarover zijn gehoord.185 In 
zijn ontwerpen is niets terug te vinden van een vertegenwoordiger van het 
algemeen belang, op de manier zoals de commissie-Kappeyne van de 
Copello dat had voorgesteld. 

De beroepstermijn stelde Loeff - net als de commissie-Kappeyne van 
de Copello - op 30 dagen.186 De Memorie van Toelichting bevat geen aan-
knopingspunten over de reden van deze termijn. Mogelijk was de beroeps-
termijn uit de Ongevallenwet 1901 een voorbeeld. Zijn neiging om óók het 
recours subjectif in de beroepsprocedure te betrekken, blijkt als hij ingaat op 
de wijze waarop de vordering door de eiser moet worden geformuleerd. 
Hierover merkte hij op: 

182 Zie de artikelen 184 en 185 van zijn ontwerp-wetsvoorstel (Kamerstukken II 1904-1905, 
159, nr. 2, p. 14) en Kamerstukken II 1904-1905, 159, nr. 3, p. 24-25. 

183 Vgl. Van den Berge 2016, p. 8-9. 
184 Kamerstukken II 1904-1905, 159, nr. 3, p. 32. 
185 Kamerstukken II 1904-1905, 159, nr. 3, p. 35. 
186 Artikel 78 van het wetsontwerp-Loeff. 
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“Wie den rechter aan het werk wil zetten, kan echter niet volstaan met 
een algemeen verzoek tot rechterlijke tusschenkomst. De rechter behoort 
toch te weten, welke machtsuitoefening van hem verlangd wordt. De 
verzoeker zal derhalve den omvang van ’s rechters werkzaamheid moe-
ten bepalen.”187 

Maar wanneer het om de reikwijdte van de rechterlijke toets en zijn uit-
spraak gaat, blijkt hoe sterk Loeff tóch aan het recours objectif hechtte: 

“Hij beslist echter, zooals ingevolge de wet ten aanzien van deze onder-
werpen beslist moet worden, onverschillig of zijne beslissing meer of 
minder geeft dan de verzoeker wenscht. Alleen zulk eene bepaling van 
’s rechters taak, die hem enkel bindt ten aanzien van het onderwerp der 
klacht, is in overeenstemming met den bijzonderen aard van het publiek 
recht. De verwezenlijking van dit recht is, behalve zaak van den onder-
daan, ook en zeker niet in de laatste plaats, zaak van de Overheid. De 
verzoeker mag daarom niet in staat zijn, door eene gebrekkige formu-
leering zijner vordering, den rechter te beletten de wet in haren vollen 
omvang toe te passen. In dezen zin is de quaestie dan ook door art. 187 
Ontw. uitgemaakt.”188 

Ten aanzien van de vraag in hoeverre de rechter is gebonden aan de vor-
dering, bepaalde artikel 187 van het wetsontwerp: 

“Indien het gerecht in zijne uitspraak eene veroordeeling uitspreekt of 
een besluit vaststelt, is het bevoegd, anders te veroordeelen of te beslui-
ten, dan door den klager gevorderd is.” 

Loeff ging in zijn ontwerp echter expliciet verder dan hetgeen de Beroeps-
wet 1902 op dit punt regelde. Artikel 188 van het wetsontwerp-Loeff 
bepaalde namelijk dat de bestuursrechter hetzij beslist op de gronden die 
door de partijen zijn aangevoerd, hetzij op gronden “welke het zelf oor-
deelt te bestaan”. De Memorie van Toelichting meldde hierover: 

“Mits hij slechts zorgt, enkel recht te spreken over dit onderwerp (een 
besluit, handeling of weigering, BA), is hij voor het overige niet aan de 
vorderingen der partijen gebonden. Dit is het beginsel der zgn. relatieve 
ongebondenheid des rechters.” (…) Het bepaalt den omvang van ’s 
rechters taak. (...) Het administratief geding is bestemd, de eerbiediging 
van het publieke recht door de Overheid te waarborgen. Het staats-

187 Kamerstukken II 1904-1905, 159, nr. 3, p. 32. 
188 Kamerstukken II 1904-1905, 159, nr. 3, p. 32.  
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belang is daarbij ten nauwste betrokken. Daarom oordeelt de rechter, 
ongebonden door de vordering des klagers, over het onderwerp der 
klacht. En daarom bepaalt hij ook den loop van het proces, dat met het 
indienen eener klacht is aangevangen.”189 

Een duidelijk voorbeeld van de rechter als dominus litis. De Raad van State 
had overigens bedenkingen bij het door de bestuursrechter ‘over de hoof-
den van burgers heen beslissen’, omdat het in strijd zou zijn met het 
karakter van een twistgeding.190 

Het grote belang dat Loeff hechtte aan het algemene belang van de 
handhaving van rechtmatig bestuur, is ook terug te zien bij zijn bespreking 
van de grondslagen van de procedure bij de bestuursrechter. Als eerste 
beginsel noteerde hij - niet geheel verrassend - de leiding van de rechter 
over het proces. Hij is de meester van het geding. Loeff maakte het daarom, 
net als de commissie-Kappeyne van de Copello en het bepaalde in de 
Beroepswet 1902, weinig uit of partijen verstek lieten gaan. Dat was vol-
gens hem “volmaakt onverschillig”.191 Intrekking van het beroep was na 
aanvang van het onderzoek ter terechtzitting conform artikel 166 niet meer 
mogelijk. In lijn hiermee bepaalde artikel 168 van het wetsontwerp dat de 
dood van de eiser geen invloed had op het geding, indien het onderzoek 
ter terechtzitting was aangevangen. Hoe de artikelen 166 en 168 precies te 
rijmen vallen met het hierboven vermelde citaat, dat “niet de geringste 
aanleiding” voor de rechter bestaat om recht te spreken “zoolang deze niet 
door de naastbetrokkenen wordt verlangd”, is onduidelijk. 

Het door Loeff voorgestelde stelsel van bestuursrechtspraak met een dui-
delijke plaats voor het recours objectif is, zoals bekend, nooit tot wet verhe-
ven. Het paste desondanks wel in de tijd, omdat veel waarde werd gehecht 
aan een juiste toepassing van de wet ‘over de hoofden van de (weinig 
geëmancipeerde) burgers heen’. Daarin klonk het handhaven van de 
bestuursrechtelijke bevoegdheidsverdeling door, een onderwerp dat des-
tijds sterk in het rechtsbewustzijn leefde.192 De voornaamste reden voor 
het stranden van de ontwerpen was echter niet gelegen in het op de voor-
grond plaatsen van het recours objectif. Het lag vooral aan het dogmatische 
karakter van het ontwerp, dat (daarom) weinig aansluiting vond bij de 
Nederlandse rechtspraktijk.193 Het was voor de pleitbezorgers van admi-

189 Kamerstukken II 1904-1905, 159, nr. 3, p. 45 en 35. Zie ook Kruseman 1938, p. 70 en 81. 
190 Handelingen II 1905-1906, 63, nr. 2, p. 10, waarover Kruseman 1938, p. 70. 
191 Kamerstukken II 1904-1905, 159, nr. 3, p. 35 en artikel 166 van het wetsontwerp-Loeff. 
192 Zie paragraaf 2.1. 
193 Zie onder meer Van der Hoeven 1989, p. 125 e.v.; Schreuder-Vlasblom 1987, p. 92-93 

en Kruseman 1938, p. 211. Zie ook Tak 1992, p. 69-70, die wijst op de “goed-Hollandse 
neiging” om van alles het beste proberen te nemen in plaats van een systematische 
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nistratief beroep in elk geval aanleiding om de ontwerpen van stevige kri-
tiek te voorzien, waarvan de discussie tussen Struycken en Loeff het 
symbool is geworden.194 

Omdat verdeeldheid bleef bestaan over de antwoorden op de strijdvragen 
of (1) überhaupt moest worden voorzien in bestuursrechtspraak, (2) of 
algemene of bestuursrechtspraak op bijzondere delen moest worden inge-
steld, (3) welke instanties belast moesten worden met eventuele recht-
spraak, (4) wat de rechtsstatelijke functie van bestuursrechtspraak zou 
moeten zijn, en (5) in hoeverre het freies Ermessen aan bestuursrechtspraak 
in de weg staat, bleef een principiële uitwerking van artikel 154 Grondwet 
1887 lange tijd uit. Het ging Nederland slecht af om ten aanzien van de 
bescherming tegen bestuurshandelen een fundamentele keuze te 
maken.195 De wetgever voorzag tegen bestuurshandelen op grond van 
nieuwe bestuursrechtelijke wetgeving telkens in incidentele oplossingen. 
Daarmee werd de vraag hoe de bescherming tegen bestuurshandelen 
moest worden vormgegeven, telkens teruggebracht tot kleine hanteerbare 
proporties. Vaak werd gekozen voor administratief beroep, soms voor een 
procedure bij de burgerlijke- of (een) bestuursrechter, en in veel gevallen 
werd helemaal niets geregeld.196 

De wetgever was gedurende het interbellum ontevreden met het ontstane 
verbrokkelde stelsel van bescherming tegen het handelen van bestuurs-
organen. De ontwikkeling van de rechtsbescherming was volgens hem op 
een dood punt beland. Tegen de achtergrond van de toenemende over-
heidsbemoeienis ontbrak op dit punt “voldaanheid”.197 Daarom gaf hij in 
1931 de opdracht aan de commissie-Koolen198 om met een open blik (“zon-
der bepaalde marschroute”) de vraag van rechtsbescherming tegen het 
openbaar bestuur in zijn geheel opnieuw te overdenken.199 Het verslag van 

oplossing te zoeken; De Jong 1988, p. 270, die erop wijst dat integrale oplossingen voor 
het vraagstuk van de bestuursrechtspraak in Nederland klaarblijkelijk telkens 
stranden, en Van Poelje 1927, p. 345-346, die de ontwerpen van Loeff te theoretisch 
vindt en ze daarom slechts van historische waarde acht. 

194 Onder meer fraai beschreven door Van der Hoeven 1989, p. 125 e.v. 
195 Zo ook bijvoorbeeld De Jong 1988, p. 200-201. 

196 Voor een overzicht van de bestuursrechtspraak in deze periode zie bijvoorbeeld 
Koolen, Van Gelein Vitringa & Scholten 1932. 

197 Verslag van de commissie-Koolen van 1932, p. 6-7. 
198 Een biografie van Koolen is opgenomen in het digitale biografische archief van het 

Parlementair Documentatie Centrum (PDC), partner van het Montesquieu Instituut. 
Het is te raadplegen via www.parlement.com. 

199 Verslag van de commissie-Koolen van 1932, p. 7. Over dit rapport onder meer 
Kruseman 1938, p. 188 e.v. 



De klassieke periode 49 
_____ 

deze commissie voor “verhoogde rechtsbescherming”200 geeft een rele-
vante inkijk in de wijze waarop werd aangekeken tegen het vraagstuk van 
bestuursrechtspraak in de latere klassieke periode, en hoe de gedachtevor-
ming over de rechtsstatelijke functie van de procedure bij de bestuursrech-
ter verder verliep. 

Bij de installatie van de commissie-Koolen gaf de Minister van Justitie 
Donner aan wat volgens hem het concept van de rechtsstaat voor de over-
heid inhield: 

“Doch de Staat wil tegelijkertijd vóór alles een rechtsstaat zijn; zijn 
optreden wordt aan wettelijke voorschriften gebonden.”201 

Teneinde te garanderen dat bestuursorganen conform de wet zouden 
optreden, viel de keuze van de commissie op het invoeren van algemene, 
aanvullende bestuursrechtspraak. Het door de commissie daartoe gecon-
cipieerde wetsvoorstel heette dan ook “Wet aanvullende administratieve 
rechtspraak”.202 De commissie zag zich voor de keuze van bestuursrecht-
spraak gesteund in de gedachte dat ondanks alle discussie na de invoering 
van artikel 154 Grondwet 1887, over de wenselijkheid van invoering van 
bestuursrechtspraak volgens haar inmiddels geen twijfel meer bestond.203 
Als hoogste beroepsinstantie (ook na beslissingen in administratief 
beroep) werd de Centrale Raad van Beroep aangewezen.204 Zo konden de 
voorzitters van de Raden van Beroep, die als “onderbouw” werden aan-
gemerkt, worden gecontroleerd.205 

Ten aanzien van de keuze tussen administratief beroep of beroep bij 
een bestuursrechter woog het voor de commissie zwaar dat beslissingen 
in administratief beroep het onpartijdige oog van de rechter missen. Even-
als de commissie-Kappeyne van de Copello,206 merkte de commissie op 
dat het handelen van bestuursorganen is gericht op het behartigen van het 
algemeen belang. Het particuliere belang kon daarom ondergesneeuwd 
raken,207 waardoor de burger een rechterlijke voorziening moest worden 
geboden. Het grote gewicht dat werd gegeven aan het beschermen van 
particuliere belangen, is een indicatie voor het aanmerken van het recours 
subjectif als rechtsstatelijke functie van de beroepsprocedure. Ten behoeve 

200 Verslag van de commissie-Koolen van 1932, omslag. 
201 Verslag van de commissie-Koolen van 1932, p. 6. 
202 Artikel 115 van het wetsontwerp-Koolen. 
203 Verslag van de commissie-Koolen van 1932, p. 35. 
204 Zie voor de redenering het verslag van de commissie-Koolen van 1932, p. 39. 
205 Zie voor de redenering het verslag van de commissie-Koolen van 1932, p. 40. 
206 Zie hiervoor, paragraaf 2.3.3. 
207 Verslag van de commissie-Koolen van 1932, p. 37. 
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van de laagdrempeligheid van de beroepsprocedure bepaalde artikel 25 
lid 2 van het wetsontwerp-Koolen dat de procedure zonder advocaat kon 
worden doorlopen.  

Aan de hand van een aantal specifieke artikelen uit het wetsontwerp en de 
(helaas niet heel uitgebreide) Memorie van Toelichting kan een vrij goed 
beeld worden gevormd wat betreft de rechtsstatelijke functie van de voor-
gestelde beroepsprocedure van de commissie-Koolen. 

Ten eerste valt op dat de commissie koos voor een vernietigings-
beroep.208 Verbazen mag dat echter niet. Het lag in lijn met eerdere voor-
stellen voor de vormgeving van artikel 154 Grondwet 1887 en de 
Beroepswet 1902. De keuze voor een vernietigingsberoep was verder 
logisch, omdat de nadruk in het bestuursrecht uit de klassieke periode lag 
op het bewaken van het bestuursrechtelijke organisatierecht en het garan-
deren van een juiste verdeling en uitoefening van bestuursbevoegdheden. 
Vernietiging kon volgens de commissie plaatsvinden als sprake was van 
strijd met de wet, of wanneer het verbod van détournement de pouvoir werd 
overtreden.209  

Artikel 19 lid 1 van het wetsontwerp bepaalde dat alleen de eiser die 
rechtstreeks door de bestreden bestuurshandeling in zijn belang was 
getroffen, (binnen 30 dagen)210 aanspraak op vernietiging kon maken. De 
commissie-Koolen liet echter een belangrijke uitzondering toe. Zo 
bepaalde artikel 20 van het wetsontwerp: 

“De Minister, wien het aangaat, is bevoegd, nadat de termijn voor het 
instellen van beroep verstreken is, beroep in te stellen in het belang van 
het recht. De uitspraak op dit beroep heeft geenerlei rechtsgevolg.” 

In dit artikel lag de mogelijkheid besloten van beroep in het belang van het 
recht.211 Kennelijk hechtte de commissie-Koolen sterk aan het algemeen 
belang van een juiste wetsuitleg. Dat was dus óók een zelfstandige functie 
van de procedure bij de bestuursrechter. Tegelijkertijd was in een derge-
lijke beroepsprocedure wel oog voor de positie van belanghebbenden, 
omdat werd bepaald dat de uitspraak voor hen geen rechtsgevolgen zou 
hebben. De Memorie van Toelichting maakte ten aanzien van de mogelijk-
heid van beroep in het belang van het recht slechts de opmerking dat het 
niet telkens gaat om de Minister van Justitie, maar om de Minister die het 
aangaat. Ook werd (nogmaals) uitdrukkelijk aangegeven dat de uitspraak 

208 Artikel 45 lid 1 van het wetsontwerp-Koolen. 
209 Artikel 57 lid 1 van het wetsontwerp-Koolen. 
210 Artikel 59 lid 1 van het wetsontwerp-Koolen. 
211 Zie ook Romeijn 1939, p. 172. 
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geen gevolgen heeft voor de belanghebbenden.212 Overwegingen met 
betrekking tot de strekking van beroep in het belang van het recht ontbra-
ken. Het is mogelijk dat de commissie aansluiting heeft gezocht bij het rap-
port en het wetsontwerp van de commissie-Kappeyne van de Copello van 
1894, maar dat blijkt nergens uitdrukkelijk. Artikel 36 van het wetsont-
werp-Kappeyne van de Copello bepaalde namelijk dat het hoofd van een 
departement (of een gemachtigde) zich desgeraden ambtshalve in het pro-
ces mocht voegen tot waarneming van het algemeen belang. Uit de 
Memorie van Toelichting hierover bleek dat dit bij gebreke van een open-
baar ministerie nodig was. Dat zowel in 1894 als in 1931 op deze manier 
positief werd geadviseerd over het bewaken van zaaksoverstijgende 
belangen in de bestuursrechtelijke beroepsprocedure, geeft aan dat gedu-
rende lange tijd in de klassieke periode van het bestuursrecht het bewaken 
van dergelijkebelangen werd beschouwd als zelfstandige functie van de 
bestuursrechtelijke beroepsprocedure. 

Het wetsontwerp bepaalde verder dat ieder die door de vernietiging 
of onwettigverklaring rechtstreeks in zijn belang werd getroffen, als partij 
aan het geding kon deelnemen.213 Maar in hoeverre plaats was voor tus-
senkomst van een ‘vertegenwoordiger van het algemeen belang’, zoals 
eerder voorgesteld in het wetsontwerp van de commissie-Kappeyne van 
de Copello, is op basis van (de toelichting op) artikel 71 van het wetsont-
werp onduidelijk. 

Dat de uitspraak van de bestuursrechter niet alleen van belang was 
voor de burger die rechtstreeks door het besluit werd getroffen maar ook 
een bovenindividueel belang dient, blijkt onverhuld uit artikel 44 van het 
wetsontwerp-Koolen. Dit artikel bepaalde kort en bondig dat een reforma-
tio in peius mogelijk was: 

“Bij de uitspraak kan de aangevallen beslissing gewijzigd worden, ook 
ten nadeele van dengene, die daartegen in beroep is gekomen.” 

Dat een toelichting op dit artikel ontbrak, geeft aan hoe vanzelfsprekend 
de mogelijkheid van een reformatio in peius klaarblijkelijk was. Beroep op 
de bestuursrechter had volgens de commissie dus met name de functie om 
onduidelijkheden over de wet te verhelpen en (vooral) om toezicht te hou-
den op de wetmatigheid van bestuur. Het betreffende artikel was overi-
gens een kopie van het bepaalde in artikel 53 Beroepswet 1902 en artikel 
46 Ambtenarenwet 1929. Hoewel op de Ambtenarenwet 1929 hier niet 
inhoudelijk wordt ingegaan, is een passage uit de Memorie van Toelich-

212 Verslag van de commissie-Koolen van 1932, p. 49. 
213 Artikel 71 lid 1 van het wetsontwerp-Koolen. 
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ting van die wet vermeldenswaardig om het toenmalige sentiment weer te 
geven: 

“Dat de klager wijziging van een besluit te zijnen gunste vraagt, belet 
den rechter eindelijk niet in zijn uitspraak vast te stellen, dat het aan-
gevallen besluit te diens nadeele moet worden herzien. De aard van het 
proces dwingt tot deze oplossing. De inzet van den strijd vormt een 
uiting van de overheid en het openbaar belang eischt, dat deze - indien 
zij inderdaad met het recht blijkt te strijden en daarom nietig wordt 
verklaard - ten slotte, ongeacht des klagers wenschen, den inhoud krijgt, 
die daaraan naar het oordeel van den rechter behoort te worden gegeven 
(...).”214 

Als grens stelde de commissie-Koolen dat de uitspraak slechts over dat-
gene mocht gaan wat door de vorderingen van de partijen aan het oordeel 
van de bestuursrechter werd onderworpen.215 Daardoor werd de regierol 
van de rechter enigszins beperkt. 

Het in het wetsontwerp-Koolen ten grondslag leggen van het recours 
objectif als rechtsstatelijke functie van de beroepsprocedure blijkt ook wan-
neer de bepalingen worden bestudeerd over het niet verschijnen van de 
partijen op de zitting. Dit had geen gevolg voor het verloop van het proces, 
net als de dood van de eiser.216 Dit laatste sloot overigens aan bij de eerder 
besproken opvattingen van de commissie-Kappeyne van de Copello, 
Loeff, en het bepaalde in de Beroepswet 1902. Tevens bepaalde het wets-
ontwerp-Koolen dat het beroep niet kon worden ingetrokken als het 
onderzoek ter zitting was begonnen.217 Hier ging het ontwerp trouwens 
verder dan de Beroepswet 1902.218 Vóór het onderzoek ter zitting was 
intrekking dus wel mogelijk, zij het dat de rechter omwille van het alge-
meen belang anders kon bepalen. Dat laatste paste overigens weer goed in 
het recours objectif. Wat dat algemeen belang dan precies kon inhouden, is 
bij gebreke van een toelichting op dit artikel (helaas) niet duidelijk.219 

Het verslag van de commissie-Koolen viel in een onvruchtbare bodem. 
Een oorzaak daarvan kan worden gezocht in het feit dat de aandacht van 
de regering ten tijde van het interbellum vooral uitging naar het bestrijden 

214 Kamerstukken II 1927-1928, 392, nr. 3, p. 19. Zie ook Romeijn 1939, p. 261. 
215 Artikel 43 van het wetsontwerp-Koolen. 
216 Artikel 54 lid 1 en lid 4 van het wetsontwerp-Koolen. 
217 Artikel 54 lid 3 van het wetsontwerp-Koolen. 
218 Artikel 46 Beroepswet 1902 en paragraaf 2.3.4. 
219 Pagina 51 van het wetsontwerp-Koolen. 
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van de economische crisis en de toenemende oorlogsdreiging.220 Maar het 
belangrijkste was misschien wel dat de toenmalige Minister van Justitie en 
latere premier Gerbrandy van mening was dat rechtzoekenden qua 
bescherming tegen bestuursorganen inmiddels voldoende waren tege-
moetgekomen. Bij de behandeling van de justitiebegroting in 1940 werd 
door hem aangegeven dat met het uitblijven van bestuursrechtspraak de 
wetgever de paden had getekend die bewandeld moesten worden. Dat 
was een heel andere opvatting dan die van de commissie-Koolen, die had 
overwogen dat over de wenselijkheid van bestuursrechtspraak geen twij-
fel meer bestond. Hoe dan ook, volgens Gerbrandy zou invoering van 
bestuursrechtspraak het stelsel zoals dat intussen in de Nederlandse 
rechtsorde was geworteld, onnodig verstoren. Bovendien zou met het 
ongedaan maken van bestuursdaden door de bestuursrechter het bestuur 
te zeer de voet dwars worden gezet.221 Een oud argument dat al bij Memo-
rie van Toelichting op artikel 154 Grondwet 1887 werd opgevoerd.222 Wat 
daar verder ook van zij, de voorstellen zijn - net als vele andere voorstellen 
ter uitvoering van artikel 154 Grondwet 1887 - nooit tot wet verheven. Ze 
zijn zelfs niet bij de Staten-Generaal ingediend. 

2.4  Conclusie 

Geconcludeerd kan worden dat aan het recours objectif in de klassieke 
periode van het bestuursrecht een zelfstandige rechtsstatelijke functie 
werd toegekend. Het recours subjectif was - zeker naar de huidige maatsta-
ven - nog niet zo ver ontwikkeld. De uitgangspunten voor de procedure 
bij de bestuursrechter betroffen onder meer een toegankelijke procedure, 
waar een prominente plaats was voor het uitleggen en handhaven van de 
wet. Dit hield voor een belangrijk deel verband met de ‘onderontwikke-
ling’ van het ongeschreven bestuursrecht. 

Het op de voorgrond plaatsen van het recours objectif kan vooral wor-
den verklaard door de vele factoren die de aandacht vestigden op het 
algemene belang van de handhaving van rechtmatig bestuur. De staats-
rechtelijke benadering van het bestuursrecht, met de nadruk op 
organisatierecht en bevoegdhedenverdeling, en het (daarmee gepaard 
gaande) legisme droegen daaraan sterk bij. Tevens lag in de klassieke 
periode van het bestuursrecht de nadruk op de eenzijdigheid waarmee 
bestuursorganen besluiten namen (in de betekenis dat bestuursorganen 

220 De Jong 1988, p. 229-233. Zie ook het verslag van de commissie-De Monchy van 1950, 
p. VII. 

221 Zie Handelingen II 1939-1940, 2 IV 7, p. 21 en het verslag van de commissie-De Monchy 
van 1950, p. VII. 

222 Zie paragraaf 2.3.1. 
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eenzijdig de eindbeslissing nemen). Het recours objectif was daartegen een 
logisch tegenwicht of waarborg. Verder gaf de beperkte emancipatie van 
de burger weinig aanleiding om met zijn rechtspositie en belangen veel 
rekening te houden. Dat gold zowel voor de procedure ten aanzien van 
het nemen van besluiten, als - in het verlengde daarvan - voor de proce-
dure bij de bestuursrechter. 



3 Het tijdvak tussen de wederopbouw en de 
ontwikkeling van de Awb 

3.1  Democratische rechtsstaat en horizontalere 
besluitvorming 

Door de Grote Depressie van de jaren 30 en de desastreuze gevolgen daar-
van voor de nationale economie, veranderde de rol van de overheid ten 
opzichte van het begin van de klassieke periode van het bestuursrecht. De 
overheid begon zich ook nationale economische belangen aan te trekken. 
Zij ging zich minder terughoudend opstellen. Mede door de gevolgen van 
de oorlogsjaren is het goed verklaarbaar dat de overheid tijdens de weder-
opbouw een voortrekkersrol vervulde.223 Vanaf de jaren 40 en 50 van de 
20e eeuw vond een duidelijke, verdere groei van de interventiestaat plaats. 
De ervaringen uit de zware jaren 30 waren aanleiding om meer sociale 
vangnetten te bouwen. Hierbij kan worden gedacht aan de Noodwet 
Ouderdomsvoorziening van 1947, de Algemene Ouderdomswet van 1956 
en de Algemene Bijstandswet van 1963. De invloed van de econoom 
Keynes en andere invloedrijke geestverwanten wakkerde de mate van 
activiteit van de overheid nadien verder aan. De overheid begon zich ook 
steeds meer maatschappelijke belangen aan te trekken. De oprichting van 
het Ministerie van Maatschappelijk werk in 1952 is in dit verband veelzeg-
gend.224 

Vanaf de jaren 60 trok de Nederlandse economie aan. De welvaart en 
materiële consumptie stegen. Doordat de overheid meer financiële arm-
slag kreeg, ontstond ruimte om op sociaal-economisch gebied verder in de 
samenleving te interveniëren.225 De beperkte capaciteit van de wetgevende 
organen om maatwerk te leveren, droeg bij aan de toename van het aantal 
discretionaire bevoegdheden en kaderwetten.226 Daardoor werd de con-
crete invulling van het algemeen belang steeds meer aan het bestuur over-
gelaten.  

223 Over de politieke besluitvorming daaromtrent onder meer Bosmans 1982, p. 270-295. 
Zie ook in breder verband Fortuyn 1980. 

224 Zie ook Van den Brink & Idenburg 1989, p. 413 en Crince Le Roy 1976, p. 67-68. 
225 Daarover onder meer Bosmans 1982, p. 296-316. Zie ook het SER-advies “Advies inzake 

omvang en groei van de collectieve sector” uit 1978. 
226 Daarover onder meer Polman e.a. 2020, p. 39-41. Zie ook Koopmans 1970. 
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Waar in de klassieke periode van het bestuursrecht het accent in de 
bijzondere wetgeving lag op het garanderen van basale zekerheden als 
veiligheid in fabrieken, een tegemoetkoming bij bedrijfsongevallen, en 
goed bewoonbare huizen,227 kwam in de periode daarna ook het actief ver-
hogen van de welvaart en het welzijn van burgers in beeld. Vanwege het 
door de overheid aantrekken van juist deze belangen wordt ook wel 
gesproken van de opbouw van de verzorgingsstaat. De verandering van 
het Ministerie van Maatschappelijk werk uit 1952 naar het Ministerie van 
Cultuur, recreatie en maatschappelijk werk in 1965,228 en de uiteindelijke 
opname van allerlei sociale grondrechten in de Grondwet van 1983,229 zijn 
tekenend voor de veranderende rol en taakopvatting van de overheid na 
de klassieke periode van het bestuursrecht. Vanwege de toenemende com-
plexiteit van de bestuurstaak is het niet toevallig dat juist in deze periode 
de bestuurskundige discipline zich in Nederland sterk ontwikkelde,230 
hetgeen bijdraagt aan een professioneel opererend openbaar bestuur. 

De toegenomen welvaart zorgde ervoor dat burgers zeker vanaf de jaren 
60 meer financiële armslag kregen. Doordat het volgen van (hoger) onder-
wijs toegankelijker werd, steeg het gemiddelde opleidingsniveau. De toe-
nemende welvaart, de verbeterde financiële positie van burgers en hun 
hogere scholingsniveau zijn belangrijke ontwikkelingen die in de loop van 
de jaren 60 en 70 bijdroegen aan de ontzuiling en ontkerkelijking. Burgers 
werden immers minder afhankelijk van hun eigen directe maatschappe-
lijke omgeving. Daardoor kwamen verschillende bevolkingsgroepen meer 
en op een opener wijze met elkaar in aanraking. Vaste maatschappelijke 
(gezags)structuren begonnen af te brokkelen. Er ontstond een samenle-
ving die was gericht op persoonlijke vrijheid, welvaart en autonomie. 
Daarin werden de meer geïndividualiseerde burgers steeds mondiger en 
kritischer. Hun zelfbeeld veranderde. Zij waren niet alleen mondig en kri-
tisch jegens elkaar, maar ook jegens instituten en de overheid in het alge-
meen.231 De drempelvrees om (kritische) meningen naar het gezag te uiten 
werd minder. De afstand tussen burger en overheid werd daardoor klei-
ner. De in de klassieke periode van het bestuursrecht centraal staande idee 
dat de overheid een exclusief en van nature gegeven gezag had om eenzij-

227 Denk bij dat laatste aan de Woningwet 1901. 
228 Daarover onder meer Van den Brink & Idenburg 1989, 143 e.v. 
229 Daarover vanuit het perspectief van de opkomst van de sociale rechtsstaat Bots 1989, 

p. 13-14. 
230 Over de verhouding tussen bestuurskunde en bestuursrecht o.a. Langbroek & Dragos 

2016. Reeds in 1955 werden door Simons, De Visschere en Van Wijnbergen VAR-
preadviezen uitgebracht over bestuursrecht en bestuurskunde.  

231 Daarover onder meer Bosmans 1982, p. 296-316. Zie ook Tjeenk Willink 2010, p. 24 e.v.; 
Couwenberg 1991, p. 15-18; Van Buuren 1982, p. 24 en Crince Le Roy 1976, p. 19-20. 
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dig het algemeen belang te behartigen (Hoheitsverwaltung) werd door deze 
ontwikkelingen sterk gerelativeerd. Deze verandering voltrok zich even-
wel geleidelijk.232 

In het bestuursrechtelijk denken ging het niet langer vooral om organisa-
tierecht en bevoegdheidsverdeling. In het kielzog van de toegenomen 
emancipatie van de burger en de toegenomen overheidsinterventies werd 
inspraak bij bestuurlijke besluitvorming belangrijker.233 De input van bur-
gers bleef dus niet langer beperkt tot de uitslag van periodieke verkiezin-
gen. Eén en ander had tot gevolg dat de participatieve democratiegedachte 
in de jaren 60 en 70 sterk tot ontwikkeling kwam,234 waardoor de verhou-
ding overheid-burger minder top down werd. In dit verband kan worden 
gewezen op de discussies rond referenda en de nieuwe en meteen veelge-
bruikte inspraakmogelijkheden voor eenieder op grond van de Wet op de 
Ruimtelijke Ordening van 1965.235 In de bestuursrechtelijke literatuur 
begon het fenomeen van inspraak als vorm van preventieve ‘rechts-
bescherming’ een essentiële plaats in te nemen. Inspraak werd door De 
Haan, Drupsteen & Fernhout in hun handboek uit 1978 aangeduid als 
aparte waarborg tegen het optreden van bestuursorganen.236 De uit de 
klassieke periode van het bestuursrecht stammende idee dat de overheid 
vooral zelf wist wat goed was voor de samenleving, zij een van nature 
gegeven gezag had, en het behartigen van het algemeen belang (dus) 
exclusief aan de overheid was voorbehouden, werd definitief verlaten. 
Burgers voegden zich niet zomaar meer naar de manier waarop de over-
heid de samenleving aanstuurde. De relatie tussen overheid en burger 
kreeg minder kenmerken van een klassieke gezagsverhouding.237  

Het paste bij de tijdgeest dat ook onderwerpen als transparantie en con-
troleerbaarheid van het optreden van bestuursorganen actueel werden. 
Het zijn bovendien voorwaarden om te kunnen komen tot behoorlijke 
inspraak door burgers. Naast inspraak werd ook openbaarheid door De 
Haan, Drupsteen & Fernhout in 1978 aangeduid als aparte waarborg tegen 

232 Zo zijn ook in deze periode nog schrijvers die spreken van een eenzijdige 
rechtsverhouding tussen bestuursorgaan en burger. Zie bijvoorbeeld Punt 1975, p. 7 en 
Rasterhoff 1968, p. 43. 

233 Zie Hirsch Ballin 2015, p. 29 e.v. over de ontwikkeling van “(...) onderdanen naar 
burgers”. Zie ook Korsten 1979; de VAR-preadviezen uit 1953 van Noteboom en Ridder 
van Rappard, en Romeijn 1939, p. 227. 

234 Over openbaarheid van bestuur, inspraak, referenda en volksinitiatieven verder 
Koning 1995. Zie ook Adams & Witteveen 2014, p. 1368 e.v.; Daalder 1980, p. 14-23; 
D’Ancona & Tromp 1980, p. 271-276 en Van der Burg 1970. 

235 Zie de artikelen 5, 8, 24, 27 en 29 Wet op de Ruimtelijke Ordening 1965. 
236 De Haan, Drupsteen & Fernhout 1978, p. 331. Zie (later) ook Vucsán 1995. 
237 Vgl. Castenmiller & Veldheer 1989, p. 21-22. Zie ook Hirsch Ballin 2015, p. 9, 12 en 29. 
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het optreden van bestuursorganen.238 Veelzeggend is de titel van het in 
1970 verschenen rapport van de Commissie Heroriëntatie Overheidsvoor-
lichting: “Openbaarheid openheid”.239 Het leidde uiteindelijk in 1980 tot 
de invoering van de Wet openbaarheid van bestuur.240 Dat gaf de relevan-
tie van openbaarheid van overheidsinformatie in die periode aan.241 

Door deze ontwikkelingen onderging de eenzijdige uitoefening van wet-
telijke bevoegdheden uit de klassieke periode van het bestuursrecht 
(Hoheitsverwaltung) een geleidelijke transformatie. Bij het uitoefenen van 
bevoegdheden door bestuursorganen werd steeds meer rekening gehou-
den met de positie en belangen van individuele burgers. In het voetspoor 
van het streven naar gelijkheid en individuele rechtvaardigheid tijdens de 
opbouw van de verzorgingsstaat,242 kwam in bestuurlijke besluitvorming 
het accent te liggen op individuele rechtsbedeling. In dat verband consta-
teert Van den Berge dat het bestuursrecht zich van ‘autonomie’ naar con-
crete ‘verhouding’ bewoog, ofwel van ‘abstracte rechtstoepassing’ naar 
‘concrete rechtstoepassing’.243 Besluitvorming werd persoonlijker, en door 
de toegenomen aandacht voor de concrete rechtsverhouding tussen 
bestuursorgaan en burger ook ‘relationeler.’244 Het is goed verklaarbaar 
waarom juist in deze periode bureaucratische besluitvorming onder druk 
stond, en uiteindelijk vanaf de jaren 80 van de 20e eeuw new public manage-
ment - waarbij een meer bedrijfsmatige dienstverlening de leidraad is - zijn 
intrede deed.245 Het sloot immers aan bij de behoeftes van de geëmanci-
peerde burger. De verhouding tussen bestuursorgaan en burger werd 
gedurende een geleidelijk proces vanaf vooral de jaren 60 van de 20e eeuw 
niet meer gekenmerkt door boven- of onderschikking, maar door neven-
schikking. Bij besluitvorming werd daardoor steeds meer rekening gehou-
den met de individuele omstandigheden van het geval, zoals bij de 
Algemene bijstandswet 1963 duidelijk zichtbaar was.246 Deze wet ging uit 
van het toebedelen van geïndividualiseerde rechtvaardigheid.247 Er kwam 
steeds meer oog voor de ‘intersubjectieve verbondenheid’ tussen burger 
en bestuursorgaan.248 Een uiting daarvan is de toegenomen aandacht voor 

238 De Haan, Drupsteen & Fernhout 1978, p. 319. 
239 Commissie-Biesheuvel 1970. 
240 Meer over openbaarheid van bestuur in paragraaf 7.3. 
241 Modernere opvattingen over het openbaarheidsbeginsel vanuit het perspectief van het 

openbaar bestuur zijn onder meer te vinden in Wallage e.a. 2012(a).  
242 Sap 1995, p. 6. 
243 Van den Berge 2016, p. 1 (in soortgelijke bewoordingen). 
244 Zie wat betreft dat laatste ook Van den Berge 2016, p. 5. 
245 Hierover verder paragraaf 6.3. 
246 Kamerstukken II 1961-1962, 6796, nr. 3, p. 11. 
247 Artikel 1 lid 2 Algemene Bijstandwet 1963, waarover Schreuder-Vlasblom 1987, p. 276. 
248 Zie in dit verband ook Van den Berge 2016, p. 16. 
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de behoorlijkheid van het bestuurshandelen voor de individuele burger. 
In de bestuursrechtelijke literatuur van deze tijd kwamen in dit verband 
begrippen voor als redelijk, zedelijk en fatsoenlijk bestuur.249 Het grotere 
belang van een goede verstandhouding tussen bestuursorganen en bur-
gers leidde onder meer tot de invoering van de Wet Nationale ombuds-
man in 1981. Deze wet was een duidelijke weerslag van de ontwikkelingen 
rondom de positieverandering van de overheid en de burger gedurende 
de voorgaande periode. Het kan worden gezien als ‘kop’ op de rechts-
bescherming.250 

Waar het in de klassieke periode van het bestuursrecht onder invloed van 
de staatsrechtelijke benadering van het bestuursrecht, het legisme en 
Hoheitsverwaltung draaide om het objectief juist (dus bureaucratisch) uit-
voeren van de wet, was het in de periode daarna óók belangrijk hoe de 
individuele burger de uitoefening van een bestuursbevoegdheid ervoer. 
Het uitoefenen van bevoegdheden moest niet alleen rechtmatig zijn. Het 
moest in de ogen van burgers ook behoorlijk en rechtvaardig zijn. Boven-
dien werd verwacht dat bestuursorganen rekening hielden met de ziens-
wijze en belangen van burgers. Daarom kon niet langer worden volstaan 
met het eenzijdig toepassen van de wet. De verhoogde emancipatie van 
burgers eiste dat burgers via inspraak een aandeel kregen in de wijze 
waarop het algemeen belang werd behartigd. Waar voorheen kon worden 
gesproken van een rechtsstaat, kon daarna worden gesproken van een 
(participatieve) democratische rechtsstaat. Tegen deze achtergrond onder-
ging ook de rechtsstatelijke functie van de procedure bij de bestuursrech-
ter een transformatie. In lijn met de toegenomen aandacht voor de positie, 
belangen en wensen van de individuele burger, bewoog deze zich steeds 
verder richting het recours subjectif. 

3.2  Rechtsstatelijke functie van bestuursrechtspraak? 

3.2.1  De opvattingen van de commissie-De Monchy 

De Tweede Wereldoorlog zette het vraagstuk van bescherming tegen 
bestuurshandelen opnieuw op de kaart. Dat kan grotendeels worden ver-
klaard uit de toename van het overheidsingrijpen gedurende de wederop-
bouw, de daarmee gepaard gaande wrijving tussen bestuur en burger, en 
een vanwege de oorlog scherper besef van de risico’s die met overheids-
optreden kunnen samengaan. Toenemende overheidsinterventies en de 

249 In ’t Veld 1979, p. 36-41. 
250 Zie ook het VAR-preadvies van Belinfante e.a. uit 1964. 
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wens verbetering aan te brengen in de bescherming daartegen gingen dus 
hand in hand. 

In de periode na de Tweede Wereldoorlog bestond een drang naar 
staatkundige vernieuwingen. Het vooroorlogse politieke systeem werd als 
achterhaald beschouwd.251 Kort na de oorlog werden twee commissies 
ingesteld die opnieuw waren belast met het vraagstuk van de bestuurs-
rechtspraak. De commissie-Van der Grinten kreeg in 1949 de opdracht te 
onderzoeken of het gewenst was beroep mogelijk te maken tegen beslis-
singen van publiekrechtelijke bedrijfsorganisaties.252 Het verslag van deze 
commissie zou leiden tot de Wet Arbo van 1954, waarbij het Scheids-
gerecht voor de voedselvoorziening werd opgeheven en het College van 
beroep voor het bedrijfsleven werd ingesteld. Aangezien het hier ging om 
besluiten van publiekrechtelijke bedrijfsorganisaties en dus niet om ‘klas-
sieke’ bestuursorganen, blijft een gedetailleerde bespreking van dit rap-
port hier achterwege. Relevanter is de installatie van de commissie-De 
Monchy in 1946, die werd belast met het geven van adviezen voor “ver-
hoogde rechtsbescherming” voor burgers bij de bestuursrechter.253 De vol-
gende passage uit de toespraak van Minister-President Beel die de 
commissie installeerde, toonde het toen heersende sentiment duidelijk 
aan: 

“Inmiddels is na de bevrijding de roep om administratieve rechtspraak 
weer levendig geworden. Door velen beschouwd als noodzakelijk 
sequeel van de rechtstaat, is, nu aller streven is gericht op het volledig 
herstel daarvan, de aandrang tot het invoeren van administratieve 
rechtspraak op breder terrein opnieuw sterker geworden. Ook thans 
doet de vrees voor de macht der “administratie” weer opgeld. 
 Hier komt bij, dat bepaaldelijk de voortschrijdende sociaal-

economische ordening van overheidswege een enorme aanwas van 
administratiefrechtelijke bepalingen heeft medegebracht en heeft geleid 
tot het toekennen van grote bevoegdheden aan de administratie. De 
Regering heeft dan ook gemeend het vraagstuk van de administratieve 
rechtspraak opnieuw aan de orde te moeten stellen.”254 

Hoewel deze tekst anders zou doen vermoeden (gesproken werd van het 
vraagstuk van administratieve rechtspraak en niet van het algemenere 
vraagstuk van de rechtsbescherming), adviseerde de commissie-De 
Monchy niet over te gaan tot invoering van (algemene) bestuursrecht-

251 Zie ook De Jong 1988, p. 238 en Prins 1964, p. 170-174. 
252 Zie het verslag van de commissie-Van der Grinten van 1951. 
253 Verslag van de commissie-De Monchy van 1950, p. VII-VIII. 
254 Verslag van de commissie-De Monchy van 1950, p. VII-VIII. 
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spraak. Zij adviseerde aanvullende rechtsbescherming bij de Kroon.255 Dat 
was temeer opvallend, omdat het afweek van hetgeen eerdere staatscom-
missies hadden geadviseerd. Ook in het licht van het tijdsgewricht (in de 
periode vlak na de Tweede Wereldoorlog had de afdwingbaarheid van 
klassieke grondrechten bij een onafhankelijke en onpartijdige rechter sterk 
aan belang gewonnen) was de keuze opmerkelijk. Wat daarvan ook zij, de 
bezwaren tegen bestuursrechtspraak werden tamelijk uitvoerig uiteen-
gezet. De belangrijkste bezwaren kwamen erop neer dat wetten steeds 
vaker discretionaire bevoegdheden bevatten,256 waardoor de taak van de 
rechter zou worden bemoeilijkt en de uitkomst van deze procedure voor 
burgers tot een “grote teleurstelling” zou kunnen leiden.257 Hij zou het 
bestuurshandelen namelijk moeilijk kunnen beoordelen op “billijkheid en 
gepaste zorgvuldigheid”.258 Recht en beleid waren volgens de commissie 
sterk met elkaar verweven, hetgeen de taak van de rechter bemoeilijkte. 
Zijn taak was immers beperkt tot het verrichten van een rechtmatigheids-
toets.259 Van belang was ook dat de grens tussen recht en beleid niet 
onveranderlijk was. In dat verband werd verwezen naar de onrechtmatige 
daad-jurisprudentie, waarbij “wat gisteren nog als beleid werd gezien, 
heden algemeen als een vraag van recht wordt beschouwd”.260 Hier deed 
de vijfde strijdvraag rondom de vormgeving van bestuursrechtspraak op 
basis van de Grondwet uit 1887 - in hoeverre staat het freies Ermessen 
bestuursrechtspraak in de weg? - weer opgeld. De commissie zette haar 
argumenten tegen een rechterlijke voorziening kracht bij door erop te wij-
zen dat een rechterlijke procedure stroef, kostbaar en tijdrovend was.261 
Ten slotte rezen vragen bij de verhouding tussen de rechterlijke vernieti-
ging en een spontane vernietiging door de Kroon.262  

Daar waar geen rechtsbeschermingsvoorziening was getroffen, werd 
door de commissie gekozen voor aanvullende rechtsbescherming in de 
vorm van administratief beroep bij de Kroon. De Kroon zou in de voorbe-
reidende fase de Afdeling Geschillen van Bestuur van de Raad van State 
horen. Volgens de commissie moest de Kroon de bestreden beslissing 
beoordelen op rechtmatigheid en conformiteit met algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur.263 Verder werd door de commissie opgemerkt dat 

255 Zie hierna. 
256 Verslag van de commissie-De Monchy van 1950, p. 3. 
257 Verslag van de commissie-De Monchy van 1950, p. 3. 
258 Verslag van de commissie-De Monchy van 1950, p. 2. 
259 Verslag van de commissie-De Monchy van 1950, p. 5 en 20. 
260 Verslag van de commissie-De Monchy van 1950, p. 2. 
261 Verslag van de commissie-De Monchy van 1950, p. 20. 
262 Verslag van de commissie-De Monchy van 1950, p. 2. 
263 Artikel 4 van het wetsontwerp-Bab. Meer over deze beginselen verderop in dit 

hoofdstuk. 
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de Kroon grote vrijheid moest hebben in de afweging van de betrokken 
openbare en bijzondere belangen.264 Gelet op de inherente toezichtsfunctie 
van administratief beroep was dat een logische opmerking. Dat het recours 
objectif in de voorgestelde procedure een zekere plaats had, blijkt ook uit 
het feit dat de commissie-De Monchy bijzondere aandacht gaf aan het feit 
dat bestuursorganen zo nodig ten koste van individuele belangen het 
algemeen belang moesten dienen.265 Daarmee werd minder de nadruk 
gelegd op de bescherming van het individuele belang van de rechtzoe-
kende, hetgeen bij de eerdere commissie-Kappeyne van de Copello in ster-
kere mate het geval was. 

Opvallend is dat het verslag veel gelijkenis vertoont met de toelich-
ting van de Grondwetgever op artikel 154 van de Grondwet 1887. In beide 
gevallen werd geconstateerd dat aan de ene kant behoefte bestond aan 
verhoogde rechtsbescherming tegen het bestuur, maar dat aan de andere 
kant het openbaar bestuur de vrijheid moest worden gelaten om naar 
eigen inzicht het algemeen belang te behartigen. Een tweede, concurre-
rende (verlammende) uitvoerende macht moest worden voorkomen, 
zeker ten tijde van de wederopbouw, waar het bestuur effectief en daad-
krachtig moest kunnen optreden. Daarom moesten geschillen volgens de 
commissie-De Monchy binnen de bestuurlijke kolom in administratief 
beroep worden beslecht. Hier speelde een oud dilemma rondom bestuurs-
rechtspraak uit de klassieke periode van het bestuursrecht, waarmee de 
Grondwetgever van 1887 al worstelde: in hoeverre mag een voorziening 
tegen onrechtmatige bestuurshandelingen slagvaardig bestuur in de weg 
staan? Het rapport van de commissie-De Monchy meldde: 

“Stap voor stap is ons administratief recht ontwikkeld en uitgebreid, 
waarbij enerzijds steeds naar het verschaffen van rechtszekerheid en 
rechtsbescherming van de burgers is getracht, anderzijds toch ook 
immer in het oog werd gehouden, dat de behartiging van de algemene 
belangen primair was, de verantwoordelijkheid van de overheidsorga-
nen daardoor niet verzwakt, noch hun doeltreffend optreden door tijd-
rovende beroepsprocedures verlamd mocht worden.”266 

Het door de commissie gekozen pad was trouwens in lijn met het betoog 
van Struycken, die in zijn bekende brochure uit 1910 tegen bestuursrecht-
spraak en voor administratief beroep pleitte, omdat dit laatste onder de 
controle van democratisch gekozen volksvertegenwoordigingen staat. 
Bovendien waren bestuursorganen volgens hem ‘gemeenschapsorganen’ 

264 Verslag van de commissie-De Monchy van 1950, p. 21. 
265 Verslag van de commissie-De Monchy van 1950, p. 3. 
266 Verslag van de commissie-De Monchy van 1950, p. 6. 
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geworden (dat wil zeggen organen die ‘van de burgers’ waren), waardoor 
een scherpe tegenstelling tussen beiden ontbrak.267 Kennelijk was de eerste 
strijdvraag rondom artikel 154 Grondwet 1887 (een voorziening bij de 
bestuursrechter of binnen het openbaar bestuur?) ook na de Tweede 
Wereldoorlog nog geen uitgemaakte zaak. De door de commissie-Koolen 
gesuggereerde communis opinio over de wenselijkheid van bestuursrecht-
spraak was er in de latere klassieke periode van het bestuursrecht dus 
zeker niet. 

Het rapport en de wetsvoorstellen van de commissie-De Monchy 
leidde later in afgeslankte vorm tot de invoering van de door de commissie 
voorgestelde Wet Bab, waarover later meer. 

Omdat algemene bestuursrechtspraak uitbleef, bleef de ontwikkeling van 
het recours objectif beperkt tot specifieke bestuursrechtelijke terreinen. Hoe-
wel op verschillende bestuursrechtelijke rechtsgebieden de bestuursrecht-
spraak zich (verder) ontwikkelde, richt de aandacht zich hierna op de 
Beroepswet 1955. Deze laat goed zien welke vraagstukken het toenmalige 
bestuursrechtelijke discours bepaalden. 

3.2.2  De Beroepswet 1955: veel aandacht voor het recours subjectif 

Bij de bespreking van de Beroepswet 1902 bleek dat het recours objectif een 
zelfstandige functie toekwam, die voor een belangrijk deel de inrichting 
van de beroepsprocedure bepaalde. Onder invloed van de centralere 
positie van de individuele burger ten opzichte van de (besturende) over-
heid veranderde dat met de Beroepswet 1955. Dat in de beroepsprocedure 
op grond van de Beroepswet 1955 meer oog kwam voor individuele 
rechtsbedeling was een geleidelijke ontwikkeling, net als het horizontaler 
worden van het bestuurlijke besluitvormingsproces. Het is natuurlijk niet 
zo dat in de klassieke periode van het bestuursrecht in beroepsprocedures 
helemaal niet naar de positie van de eiser werd gekeken. Zo bestonden ook 
onder de Beroepswet 1902 geluiden dat het in de procedure bij de 
bestuursrechter niet alleen draaide om de handhaving van wetmatig 
bestuur, maar dat ook rekening moest worden gehouden met de positie en 
de belangen van de burger. In de nadagen van de Beroepswet 1902 werd 
bijvoorbeeld kritiek geuit op de beperkte ruimte voor hoor en weder-
hoor.268 En in het VAR-preadvies van 1948, waarin door Donner werd 
gepreadviseerd over een codificatie van algemene beginselen van 
bestuursrecht, kwamen al onderwerpen als inzagerecht en het horen van 
betrokkenen aan de orde.269 

267 Daarover kort en bondig Donner 1934, p. 22 e.v. 
268 De Jong 2015, p. 156 en de aldaar aangehaalde literatuur. 
269 Donner 1948, p. 49 en 56-57. Daarover Van der Hoeven 1989, p. 203. 
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Omdat uitspraken van de Centrale Raad konden leiden tot een reformatio 
in peius, was het vanwege de toegenomen emancipatie van de burger en 
het rekening houden met zijn individuele positie goed verklaarbaar dat 
kritiek ontstond op de procedure op grond van de Beroepswet 1902. Zo 
werd er bij de ontwikkeling van de nieuwe Beroepswet 1955 op gewezen 
dat de Centrale Raad een nogal legistische interpretatie van het materiële 
recht voorstond, waardoor onvoldoende rekening werd gehouden met de 
belangen van de rechtzoekende. Veelzeggend was dat diverse uitvoerings-
organen het in de loop der tijd niet altijd eens waren met de sterk letterlijke 
interpretatie van de wet door de Centrale Raad.270 Zij riepen op te komen 
tot een socialere, soepeler en minder starre en eenzijdige toepassing van 
de wet.271 In de literatuur werd gesignaleerd dat de rechtspraak van de 
Centrale Raad “te weinig aan de eigenlijke teneur der wetten recht zou 
doen”.272 Ook in arbeiderskringen bestond kritiek op de negatieve gevol-
gen van de ‘formalistische’ aanpak van de Centrale Raad voor de recht-
zoekende.273 Eén en ander was voor de wetgever aanleiding om na de 
Tweede Wereldoorlog de procedure opnieuw tegen het licht te houden. 
De Memorie van Toelichting op de nieuwe Beroepswet 1955 opende als 
volgt:  

“Aanleiding om een herziening van de Beroepswet ter hand te nemen, 
is geweest de in de kringen der vakbeweging levende vraag om een ver-
sterking van het “sociale” tegenover het “juridische” moment in de 
rechtspraak van de Centrale Raad van Beroep. In het verleden heeft dit 
college over enige principiële punten beslist op een wijze, die de arbei-
derskringen niet vermocht te bevredigen en met name te formalistisch 
werd geacht. Weliswaar heeft de wijziging in de opvattingen over de 
strekking van de door de rechter te hanteren interpretatiemethoden 
zowel in de rechtspraak der gewone rechterlijke macht als ook bij de 
Centrale Raad van Beroep haar invloed doen gelden, doch men bleef het, 
met name in de kring der vakbeweging, wenselijk oordelen de ontwik-
keling van de jurisprudentie van laatstgenoemd college in sociale zin, 
ook voor de toekomst, door het treffen van bepaalde maatregelen te 
waarborgen. Daartoe gingen de gedachten in 1947 nog uit naar deelne-

270 Zie over die interpretatie eerder paragraaf 2.3.4. 
271 Hierover De Jong 2015, p. 155. 
272 Donner 1934, p. 18. 
273 Zie hierna en Kamerstukken II 1953-1954, 3349, 3, p. 14. 
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ming van niet-juristen, werkgevers en arbeiders, aan de werkzaam-
heden van voornoemde Raad.” 274 

Dat de rechtsstatelijke functie van deze beroepsprocedure vrij fundamen-
teel aan het veranderen was, bleek ook uit het feit dat de procedure op 
grond van de Beroepswet 1955 (ook) volgens de wetgever een “sociale 
functie” had. In dat kader kwamen discussies op gang om ter versteviging 
van het sociale element van de procedure leken in de rechtspraak zitting 
te laten nemen.275 Omwille van onafhankelijkheids- en deskundigheidsas-
pecten werd uiteindelijk echter besloten het lekenvoorstel niet op te nemen 
in de nieuwe Beroepswet 1955.276 Maar de discussie erover is illustratief 
voor de geleidelijke verandering van de ‘rechtscultuur’ in deze beroeps-
procedure. 

Bij de parlementaire behandeling van de Beroepswet 1955 werd ten 
aanzien van het strikt toepassen van de wet door beroepsinstanties in het 
sociale zekerheidsrecht opgemerkt: 

“Zij kunnen en mogen geen rekening houden met de zeer gevarieerde 
en geschakeerde omstandigheden, waarin de sociale wetgeving moet 
worden toegepast. Willen zij werkelijk sociaal werkzaam zijn, dan moe-
ten zij met deze omstandigheden terdege rekening kunnen houden. Juist 
het feit, dat de rechter gebonden is aan de letterlijke tekst van de wet of 
aan een algemene maatregel van bestuur, veroorzaakt conflicten met het 
levend rechtsgevoel.”277 

Later in de parlementaire behandeling werd geopperd dat de Centrale 
Raad bij zijn uitspraken rekening moest houden met de billijkheid van de 
uitspraak voor de rechtzoekende. Dat paste in de algemene ontwikkeling 
dat in bestuurlijke besluitvormingsprocedures meer rekening werd 
gehouden met de positie en het gevoel van de burger. De Minister van 
Justitie was echter niet overtuigd van de noodzaak om een bepaling op te 
nemen waar de billijkheid van de uitspraak voor de rechtzoekende werd 
gegarandeerd. Volgens hem lag het gevaar op de loer dat de rechter te veel 
op de stoel van het bestuursorgaan zou plaatsnemen.278 Desalniettemin is 
ook hier de discussie illustratief voor de verandering van het karakter van 
de bestuursrechtelijke beroepsprocedure, en het minder naar de letter toe-

274 Kamerstukken II 1953-1954, 3349, 3, p. 1. 
275 Zie daarover De Jong 2015, p. 154-155. 
276 Handelingen II 1954-1955, 3349, p. 2007 en 2009 en Kamerstukken II 1953-1954, 3349, 3, p. 

14. 
277 Handelingen II 1954-1955, 3349, p. 2015. 
278 Handelingen II 1954-1955, 3349, p. 2019. 
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passen van de wet, zoals dat in de klassieke periode van het bestuursrecht 
het geval was. 

Ten aanzien van de rechtsstatelijke functie van de beroepsprocedure op 
grond van de Beroepswet 1955 valt op dat ook in de bestuursrechtelijke 
literatuur minder de nadruk werd gelegd op de handhaving van het 
objectieve recht. De focus verschoof van toezicht op het gebruik van 
bestuursbevoegdheden (recours objectif) naar individuele rechtsbescher-
ming (recours subjectif). Omdat meer oog kwam voor de concrete relatie 
tussen bestuursorgaan en burger, werd in de literatuur over de Beroeps-
wet 1955 - in tegenstelling tot daarvoor - expliciet gesproken van “rechts-
betrekkingen”.279 In dat opzicht is het niet vreemd dat de aandacht voor 
ongelijkheidscompensatie voor de eiser als zwakkere partij toenam.280 

Het zou echter een misvatting zijn om te denken dat objectieve wets-
handhaving door de wetgever niet meer belangrijk werd gevonden. Als 
gezegd, was de ontwikkeling van (meer) recours objectif naar (meer) recours 
subjectif een geleidelijk proces. Zo is in het Voorlopig Verslag bij de tot-
standkoming van de Beroepswet 1955 ten aanzien van de toelaatbaarheid 
van ultra petita gaan te lezen: 

“Aangezien het hier administratiefrechtelijke rechtspraak betreft, dus 
rechtspraak met een publiek karakter, dient de wetstoepassing objectief 
vast te staan en zullen partijen niet de kans mogen hebben om af te 
spreken bepaalde punten niet aan het oordeel van de rechter te onder-
werpen.”281 

In dit licht was de keuze voor het vernietigingsberoep - ditmaal expliciet 
in de Beroepswet opgenomen -282 logisch. Ook de bepaling dat door de 
dood van de eiser het geding niet schorste, lag in deze lijn.283 Hoewel arti-
kel 69 lid 2 Beroepswet 1955 nog altijd de mogelijkheid opende dat ten 
nadele van de burger werd beslist, was het sentiment nu milder. De wet-
gever was bij de totstandkoming van de Beroepswet 1955 namelijk niet 
lichtvaardig voorbijgegaan aan de kritische signalen over de eerdere for-
malistische rechtspraak. De wetgever achtte het uitdrukkelijk van belang 
dat meer rekening werd gehouden met de gevolgen van de rechterlijke 

279 Schoonenberg & Vleesch Dubois 1957, p. 99. 
280 Zie in dit verband Schoonenberg & Vleesch Dubois 1957, p. 65 en De Jong 2015, p. 175 

en de aldaar aangehaalde literatuur. Zie ook Van Male 2019, p. 294; Lubach 1996; Duk 
1996 en Van Buuren 1982, p. 31 e.v. 

281 Kamerstukken II 1953-1954, 3349, nr. 4, p. 6. 
282 Artikel 70 Beroepswet 1955. 
283 Artikel 78 lid 4 Beroepswet 1955. 
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uitspraak voor de rechtzoekende. De wetgever merkte over de mogelijk-
heid van een reformatio in peius op: 

“Dit moet op de klager wel een zeer onaangename indruk maken en kan 
ook objectief gezien wel eens sociaal onwenselijk zijn, namelijk wanneer 
een welbewuste soepelheid van het uitvoeringsorgaan hierdoor wordt 
ongedaan gemaakt.”284 

Dit was een duidelijke perspectiefwisseling ten opzichte van de (jurispru-
dentie op grond van de) Beroepswet 1902. Nadat met de Grondwet 1887 
de eerste grote stap in de ontwikkeling van rechterlijke bescherming tegen 
bestuurshandelen was gezet (erkend werd dat de verhouding bestuursor-
gaan-burger een aparte rechterlijke voorziening rechtvaardigde), was nu 
een tweede stap gezet: er moest in deze procedure rekening worden 
gehouden met de gevolgen van het handhaven van de rechtmatigheid van 
bestuurshandelen voor de inmiddels verder geëmancipeerde individuele 
burger. Dat had een verzachtende werking op het recours objectif. De nega-
tieve gevolgen van uitspraken voor de rechtzoekende werden in de 
bestuursrechtelijke literatuur over de Beroepswet 1955 ook in toenemende 
mate bekritiseerd. Het zou in strijd zijn met de rechtsbeschermingsfunctie, 
welke functie belangrijker werd gevonden.285 Schoonenberg en Vleesch-
Dubois schreven in 1957 over de reformatio in peius onder de Beroepswet 
1955: 

“Uit het oogpunt van optimale rechtsbescherming van het individu is 
de reformatio in peius echter minder goed te plaatsen: wie een beroep op 
de administratieve rechter doet, moet niet het risico lopen, dat de rechter 
hem in een ongunstiger positie plaatst dan het uitvoeringsorgaan in 
zijn beslissing gedaan had. In de praktijk van de beroepsrechter wordt 
de reformatio in peius slechts zelden toegepast.”286 

De jurisprudentie op grond van de Beroepswet 1955 laat in ieder geval 
zien dat de Centrale Raad langzaam maar zeker afstand is gaan nemen van 
de mogelijkheid van een reformatio in peius.287 De door de wetgever uitge-
zette lijn werd daarmee gevolgd. Dat meer met de belangen van de eiser 
rekening werd gehouden, blijkt ook uit artikel 71 Beroepswet 1955. Hierin 
werd geregeld dat bij een latere ontzegging van een uitkering de reeds 
betaalde bedragen niet konden worden teruggevorderd. Hiermee werden 

284 Kamerstukken II 1953-1954, 3349, nr. 3, p. 19. 
285 Zie bijvoorbeeld Schoonenberg & Vleesch Dubois 1957, p. 49-50. 
286 Schoonenberg & Vleesch Dubois 1957, p. 49-50. 
287 Zie (de jurisprudentie vermeld in) De Leede 1973, p. 54-56. 
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de procedeerrisico’s voor rechtzoekenden verder teruggedrongen, en 
schoof de functie van de procedure verder op naar het recours subjectif. 

Het bleek onwenselijk om de omvang van het geding in sterke mate 
aan de eiser over te laten, zeker als dat voor hem nadelig zou kunnen uit-
pakken. Zo werd door de wetgever opgemerkt dat beroepschriften ondui-
delijk of dubbelzinnig kunnen zijn, waarbij er goed aan zou worden 
gedaan het beroepschrift ruim uit te leggen.288 De wetgever merkte wél op 
dat wat betreft het publieke karakter van de rechtspraak iedere rechter een 
openbaar ambtenaar is die tot op zekere hoogte ongeacht de wil van par-
tijen het recht moet toepassen. Tegelijk moeten daaraan volgens hem ook 
beperkingen worden gesteld, mede in het publieke belang dat de rechter 
niet overbelast wordt.289 Bovendien wees de wetgever erop dat sowieso al 
een selectie van aanhangige zaken plaatsvindt.290 In dat verband stelde hij: 

“Of van een bepaalde rechtsverhouding steeds hetzij alle hetzij geen 
aspecten aan de rechter moeten worden voorgelegd, dan wel het aan 
partijen vrijstaat de zaak gedeeltelijk aan hem voor te leggen, kan dus 
slechts een zaak van doelmatigheid en niet van beginsel zijn.”291  

Heel principieel was de redenering dus niet. Uiteindelijk is voor een tus-
senoplossing gekozen door in artikel 69 lid 1 Beroepswet 1955 te bepalen 
dat de rechter zich “kan” beperken tot het punt van geschil. Omdat het 
volgens de wetgever per geval kan verschillen wanneer lijdelijkheid gebo-
den is, kon worden gehandeld met oog voor de concrete casuspositie.292 
Hier ademde de Beroepswet 1955 een genuanceerder beeld dan zijn voor-
ganger van 1902.  In de praktijk bleken zich wat betreft het ultra petita gaan 
vanaf de invoering van de Beroepswet 1955 - in tegenstelling tot daarvoor 
- geen problematische zaken meer voor te doen. In de bestuursrechtelijke 
literatuur kwam naar voren dat de rechter niet alleen rekening moest hou-
den met het algemeen belang van een juiste toepassing van de wet, maar 
ook met de belangen van de procespartijen en hun specifieke geschil. Als 
in de rechterlijke afweging tussen het handhaven van het objectieve recht 
en het bieden van rechtsbescherming problemen ontstonden, dan zou de 
rechter datgene moeten doen wat processueel het meest bevredigend 
was.293 In de bestuursrechtelijke literatuur van die tijd kwam naar voren 

288 Kamerstukken II 1953-1954, 3349, nr. 5, p. 5. 
289 Kamerstukken II 1953-1954, 3349, nr. 5, p. 5. 
290 Kamerstukken II 1953-1954, 3349, nr. 5, p. 5. 
291 Kamerstukken II 1953-1954, 3349, nr. 5, p. 5. 
292 Handelingen II 1954-1955, 3349, p. 2006 en Kamerstukken II 1953-1954, 3349, nr. 5, p. 5. 
293 Schoonenberg & Vleesch Dubois 1957, p. 99. 
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dat de rechter hiermee omging op een wijze die partijen over het algemeen 
tevreden stelde.294 

In lijn met het door de wetgever zo aangeduide publieke karakter van de 
rechtspraak, bepaalde artikel 43 Beroepswet 1955 dat iedere minister 
beroep in het belang van het recht kon instellen. Voorwaarde was dat de 
beroepstermijn was verstreken, en dat de uitspraak geen negatieve gevol-
gen voor de procespartijen had. Een dergelijke bepaling kwam in de oude 
Beroepswet 1902 niet voor. Wel was een vergelijkbare rechtsfiguur tot 1955 
geregeld in artikel 92 van de Ongevallenwet 1921 en artikel 95 van de 
Land- en tuinbouwongevallenwet 1922. Omdat de Beroepswet 1955 voor 
de beslechting van geschillen over de toepassing van diverse bijzondere 
bestuurswetten kon worden gebruikt, was het potentiële toepassingsbe-
reik van de beroepsmogelijkheid in het belang van het recht ruim. Uit de 
Memorie van Toelichting blijkt dat de wetgever dit artikel heeft toege-
voegd naar het voorbeeld van de artikelen 24 lid 2 en 25 lid 2 Ambtena-
renwet 1929. Helaas was de wetgever ook hier nogal summier met het 
aangeven van de achtergrond van beroep in het belang van het recht.295 
Waarom in de Beroepswet 1955 was gekozen voor beroep in het belang 
van het recht, en niet voor een ‘vertegenwoordiger van het algemeen 
belang’ (zoals door de commissie-Kappeyne van de Copello voorstelde)296 
is niet duidelijk.  De mogelijkheid van beroep in het belang van het recht 
duidt er in ieder geval op dat de beroepsprocedure door de wetgever niet 
alléén vanuit het perspectief van de rechtzoekende werd bezien. Het alge-
meen belang van een juiste en uniforme wetsuitleg was ook van belang, zij 
het dat in een procedure in het belang van het recht met de belangen van 
de procespartijen rekening werd gehouden. De praktische betekenis van 
de mogelijkheid van (hoger)297 beroep in het belang van het recht was ech-
ter miniem. Er is nooit van deze beroepsmogelijkheid gebruik gemaakt.298 

Gelet op het door de wetgever zo aangeduide publieke karakter van 
de bestuursrechtspraak was het passend dat artikel 78 lid 1 Beroepswet 
1955 bepaalde dat het niet verschijnen van de partijen geen invloed heeft 
op de loop van het geding. Dat gold ingevolge lid 4 van dat artikel ook 
wanneer de eiser de dood zou vinden. Dit sloot aan bij hetgeen hierover 
was bepaald in de Beroepswet 1902. 

294 De Jong 2015, p. 174 en de aldaar aangehaalde literatuur. 
295 Handelingen II 1927-1928, 392, 3, p. 22 (bijlagen). 
296 Daarover paragraaf 2.3.3. 
297 Aangenomen wordt dat beroep in het belang van het recht hier ook hoger beroep in 

het belang van het recht omvat. Zie De Jong e.a. 1984, p. 73-74.  
298 De Jong e.a. 1984, p. 73. 
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De beroepsprocedure op basis van de Beroepswetten 1902 en 1955 heeft 
zich uiteindelijk ontwikkeld naar een procedure met een qua functie 
gemengd karakter. Zowel elementen van het recours subjectif als het recours 
objectif kwamen terug. Het gemengde beeld kwam ook als zodanig in de 
bestuursrechtelijke literatuur naar voren. Zo constateerden Schoonenberg 
en Vleesch Dubois in 1957 dat de bestuursrechter bij toepassing van de 
Beroepswet 1955 niet niets ontziend naar een juiste wetstoepassing zou 
moeten zoeken. Dat zou afbreuk doen aan de rechtszekerheid en het ver-
trouwen van de burger in de beschikking van het bestuursorgaan, zeker 
wanneer de uitspraak niet aangevochten besluitonderdelen zou betref-
fen.299 De rechter zal volgens deze auteurs een midden moeten zoeken tus-
sen wetshandhaving (recours objectif) en individuele rechtsbescherming 
(recours subjectif). Zij wezen erop dat de bestuursrechter altijd afhankelijk 
is van individuele beroepen alvorens hij een oordeel kan vellen over een 
beslissing van een bestuursorgaan. Daardoor werd volgens hen de eigen 
rechtssfeer van de belanghebbende erkend.300 Voor de vraag in hoeverre 
de rechter zelfstandig (dus onafhankelijk van de eiser) mocht opereren, 
moet hij zich volgens deze auteurs afvragen of het algemeen belang en de 
individuele belangen dat vorderen. Zij benadrukten dat hierbij telkens 
moet worden bezien wat in het concrete geval processueel het meest 
bevredigend was.301 Net zoals de concrete rechtsbetrekking tussen burger 
en bestuursorgaan en de individuele positie van de burger bepalender 
waren geworden voor de wijze van bestuurlijke besluitvorming, waren die 
ook bepalender geworden voor de wijze waarop de bestuursrechter vorm 
gaf aan de beroepsprocedure.302 

Tegelijkertijd werd door Schoonenberg en Vleesch Dubois aangege-
ven dat de functie van de beroepsprocedure op grond van de Beroepswet 
1955 een strijdvraag betrof.303 Blijkbaar was de functie van deze beroeps-
procedure in de jurisprudentie en literatuur geen uitgemaakte zaak. Ook 
Vegting hield in 1957 de functie van de procedure bij de bestuursrechter 
in het midden.304 Hierbij constateerde hij nadrukkelijk dat niet alleen de 
rechtzoekende is gebaat bij rechtsbescherming tegen onrechtmatig 
bestuur. Rechtsbeschermingsmiddelen bevorderen volgens hem rechtma-
tig bestuur, en daarmee het vertrouwen van alle burgers in rechtmatig 
opererend bestuur. Hij doelde hiermee op de zogenaamde preventieve 
werking van een beroepsprocedure. Daarmee gaf hij te kennen ook belang 

299 Schoonenberg & Vleesch Dubois 1957, p. 63. 
300 Schoonenberg & Vleesch Dubois 1957, p. 64. 
301 Schoonenberg & Vleesch Dubois 1957, p. 99. 
302 Zie ook De Jong e.a. 1984, p. 32. 
303 Schoonenberg & Vleesch Dubois 1957, p. 65. 
304 Vegting 1957, p. 346-347. 
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te hechten aan het algemene rechtsstatelijk belang dat met de handhaving 
van rechtmatig bestuurshandelen was gemoeid. 

3.2.3  De invloed van het ongeschreven recht op het recours objectif 

De geleidelijke verandering in de functie van de beroepsprocedure op 
grond van de Beroepswetten 1901 en 1955 stond niet op zichzelf. In de 
hedendaagse bestuursrechtelijke literatuur wordt in bredere zin geconsta-
teerd dat in de bestuursrechtspraak in de loop van de 20e eeuw tot ‘vrijere 
oordelen’ werd gekomen.305 

De jurisprudentie van de burgerlijke rechter in civiele zaken heeft 
hierbij ongetwijfeld een voorbeeldfunctie gehad. In deze jurisprudentie 
kwam meer aandacht voor de concrete rechtsverhouding tussen burgers 
onderling en de (maatschappelijke) omstandigheden van het geval, waar-
door de wet minder naar de letter werd toegepast. Hierbij kan vooral wor-
den gedacht aan de sinds 1919 door de Hoge Raad geopende mogelijkheid 
om in het kader van de onrechtmatige daad te toetsen aan de “maatschap-
pelijke zorgvuldigheid”,306 en de aanvaarding van het relativiteitsvereiste 
door de Hoge Raad in 1928.307 In procedures bij de burgerlijke rechter werd 
dus naar rechtsverfijning gestreefd door middel van het minder streng toe-
passen van de letterlijke tekst van de wet. Doordat afstand werd genomen 
van het legisme kwam steeds meer oog voor Einzelfallgerechtigkeit als 
rechtsstatelijke eis voor de inrichting van een civiele beroepsprocedure.308 

In de procedure bij de bestuursrechter vond een vergelijkbare ontwikke-
ling plaats, zij het wat later dan in civiele procedures tussen burgers 
onderling. Bovendien focuste de toetsing zich in dit verband op algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur. Voor het bestuursrecht kreeg de toet-
sing aan ongeschreven rechtsbeginselen vooral betekenis toen de toetsing 
daaraan in diverse beroepswetten als beroepsgrond werd opgenomen. Zo 
werd al eerder melding gemaakt van artikel 58 van de Ambtenarenwet 
1929, op basis waarvan de ambtenarenrechter besluiten kon toetsen aan 
het verbod van détournement de pouvoir. Als gezegd, was dit wel een alge-
meen beginsel van behoorlijk bestuur dat heel dicht bij het wetmatigheids-
vereiste stond, en ook als zodanig werd beschouwd. Kort daarna opende 
de Centrale Raad in 1935 de mogelijkheid om besluiten te toetsen aan het 

305 Bijvoorbeeld Schlössels & Zijlstra 2017, p. 332-333. 
306 HR 31 januari 1919, NJ 1919, p. 161 m. nt. W.L.P.A. Molengraaff (Lindenbaum/Cohen), 

waarover recent Schlössels 2019(a). Zie ook Van den Berge 2016, p. 5 e.v. 
307 HR 25 mei 1928, NJ 1928, p. 1688, m. nt. E.M. Meijers. Zie ook Van den Berge 2016, p. 

228. 
308 Zie over dit begrip onder meer Hertogh 2002, p. 71-75 en Brenninkmeijer 1991, p. 100. 
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ongeschreven rechtszekerheidsbeginsel.309 Ook de Hoge Raad toetste het 
handelen van bestuursorganen aan buitenwettelijke rechtsnormen. Zo 
werden in de woonruimtevorderingsarresten van de Hoge Raad uit 1949 
woonruimtevorderingsbesluiten getoetst aan het verbod van détournement 
de pouvoir en het willekeurverbod.310 Van streng legisme als in de klassieke 
periode van het bestuursrecht was geen sprake meer. 

Verder mag de betekenis van het Scheidsgerecht voor de voedsel-
voorziening met betrekking tot de rechterlijke toetsing van besluiten aan 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur niet worden onderschat. Uit 
de tamelijk vooruitstrevende jurisprudentie van dit gerecht - die in kaart 
is gebracht door Ter Spill en door Schreuder-Vlasblom nader is geanaly-
seerd -311 blijkt dat het Scheidsgerecht beslissingen van publiekrechtelijke 
bedrijfsorganisaties onder meer toetste aan het gelijkheidsbeginsel, het 
evenredigheidsbeginsel, het verbod van détournement de pouvoir en het ver-
trouwensbeginsel.312  

Vanaf de jaren 50 van de 20e eeuw - de periode waarin de verhouding 
overheid-burger egaliserende trekken begon te vertonen - nam de toetsing 
van bestuurshandelen aan algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
een hoge vlucht. Hieromtrent ontstond een bestendige toetsingspraktijk. 
Naast de Centrale Raad van Beroep en de Hoge Raad, is ook de Kroon 
vanaf de jaren 50 in administratief beroep bestuurshandelen gaan toetsen 
aan algemene beginselen van behoorlijk bestuur.313 Algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur werden na de klassieke periode van het bestuurs-
recht als toetsingsgrond opgenomen in belangrijke beroepswetten, zoals 
de Wet Arbo van 1954, de Wet Bab van 1963, en later de Wet Arob van 
1976.314 Dat gaf de toegenomen relevantie van algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur aan.  

Waar het in de klassieke periode van het bestuursrecht de vraag was 
of algemene beginselen van behoorlijk bestuur als ethische- of rechtsnor-
men moesten worden beschouwd, werden ze daarna als algemene rechts-
normen aangemerkt.315  

309 CRvB 31 oktober 1935, ARB 1936, p. 168 (Utrechtse gemeentesecretaris). 
310 HR 14 januari 1949, ARB 1949, p. 751 (Zandvoortse woonruimtevordering) en HR 25 

februari 1949, ARB 1949, p. 558 (Doetinchemse woonruimtevordering). 
311 Ter Spill 1948; Ter Spill 1949 en Schreuder-Vlasblom 1987, p. 234-244. 
312 Zie ook De Jong 1988, p. 233-234 en In ’t Veld 1979, p. 49. 
313 Daarover Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 272-273. 
314 Zie artikel 5 sub d Wet Arbo; artikel 4 lid 1 sub d Wet Bab en artikel 8 lid 1 sub d Wet 

Arob. 
315 Schlössels & Zijlstra 2017, p. 332 en Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 273. Zie ook De 

Jong 1988, p. 241. Zie voor de geschiedenis van de ontwikkeling van algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur verder Nicolaï 1990, p. 11-205. 
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Door de toegenomen toetsing aan algemene beginselen van bestuur kwam 
de concrete rechtsverhouding tussen bestuursorgaan en burger in 
beroepsprocedures nog centraler te staan. Het aannemen van de mogelijk-
heid van contra legem werking van algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur is daarvan ook een uiting. In dat geval wordt immers de letter van 
de wet opzijgezet, omdat in een concrete situatie een beroep kan worden 
gedaan op een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur, zoals het ver-
trouwensbeginsel. De (overigens beperkte) ontwikkeling van de contra 
legem jurisprudentie laat zien dat meer ruimte kwam voor het recours sub-
jectif als zelfstandige functie van een beroepsprocedure. Tevens werd 
breder aangenomen dat algemene beginselen van behoorlijk bestuur niet 
zozeer ‘tegenover’ de wet moeten worden geplaatst, maar dat ze de wet in 
een concreet geval interpreteren en aanvullen. Vanaf de jaren 70 van de 20e 
eeuw begon op het terrein van de contra legem werking van algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur een enigszins samenhangende jurispru-
dentie te ontstaan. Een belangrijke voorwaarde voor het aannemen van 
contra legem werking was steeds dat daardoor geen belangen van derden 
mochten worden geraakt.316 

De sinds de klassieke periode van het bestuursrecht bestaande focus 
op de beschikking als belangrijkste bestuurshandeling317 bevorderde de 
nadruk op de concrete rechtsverhouding tussen bestuursorgaan en bur-
ger. 

De opkomst van algemene beginselen van behoorlijk bestuur wordt hier 
vooral gezien als een uiting van de veranderende verhouding tussen 
bestuursorganen en burgers. Als gevolg van die veranderende verhouding 
gingen bestuursorganen zich meer inleven in de concrete belangen en ver-
wachtingen van burgers. De ontwikkeling van algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur was daarvan een gevolg. In ’t Veld schreef in 1979 het 
volgende over algemene beginselen van behoorlijk bestuur: 

“Ik vermoed nu, dat het niet veel tegenspraak zal ontmoeten, wanneer 
ik stel, dat een goed huisvader zal hebben te voldoen aan algemeen aan-
vaarde normen van gerechtigheid, redelijkheid, zedelijkheid en fatsoen. 
Hetzelfde zou moeten gelden voor ‘behoorlijk bestuur’.”318 

316 Zie bijvoorbeeld CRvB 18 februari 1975, AB 1976/63 (Vriezenveense Vroedvrouw); HR 
12 april 1978, AB 1979/ 262 m. nt. Van der Burg en ArRvS 6 november 1984, AB 1985/417 
m. nt. J.H. van der Veen  (Verhuiskostenvergoeding). Zie verder Konijnenbelt & Van
Male 2014, p. 348-360. 

317 Zie bijvoorbeeld Van der Pot 1932. 
318 In ’t Veld 1979, p. 36. 
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Vaak wordt de opkomst en ontwikkeling van de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur vooral in verband gebracht met de toename van de dis-
cretionaire bevoegdheden vanaf de jaren 60 van de 20e eeuw. Deze 
bevoegdheden waren nodig om in individuele gevallen tot (meer) maat-
werk te komen. Wanneer sprake was van discretie, zouden algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur het gebrek aan wettelijke toetsingsmo-
gelijkheden compenseren.319  

Die redenering is in zoverre juist dat na de klassieke periode van het 
bestuursrecht de bevoegdheden van bestuursorganen steeds vaker 
beleids- en beoordelingsvrijheid bevatten, als gevolg waarvan ‘aanvul-
lende’ rechtsnormen noodzakelijk werden. Maar ook in de 19e eeuw 
bevatte wetgeving regelmatig discretionaire bevoegdheden. Toch is de 
ontwikkeling van algemene beginselen van behoorlijk bestuur pas later tot 
ontwikkeling gekomen. De ontwikkeling van deze beginselen moet vooral 
worden bezien vanuit de hierboven geschetste veranderende verhouding 
tussen burger en bestuursorgaan, waarvan de toegenomen emancipatie 
van de burger de belangrijkste oorzaak was. De Awb-wetgever trok bij de 
invoering van de Awb dezelfde conclusie.320 Een andere factor die bijdroeg 
aan de opkomst van algemene beginselen van behoorlijk bestuur was het 
door Van der Pot in 1932 ‘ontdekken’ van de beschikking als algemeen 
sturingsinstrument voor bestuursorganen.321 Algemeen geldende beginse-
len voor bestuurlijke besluitvorming laten zich immers goed toepassen op 
een algemene, gestandaardiseerde vorm van besturen. Ten slotte was voor 
de opkomst van algemene beginselen van behoorlijk van belang dat oude, 
uit de klassieke periode van het bestuursrecht stammende leerstellingen 
van de gemene rechtsleer - waaronder het aanmerken van louter het 
geschreven publiekrecht als uitzondering op het privaatrecht - begonnen 
af te kalven. De verzelfstandiging en emancipatie van het bestuursrecht 
stuwden de verfijning van bestuursrechtelijke normen door middel van de 
ontwikkeling van algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Vanwege 
het richtinggevende en kneedbare karakter van deze beginselen werd het 
ook beter mogelijk in concrete gevallen maatwerk te leveren. 

3.2.4  De Wet Bab en de Wet Arob: verdere aandacht voor het recours 
subjectif 

De jaren 60 en 70 van de 20e eeuw brachten twee unica in de bescherming 
tegen bestuurshandelen. Ten eerste voorzag de Wet Bab van 1963, waar-
van de basis lag in het rapport van de commissie-De Monchy, in aanvul-
lende bescherming tegen het optreden van bestuursorganen (zij het nog 

319 Vgl. Van der Heijden 2001. 
320 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 11-12. 
321 Van der Pot 1932. Daarover Van der Hoeven 1989, p. 214 e.v. 
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met de nodige beperkingen).322 Daarmee werd een groot gedeelte van het 
bestuurshandelen vatbaar voor beroep bij de Kroon. Waarom dat juist toen 
gebeurde, kan niet precies worden aangegeven. De verdere ontwikkeling 
van het bestuursrecht als zelfstandig rechtsgebied met eigen beginselen, 
uitgangspunten en principes zou de wens tot invoering van algemene, 
aanvullende rechtsbescherming misschien nog het sterkst gevoed kunnen 
hebben. Later zou de Arob-wetgever de invoering van aanvullende rechts-
bescherming aanmerken als een “nieuwe fase” in de verhoogde rechtsbe-
scherming voor burgers tegen bestuursorganen.323 Met de Wet Bab werd 
trouwens geen eindoplossing nagestreefd. Het werd gezien als een eerste 
stap in het voorzien in verhoogde rechtsbescherming.324 

Het tweede unicum was de inwerkingtreding van de Wet Arob van 
1976. Daardoor werd de aanvullende rechtsbescherming een rechterlijke 
voorziening. Hiermee werd de Afdeling Rechtspraak van de Raad van 
State belast. Hoewel dit een keerpunt was in de ontwikkeling van de 
bestuursrechtspraak in Nederland, werd deze belangrijke stap door de 
Arob-wetgever opmerkelijk summier onderbouwd. Er werd slechts gecon-
stateerd dat de vooraanstaande plaats die het Hof van Justitie van de 
Europese Gemeenschappen is gaan innemen, het moeilijk maakte om prin-
cipieel tegen bestuursrechtspraak te zijn. Verder werd aangegeven dat op 
sociaal-economisch terrein de rechtsprekende taken van het College van 
Beroep voor het bedrijfsleven waren toegenomen, en werd gewezen op het 
feit dat de Kroon onder de Wet Bab nooit contrair besliste op het adviezen 
van de Afdeling Geschillen van de Raad van State (waardoor de advies-
procedure bij de Raad van State dus in feite neerkwam op ‘echte’ recht-
spraak).325 Kennelijk waren de nogal stellige argumenten tegen het 
invoeren van algemene aanvullende bestuursrechtspraak, zoals die bleken 
uit de Memorie van Toelichting van de Wet Bab,326 enige tijd later niet 
meer aan de orde. 

Worden de proceswetten, jurisprudentie en bestuursrechtelijke literatuur 
rondom de (tegen de verwachting in niet zo veel gebruikte) Wet Bab en de 
(veel meer gebruikte) Wet Arob wat betreft de functie van die procedures 
bezien,327 dan trekt een aantal zaken de aandacht. 

Met betrekking tot de aan te vechten bestuurshandelingen valt op dat 
de Wet Bab en de Wet Arob (voor rechtstreeks belanghebbenden en binnen 

322 Over het uitsluiten van beroep tegen beslissingen van lagere bestuursorganen zie 
Kamerstukken II 1958-1959, 5363, nr. 3, p. 9. 

323 Kamerstukken II 1970-1971, 11 279, nr. 3, p. 5. 
324 Kamerstukken I 1962-1963, 5363, nr. 159, p. 1. 
325 Kamerstukken II 1970-1971, 11 279, nr. 3, p. 6. 
326 Kamerstukken II 1958-1959, 5363, nr. 3, p. 8-9. 
327 Van Buuren 1982 bespreekt op p. 15 de concrete aantallen Bab- en Arobzaken. 
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30 dagen)328 beroep openstelden tegen alleen beschikkingen.329 Gelet op 
het feit dat de rechtsbetrekking tussen bestuursorgaan en burger steeds 
centraler kwam te staan, is de blijvende focus op beschikkingen goed ver-
klaarbaar. Met een beschikking werd door het bestuursorgaan immers de 
concrete rechtspositie van de burger en zijn positie ten opzichte van het 
bestuur vastgesteld. De focus in een beroepsprocedure op een beschikking 
kon in de klassieke periode juist vooral worden verklaard vanuit het leg-
isme (een beschikking is immers bij uitstek een vorm van wetsuitvoering). 
Het is overigens opvallend dat de toegenomen relevantie van bestuurs-
regelgeving niet leidde tot ruimere beroepsmogelijkheden dienaangaande 
bij de bestuursrechter. Het beroepsrecht bleef in deze periode in hoofd-
zaak beperkt tot beschikkingen. Het ‘achterblijven’ van de beroepsmoge-
lijkheden tegen bestuursregelgeving werd al gesignaleerd door de 
commissie-De Monchy in 1950.330 Het was voor deze commissie echter 
geen reden om beroepsmogelijkheden voor te stellen tegen bijvoorbeeld 
algemene maatregelen van bestuur. De totstandkoming van deze vorm 
van bestuursregelgeving was volgens de commissie al met de nodige 
waarborgen omkleed. Daarbij wees de commissie er onder meer op dat bij 
het tot stand komen van algemene maatregelen van bestuur de Raad van 
State werd gehoord. Bovendien was het altijd mogelijk een vordering bij 
de burgerlijke rechter in te stellen.331 Omdat de Bab-wetgever de voorstel-
len van de commissie-De Monchy grotendeels volgde, was Bab-beroep 
slechts mogelijk tegen beschikkingen. De Wet Arob bracht daarin geen 
verandering. Voor zover sprake was van recours objectif in beroepsproce-
dures op grond van de Wet Bab en de Wet Arob, beperkte dit zich dus in 
de kern tot beschikkingen. 

Wat betreft de vormgeving van de beroepsprocedure is hier van 
belang dat de Wet Bab en de Wet Arob nog altijd een vernietigingsberoep 
kenden.332 Vermeldenswaardig is dat de Bab-wetgever bij het vernietigen 
van beschikkingen duidelijk ook het algemeen belang van rechtmatig 
bestuur voor ogen had. Dat blijkt uit de Memorie van Antwoord, waar 
door de Bab-wetgever ten aanzien van het vernietigingsberoep werd ver-
wezen naar een passage van de Franse rechtsgeleerde Duguit. Volgens de 
wetgever formuleerde hij de consequentie van de rechtsstaat voor 
beroepsprocedures tegen bestuursorganen op scherpe wijze. Conform 
Duguit eist de rechtsstaat een behoorlijk stelsel van rechtsbescherming, 
waarbij het nodig is dat bij de constatering van een rechtsschending ver-

328 Artikelen 4 lid 1 en 6 lid 1 Wet Bab en artikelen 7 lid 1 en 9 lid 1 Wet Arob. 
329 Vgl. Michiels 1987; Kan 1985 en Tjin 1985. 
330 Verslag van de commissie-De Monchy, p. 3. 
331 Verslag van de commissie-De Monchy, p. 3. 
332 Zie artikel 14 lid 1 Wet Bab, artikel 8 lid 2 Wet Arob en de artikelen 26 lid 2 en 15 lid 4 

van de toenmalige Wet op de Raad van State. 
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nietiging van de bestreden beslissing plaatsvindt. Deze vorm van recht-
matigheidscontrole met een vernietigingsberoep werd in de Memorie van 
Antwoord als eis van de rechtsstaat aangemerkt.333 Hoewel de wetgever 
niet zover wilde gaan om een algehele rechterlijke controle als eis van de 
rechtsstaat aan te merken,334 behield het recours objectif als functie van 
beroepsprocedures op grond van de Wet Bab toch zijn waarde. Gelet op 
het toezichtsaspect dat inherent is aan procedures in administratief 
beroep, mag dat geen verbazing wekken. 

De bepaling in de Wet op de Raad van State waardoor een door de 
minister aangewezen ambtenaar bij de behandeling van de zaak aanwezig 
mocht zijn om het standpunt van de minister uiteen te zetten,335 is vanuit 
het perspectief van het houden van bestuurlijk toezicht passend. Opval-
lend is echter dat deze bepaling ook in de Wet Arob van toepassing werd 
verklaard bij procedures bij de Afdeling Rechtspraak van de Raad van 
State.336 Kennelijk vond de Arob-wetgever het ook in deze bestuursrech-
telijke beroepsprocedure van belang dat de belangen van de minister in de 
afweging van de rechter konden worden betrokken, waarmee de inrich-
ting van de procedure (iets) in de richting van het recours objectif opschoof. 
Een mogelijke verklaring hiervoor zou het bewaken van de beleidseenheid 
in de gedecentraliseerde eenheidsstaat kunnen zijn. Omdat het Arob-
beroep was ontstaan vanuit het Kroonberoep, zou de bepaling in dat licht 
geplaatst en verklaard kunnen worden. De Arob-wetgever ging in de 
Memorie van Toelichting verder niet inhoudelijk op het artikel in.337 

Ook het feit dat vanaf 1975 door de Kroon een versoepeling heeft 
plaatsgevonden met betrekking tot het kunnen voeren van algemeen 
belang-acties,338 duidt erop dat het recours objectif niet uit het algemeen 
rechtsbewustzijn was verdwenen. Bij algemeen belang-acties gaat het 
namelijk primair om het beschermen van bovenindividuele belangen, 
waarbij het algemeen belang van de bewaking van rechtmatig bestuur een 
belangrijke plek inneemt. De versoepeling van het kunnen voeren van der-
gelijke acties zou een ‘compensatie’ geweest kunnen zijn voor de toegeno-
men aandacht voor de positie van de individuele burger en de concrete 
rechtsverhouding tussen bestuursorgaan en burger in de beroepsproce-
dure. Het gevolg daarvan was immers een afname van de aandacht voor 

333 Kamerstukken II 1961-1962, 5363, nr. 5, p. 2. 
334 Kamerstukken II 1958-1959, 5363, nr. 3, p. 8. 
335 Artikel 71 (later 78 lid 3) van de toenmalige Wet op de Raad van State. Hierover 

Steenbeek/Stroink 1988, p. 307-308. 
336 Artikel 10 Wet Arob. 
337 Kamerstukken II 1970-1971, 11 279, nr. 3, p. 11. 
338 Daarover onder meer Commissie-algemene bepalingen van administratief recht 1984, 

p. 399-403 en de aldaar aangehaalde jurisprudentie. Over algemeen belang-acties meer 
in paragraaf 8.3.1. 
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het algemene, rechtsstatelijke belang van het garanderen van rechtmatig 
bestuur. 

In een situatie waarin in een beroepsprocedure ook uitdrukkelijk het indi-
viduele belang van de burger een rol speelde, was het logisch dat onder 
de Wet Bab - ondanks de invloed van het toezichtsaspect in administratief 
beroep - terughoudendheid bestond ten aanzien van de mogelijkheid van 
een reformatio in peius (behalve op het terrein van de Hinderwet, hetgeen 
kan worden verklaard door het rekening houden met de belangen van der-
den).339 Deze terughoudendheid was al eerder zichtbaar onder de 
Beroepswet 1955, en vond ook later weerklank onder de Wet Arob.340 De 
Groot-Sjenitzer schreef in 1982 dat de reformatio in peius gereserveerd 
moest worden voor gevallen waarin de burger verwijtbaar heeft gehan-
deld. Anders zouden de rechtszekerheid en rechtsbescherming voor bur-
gers worden aangetast.341 Ook in het latere Abar-rapport van 1984 werd 
ten aanzien van de reformatio in peius opgemerkt dat dit zich niet verdraagt 
met de rechtsbeschermingsfunctie en de rechtszekerheid. In het rapport 
werd de stelling ingenomen dat de reformatio in peius “in het algemeen 
geen aanbeveling verdient”.342 Een dergelijke stellingname zou in de 
vroege klassieke periode van het bestuursrecht moeilijk voorstelbaar zijn.  

Wat betreft het ultra petita gaan werd bij de bespreking van de 
Beroepswet 1955 gemeld dat zich op dit punt geen voor de eiser proble-
matische zaken meer voordeden. Ook onder de Wet Arob zijn weinig uit-
spraken bekend waarbij duidelijk ultra petita werd gegaan.343 Gevallen die 
wel bekend zijn, betroffen meestal zaken die voor partijen van onderge-
schikt belang waren.344 

Met de toegenomen aandacht voor het bieden van individuele rechts-
bescherming was verder passend dat in beroepsprocedures het zoge-
naamde strategisch beschikkingbegrip tot ontwikkeling kwam. Hierdoor 
werd met het oog op het bieden van rechtsbescherming voor de individu-
ele burger het beschikkingbegrip opgerekt. Een voorbeeld is het door de 
Afdeling rechtspraak van de Raad van State in de jaren 70 en 80 aannemen 
van de appellabiliteit van bestuurlijke rechtsoordelen (kortweg bestuur-

339 Zie (de literatuur en rechtspraak vermeld in) Van Poelje e.a. 1973, p. 351. 
340 De Jong 2015, p. 174 en de aldaar aangehaalde literatuur; Tak 1992, p. 76; Konijnenbelt 

1988, p. 471 en de aldaar vermelde jurisprudentie en Van Poelje e.a. 1973, p. 351 en de 
aldaar vermelde literatuur en jurisprudentie. 

341 De Groot-Sjenitzer 1982, p. 108. 
342 Commissie-algemene bepalingen van administratief recht 1984, p. 435. 
343 Zie de genoemde auteurs die worden aangehaald door De Jong 2015, p. 209-210. Zie 

echter Tak & Ten Berge 1983, p. 274. 
344 De Jong 2015, p. 210. 
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lijke oordelen over de toepasselijkheid of interpretatie van wettelijke voor-
schriften).345 Daardoor werden bestuurshandelingen die strikt genomen 
niet appellabel waren (er ontbrak immers een rechtsgevolg) toch vatbaar 
voor beroep bij de bestuursrechter. Onlogisch is dat niet, omdat bestuur-
lijke rechtsoordelen sterk in het teken staan van de concrete verhouding 
tussen bestuursorgaan en burger. Het moment waarop bestuurlijke rechts-
oordelen appellabel werden, is symbolisch voor de toegenomen aandacht 
voor de positie en de belangen van de individuele burger ten opzichte van 
bestuursorganen, die juist in deze periode op meer belangstelling konden 
rekenen. 

Deze ‘burgervriendelijke’ benadering van de bestuursrechtelijke 
beroepsprocedure ligt in de lijn van de door Van Galen en Maarseveen in 
1978 beschreven “social service optiek” van de bestuursrechter. Geïnspi-
reerd door de ontwikkelingen van de beroepsprocedure van die tijd, 
omschreven zij de bestuursrechtspraak vanuit deze benadering als een 
publieke dienst die juridische- en sociale ondersteuning geeft aan (met 
name) kwetsbare personen in de maatschappij. In deze visie van de 
beroepsprocedure werd niet gesproken van klagers, maar van cliënten. 
Van Galen en Van Maarseveen - die ook wel kunnen worden gezien als 
founding fathers van het beginsel van de ongelijkheidscompensatie - zagen 
de social service optiek nadrukkelijk als aanvulling op het recours subjectif. 
Zij schreven hierover: 

“In het verlengde van de rechtsbeschermingsoptiek lijkt zich momen-
teel, vooral in sommige kringen van de rechtshulp, een nieuwe ziens-
wijze te ontwikkelen. Men zou die misschien het beste kunnen 
aanduiden als een social service optiek. (...) Met een social service optiek 
kan men overigens niet goed uit de voeten als men er op uit is het gel-
dende administratieve procesrecht te beschrijven of te verklaren. Maar 
zij levert wel een kritische maatstaf op en kan uitgangspunten formu-
leren, die tot nieuwe ontwikkelingen in de administratieve rechtspraak 
kunnen inspireren. (...) Naarmate kritiek, vanuit dat kader geformu-
leerd, meer erkenning vindt, wordt de social service optiek een belang-
rijker element in de functionering en ontwikkeling van het admini-
stratief procesrecht. De twee genoemde optieken hebben een duidelijk 
verband. Tussen ‘beschermen tegen’ en ‘helpen bij’ is het verschil - 
althans theoretisch - niet zo groot.”346 

Toch weerhield de aandacht voor de belangen van de rechtzoekende de 
Arob-rechter er niet van om bij het afdoen van geschillen een vrij formele 

345 Zie (de jurisprudentie vermeld in) Schlössels & Zijlstra 2017, p. 205. 
346 Van Galen & Van Maarseveen 1978, p. 16. 
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aanpak te hanteren. Vaak werden besluiten namelijk enkel op grond van 
formele- of motiveringsgebreken vernietigd, waarna het bestuursorgaan 
tot nieuwe besluitvorming moest komen.347 Bestuursrechters wezen in dit 
verband op de ‘opvoedende werking’ die uitging van het systeem van ver-
nietigen en opnieuw voorzien.348 Het had soms lange vervolgprocedures 
tot gevolg. Voor de finaliteit van de procedure was nog weinig aandacht. 
Verwonderlijk was deze gang van zaken niet, omdat de Arob-procedure 
niet was ontstaan uit een wens om tot geschilbeslechting te komen. De 
procedure was bovendien voortgekomen uit een eerder systeem van 
bestuurlijk toezicht. Overigens speelden ook tijd- en capaciteitsproblemen 
bij deze manier van het afdoen van geschillen een rol.349 Het sterk aantal 
gegroeide beroepen was voor de Vereniging voor Administratief Recht in 
1982 zelfs aanleiding om hierover preadviezen te vragen.350 

Hoewel in de (jurisprudentie op grond van de) Beroepswetten uit de jaren 
60 en 70 meer trekken van het recours subjectif zichtbaar waren, mag niet 
uit het oog worden verloren dat in deze periode de opvattingen in de 
bestuursrechtelijke literatuur over de functie van de bestuursrechtelijke 
beroepsprocedure behoorlijk uiteenliepen.351 

Een tegenstander van een toezichts- of controlemodel bij de bestuurs-
rechter was Scheltema. Volgens hem kleven aan een controlemodel veel 
nadelen. Zo wees hij in 1978 op het feit dat burgers slechts opkomen tegen 
besluiten die in hun nadeel werken, en dat het in strijd met de rechtszeker-
heid is wanneer de rechter ultra petitia gaat en de uitspraak leidt tot een 
reformatio in peius. In de procedure bij de bestuursrechter behoort het vol-
gens hem slechts te gaan om het oplossen van het geschil tussen bestuurs-
orgaan en burger.352 Ten Berge & Tak waren daarentegen in deze periode 
een andere mening toegedaan: 

“Er zij met nadruk op gewezen, dat dus het administratief proces 
dienstbaar is aan het algemeen belang, niet alleen omdat het een instru-
ment is ter vreedzame beslechting van geschillen in de samenleving, 
maar ook omdat het een instrument is waarmee een homogene en maat-
schappelijk aanvaardbare rechtsorde wordt bereikt. Wat betreft het laat-

347 Zie ook Allewijn & Ten Berge 1999, p. 21 en 23 en meer algemeen Hutten e.a. 1989. 
348 Allewijn & Ten Berge 1999, p. 23. 
349 Zie ook Verheij 1992, p. 134. 
350 Zie de preadviezen van Van Buuren 1982 en De Groot-Sjenitzer 1982. 
351 Daarover De Jong 2015, p. 235-241, waaraan enkele opvattingen van auteurs zijn 

ontleend. 
352 Scheltema 1978, p. 265-268. Een biografie van Scheltema is opgenomen in het digitale 

biografische archief van het Parlementair Documentatie Centrum (PDC), partner van 
het Montesquieu Instituut. Het is te raadplegen via www.parlement.com. 
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ste moet gezegd worden, dat het in dit opzicht minder relevant is, of een 
beroepsgerechtigde al dan niet een belang heeft bij een proces. Er kan 
immers een algemeen belang zijn.”353 

Het recours objectif speelde in procedures van administratief beroep in 
ieder geval nog wél een onbetwistbare rol. Zo ging Donner in zijn hand-
boek uit 1974 ervan uit dat rechtsbescherming een afgeleide was van het 
algemeen belang van het handhaven van het recht en het bewaken van 
beleidseenheid in de gedecentraliseerde eenheidstaat. Gelet op de aard 
van deze procedures is dat niet zo vreemd, zij het dat het in de jaren 70 
inmiddels een vrij ‘klassieke’ opvatting was. 

Hier volgt een citaat uit het handboek van Donner om de gevarieerd-
heid van de opvattingen over de functies van beroepsprocedures in de 
jaren 60 en 70 weer te geven. 

“Vooral in de periode van de opbouw van een bestuursapparaat zal er 
meermalen hard moeten worden opgetreden, zullen er zelfs onrecht-
vaardigheden in individuele gevallen moeten worden begaan, om de 
eenheid te verzekeren en uit het conglomeraat van onderdelen een geheel 
te maken. (...) Met deze behoefte aan zorg strijdt niet, dat men de burger 
een rechtsgang biedt tegen onrechtmatig en onjuist bestuur: hier 
komen, integendeel, twee behoeften samen. De beledigde burger, die 
redres vraagt, is in beginsel een helper bij toezicht; hij vestigde de aan-
dacht op de slordigheden, beleidsfouten of andere misstanden. Er is lang 
niet overal en in alle gevallen een tegenstelling tussen zijn belang en 
het welbegrepen openbaar belang van een evenwichtig, regelmatig 
bestuur. Het kan daarom aan een adequaat toezicht dienstig zijn, wan-
neer men deze potentiële hulp activeert en dus zoveel mogelijk gelegen-
heid geeft tot klachten (...). Daarmede wordt (...) aan het bestuurlijk 
gezag geen afbreuk gedaan. Dat gezag wordt er juist door verstevigd, 
wanneer de burger de indruk krijgt, dat aan zijn bezwaren aandacht 
wordt geschonken en dat men zijn geval niet „en masse” afdoet. Ook in 
de gevallen, waarin hij ongelijk krijgt, kan toch de ervaring, dat er een 
serieus toezicht is, zijn vertrouwen verhogen. Een rechtsgang tegen 
onjuist bestuur is in het belang van burger en bestuur beiden! Als men 
die rechtsgang eenmaal erkent, dan zal de rechtsgang zo moeten worden 
ingericht, dat én burger én het bestuur daarin het instrument vinden, 
dat aan hun behoeften voldoet. Men kan er niet mee volstaan alleen te 
letten op de behoefte van de burger aan rechtszekerheid, maar zal ook 

353 Tak & Ten Berge 1983, p. 10. Later zou Tak een benadering voorstaan waar het belang 
van het individu centraal wordt gesteld. Zie Tak 2019, p. 3823-3874. 
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aandacht moeten geven aan de het bestuur vooral interesserende waar-
borgen voor de eenheid van beleid en de eenparigheid van optreden.”354 

3.3  Conclusie 

Geconcludeerd kan worden dat gedurende de ontwikkeling van het 
bestuursrecht als zelfstandig rechtsgebied de ‘staatsrechtelijke benade-
ring’ in besluitvormingsprocedures (waar de nadruk lag op bevoegd-
heidsverdeling en organisatierecht) afnam. Er werd bij bestuurlijke 
besluitvorming meer rekening gehouden met de rechten en belangen van 
de zich verder emanciperende burger. Dat was een belangrijke katalysator 
voor de ontwikkeling van het recours subjectif als rechtsstatelijke functie 
van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure, welke functie correleert met 
de wijze van bestuurlijke besluitvorming. In de beroepsprocedure bestond 
meer aandacht voor het bereiken van Einzelfallgerechtigkeit, waardoor de 
ontwikkeling van algemene beginselen van behoorlijk bestuur haar weg 
kon vinden. Nog steeds was in de beroepsprocedure de binding aan wet 
en recht conform het concept van de (inmiddels democratische) rechtsstaat 
van groot belang, maar dat mocht steeds minder negatieve gevolgen heb-
ben voor de positie van de rechtzoekende burger. De rechtsstatelijke func-
tie van de procedure bij de bestuursrechter eiste immers dat de uitkomst 
voor de rechtzoekende rechtvaardig moest zijn. In dat opzicht is het 
logisch dat hij meer procesregie kreeg. De Jong citeerde ten aanzien van 
de opkomst van het recours subjectif ten koste van het recours objectif een 
passage van Groen uit 1968, die één en ander wat betreft de hybride functie 
van de beroepsprocedure in deze periode treffend samenvatte: 

“Afgezien nog van principiële en van theoretische overwegingen zijn 
wij ook in het administratieve geding de partijen meer en meer gaan 
zien als echte partijen en niet meer alleen als initiatrices van een zich 
verder geheel buiten haar om voltrekkende objectieve beoordeling van 
de wijze waarop een stukje overheidstaak is behartigd. Zonder in het 
andere uiterste te vervallen door het publiekrechtelijk gezichtspunt 
geheel uit ons gezichtsveld te bannen, hebben wij meer oog gekregen 
voor de omstandigheid, dat het ook in het administratieve geding gaat 
om de berechting en beslissing van een geschil, en dan nog wel van een 
geschil tussen een sterke en een tegenover haar van nature zwakkere 
partij, die in het kader van een noodzakelijkerwijs sterk toegenomen 
omvang van het publiekrechtelijk optreden van de overheid en van door 
haar met gedelegeerde bevoegdheden toegeruste organen in instellin-

354 Donner 1974, p. 334-335. 
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gen, grote behoefte heeft aan rechtsbescherming. Dit alles leidt tot een 
genuanceerder benadering, waarin ook allerlei belangen van de geadmi-
nistreerden een eigen rechtswaarde verkrijgen náást dat van de objec-
tieve handhaving van het publieke recht.” 355 

355 De Jong 2015, p. 236-237, verwijzend naar Groen 1968, p. 131. Zie in dit verband ook 
het rapport van de commissie-algemene bepalingen van administratief recht uit 1984, 
p. 435 e.v. 





4 De (aanloop naar de) Awb en zijn 
beginperiode 

4.1  Democratische rechtsstaat en wederkerige 
besluitvorming 

Door de internationale economische crisis in de beginjaren 80 van de 20e 
eeuw kwamen de Nederlandse overheidsfinanciën onder druk te staan.356 
Daardoor ontstond een breed gedragen besef dat de verzorgingsstaat 
behoorlijk was uitgedijd. Het niveau van de overheidsuitgaven moest 
worden verlaagd om de begroting in balans te houden.357 De wijze waarop 
dat gebeurde, had gevolgen voor de rol en taakopvatting van de overheid 
en uiteindelijk ook voor de verhouding tussen bestuursorganen en bur-
gers. 

Gelet op het nog steeds toenemende emancipatieniveau van de bur-
ger, was het logisch dat de overheid verantwoordelijkheden ging ‘terug-
geven’ aan de samenleving. De opkomst van het bedrijfsmatige denken 
binnen de overheid (denk bijvoorbeeld aan het eerdergenoemde new public 
management in de jaren 80)358 droeg bij aan de ontwikkeling dat de relatie 
tussen (besturende) overheid en burger minder kenmerken had van een 
gezagsverhouding.359 Het verder ‘indalen’ van de overheid in de samen-
leving had tot gevolg dat vaker in overleg werd getreden met maatschap-
pelijke partijen, zoals werknemers- en werkgeversorganisaties. Het 
Akkoord van Wassenaar uit 1982 is symbolisch voor de veranderende 
taakopvatting van de overheid vanaf de jaren 80 van de 20e eeuw. De taak 
van de overheid begon steeds meer voorwaardenscheppend of ‘facilite-
rend’ te worden.360 Zelfregulering werd (daarom) aangemoedigd.361 De 
behartiging van het algemeen belang begon een gedeelde verantwoorde-
lijkheid van overheid en samenleving te worden. Omdat de ontwikkeling 

356 Daarover onder meer het SER-advies “Rapport economische groei en financiering 
publieke sector” uit 1982. 

357 Over de terugtredende overheid onder meer Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 14. 
358 Hierover onder meer Van de Donk e.a. 2004, p. 45-50. Zie over het bedrijfsmatige 

denken binnen de overheid ook het verslag Verbinding Verbroken (Kamerstukken I 
2012-2013, C, B). Over de bedrijfsmatige overheid verder paragraaf 6.3. 

359 Vgl. Castenmiller & Veldheer 1989, p. 21-22. 
360 Vgl. Van Heusden 2019, p. 8 en Van Poelje 1977. 
361 Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 1990-1991, 22 008, nr. 2 (nota “Zicht op wetgeving”), 

waarover Balkenende 1995, p. 78-79. Vgl. Van Driel 1989. 
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van de Awb plaatsvond in en vlak na deze periode, moet deze wet mede 
tegen de zojuist beschreven achtergrond worden begrepen en verklaard. 

In de Memorie van Toelichting van de Awb werd opgemerkt dat de ver-
houding tussen bestuursorgaan en burger sterk was veranderd ten 
opzichte van de klassieke periode van het bestuursrecht.362 De Awb-wet-
gever constateerde dat in de klassieke periode het openbaar bestuur zich 
kon presenteren als “boven de burger gestelde overheid” (eerder aange-
duid met Hoheitsverwaltung), maar dat in de huidige tijd bestuursorganen 
niet meer kunnen beslissen “zonder met diens zienswijze rekening te hou-
den”.363 De Awb-wetgever gaf expliciet aan dat de gehorizontaliseerde 
verhouding tussen bestuursorgaan en burger als leidraad was gebruikt 
voor de doelstelling en het ontwerp van de Awb.364 

Volgens de Awb-wetgever was vanwege deze ontwikkeling een 
andere benadering van het bestuurlijke besluitvormingsproces nodig. 
Deze andere benadering hing tevens samen met de toename van de dis-
cretionaire bestuursbevoegdheden sinds de Tweede Wereldoorlog. Opge-
merkt werd dat bij de uitoefening van discretionaire bevoegdheden meer 
rekening moest worden gehouden met de belangen van burgers.365 Hierbij 
gaf de Awb-wetgever aan dat bestuursorganen bij het nemen van beslui-
ten natuurlijk zijn gebonden aan de wet, maar dat zij óók rekening moeten 
houden met de belangen van de burger, zoals hij die zélf ziet.366 Zeker bij 
ingewikkelde besluiten was volgens de Awb-wetgever de inbreng van de 
burger nodig. Zijn gegevens en deskundigheid konden niet worden 
gemist.367 Dit was een geheel andere benadering dan in de klassieke peri-
ode van het bestuursrecht, waar de idee was dat bestuursorganen bij de 
behartiging van het algemeen belang de wijsheid in pacht hadden om te 
komen tot juiste beslissingen. Bij bestuurlijke besluitvorming was volgens 
de Awb-wetgever samenwerking, overleg en communicatie tussen 
bestuur en burger steeds belangrijker geworden. Hierbij kan worden 
gedacht aan het zogenaamde gehorizontaliseerd bestuur, waar besluitvor-
ming wordt ingekaderd in een proces van burgerparticipatie. Het accent 
verschoof naar communicatief en argumenterend bestuur, waarbij 
bestuursorganen in overleg met burgers wikken en wegen.368 Bestuurs-
organen kregen daardoor steeds meer een “horizontale rol van marktcon-

362 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 11. 
363 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 11. Zie ook Sap 1995, p. 13. 
364 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 13 en 34. Zie ook Van de Peppel 1996. 
365 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 31. 
366 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 11-12. 
367 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 12. 
368 Schuiling 1996, p. 257. 
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forme medespeler”.369 Deze gedachte was overigens niet nieuw. Het lag in 
het verlengde van de in de jaren 60 in opkomst geraakte participatieve 
democratiegedachte.370 

De besluitvormingseisen van zorgvuldige voorbereiding, horen en 
motiveren moesten volgens de Awb-wetgever worden geplaatst in deze 
nieuwe, moderne manier van besluitvorming.371 Concrete uitwerkingen 
van de veranderende verhouding tussen bestuursorgaan en burger in het 
Awb-besluitvormingsrecht zijn onder meer de opname van de hoorplich-
ten van artikel 4:7 en 4:8 Awb, de gevensverstrekkingsplicht van artikel 4:2 
lid 2 Awb, en de (uitgebreide) openbare voorbereidingsprocedures van de 
titels 3.4 en 3.5 Awb (later samengevoegd tot één zogenaamde uniforme 
openbare voorbereidingsprocedure)372. Artikel 4:2 lid 2 Awb gaf duidelijk 
aan dat de burger niet alleen meer werd betrokken bij het primaire besluit-
vormingsproces, maar met het oog op de besluitvorming ook eigen ver-
antwoordelijkheden had. Dit gaf een nieuwe dimensie aan het rechts-
statelijk kader van bestuurlijke besluitvorming. 

Met de nieuwe benadering ten aanzien van de besluitvorming door 
bestuursorganen doelde de Awb-wetgever vooral op het tot stand komen 
van beschikkingen, en dus niet op de ontwikkeling van bestuursregel-
geving. Dat blijkt bijvoorbeeld uit de toelichting op de toenmalige afdelin-
gen 3.4 (openbare voorbereidingsprocedure) en 3.5 Awb (uitgebreide 
openbare voorbereidingsprocedure). Hoewel deze voorbereidingsproce-
dures zich goed zouden kunnen lenen voor het verbeteren van inspraak 
bij bestuursregelgeving, had de wetgever met deze afdelingen vooral de 
totstandkoming van beschikkingen voor ogen. Zo had hij het onder meer 
over het vergaren van relevante feiten en gegevens rondom milieu- en ont-
grondingsvergunningen.373 Dit past in het gegeven dat het Awb-besluit-
vormingsrecht oorspronkelijk was geconceptualiseerd rondom beschik-
kingen,374 het bestuurlijke sturingsinstrument dat met name sinds 1932 een 
belangrijke plaats ging innemen in de relaties tussen bestuur en burger. 
Desalniettemin speelde de Awb-wetgever wel in op de toegenomen 
relevantie van bestuursregelgeving.375 Zo was het Awb-besluitvormings-
recht vanwege de keuze van het besluitbegrip (en dus niet het beperktere 
beschikkingsbegrip) als ‘kapstok’ grotendeels376 ook van toepassing op 

369 Naar Sap 1995, p. 4. 
370 Zie paragraaf 3.1. Zie ook Sap 1995, p. 4. 
371 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 12. 
372 Wet van 28 juni 2005, Stb. 2005, 320. 
373 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 75. 
374 Zo werd wat betreft het besluitvormingsrecht door bestuursorganen met name 

uitgegaan van het nemen van beschikkingen (op aanvraag). Zie titel 4.1 Awb. 
375 Meer hierover in paragraaf 6.8. 
376 Zie de beperkingen in artikel 3:1 lid 1 Awb. 
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besluiten van algemene strekking, zoals algemene maatregelen van 
bestuur en ministeriële regelingen. Tevens werd in 1998 een aparte titel 
over beleidsregels opgenomen.377  

Dat bij bestuurlijke besluitvorming meer van burgers werd gevraagd en 
verwacht, roept de vraag op hoe de Awb-wetgever de verhouding tussen 
bestuursorganen en burgers en hun verantwoordelijkheden precies voor 
zich zag. De Awb-wetgever gaf in dit verband uitdrukkelijk aan dat het 
ten aanzien van bestuurlijke besluitvorming wenselijk was een evenwicht 
te bereiken tussen de verplichtingen van bestuursorganen en burgers. Dat 
evenwicht werd volgens hem nagestreefd door de relatie tussen bestuurs-
orgaan en burger te beschouwen als een betrekking waarin naar hun aard 
verschillende partijen deelnemen, en te beseffen dat daarbinnen met 
elkaars positie en belangen rekening moet worden houden. Dit werd een 
rechtsbetrekking genoemd waarbij partijen in een “wederkerige relatie” 
tot elkaar staan.378 Het zou later algemeen bekend worden als de idee van 
de wederkerige rechtsbetrekking.379 De Awb-wetgever verwoordde hier 
kernachtig de ontwikkeling die de verhouding tussen bestuursorgaan en 
burger sinds de klassieke periode van het bestuursrecht had doorgemaakt, 
en de gevolgen die dat volgens hem had voor de wijze van besluitvorming 
door bestuursorganen. Het sloot naadloos aan bij de ontwikkeling en de 
idee dat de zorg voor het algemeen belang steeds meer een gedeelde ver-
antwoordelijkheid van overheid en burger was geworden. 

De idee van de wederkerige rechtsbetrekking mag niet worden 
beschouwd als een relativering of ontkenning van de eenzijdigheid waar-
mee bestuursorganen besluiten nemen.380 De Awb-wetgever had namelijk 
nog steeds voor ogen dat bestuursorganen de knopen zo nodig eenzijdig - 
en dus tegen de wil van de burger - doorhakken. Zo sprak hij bijvoorbeeld 
nog altijd van “bestuur” en “bestuurden”.381 De Awb-wetgever beoogde 
de eenzijdige besluitvorming vooral in te bedden in een besluitvormings-
concept waarbij de positie en inbreng van de burger een prominente(re) 
rol kregen.382 

377 Titel 4.3 Awb (zie Stb. 1996, 333). 
378 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 12. 
379 Hetgeen veel pennen in beweging zette. Zie bijvoorbeeld Backes & Jansen 2010 en de 

bijdragen in Van der Linden & Tak 1995. 
380 Daar ging de Awb-wetgever immers nog steeds vanuit, zie onder meer Kamerstukken II 

1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 28 en Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 30-31.  
381 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 26. 
382 Vgl. Laemers, De Groot-van Leeuwen & Fredriks 2007, p. 7-9 en Nieuwenhuis 1998, p. 

11-14. 
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Zou de wederkerigheid worden opgevat als een relativering van het 
feit dat bestuursorganen het algemeen belang na een zorgvuldige afwe-
ging kunnen laten prevaleren boven individuele belangen, dan wordt het 
ware gezicht van bestuursorganen gemaskeerd. Dat bestuursorganen uit-
eindelijk eenzijdig en dus dwingend rechtsposities van burgers kunnen 
bepalen en wijzigen, is in de bestuursrechtelijke rechtspraktijk immers een 
juridisch continuüm.383 Het openbaar bestuur is per slot van rekening een 
gezagsorganisatie waaraan een besluitvormingsprimaat toekomt. Hieraan 
is het inherent dat burgers zich daaraan uiteindelijk (moeten) onderwer-
pen. Zo bezien kan nooit sprake zijn van een volstrekt horizontale verhou-
ding tussen bestuur en burger.384 Waar de wetgever met de term weder-
kerige rechtsbetrekking vooral op doelde, was dat het binnen de ver-
houding tussen bestuursorgaan en burger nodig is dat zij elkaar vol-
doende informeren wanneer dat voor een behoorlijke besluitvormingspro-
cedure nodig is. In dat kader wordt burgers gewezen op hun eigen verant-
woordelijkheden.385 

Vanuit die gedachte is goed te begrijpen dat de Awb-wetgever bena-
drukte dat de deskundigheid en gegevens van de burger bij bestuurlijke 
besluitvorming niet kunnen worden gemist (wat die in een concreet geval 
dan ook mogen zijn). In deze ‘betrekkingsleer’ staan bestuursorgaan en 
burger continue in een juridische relatie tot elkaar, en houden ze tot op 
zekere hoogte rekening met elkaars positie en belangen. Bij deze benade-
ring past dat het kabinet in 2005 de burger is gaan wijzen op “algemene 
beginselen van behoorlijk burgerschap” als spiegelbeeld van algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur.386 Hierbij kan worden gedacht aan het 
nakomen van gemaakte afspraken met bestuursorganen. In deze context 
moeten ook de zogenaamde burgerschapsplichten worden begrepen, die 
een minder vrijblijvend karakter lijken te hebben.387 Waar het rechtsstate-
lijk denken bij bestuurlijke besluitvorming vanaf de jaren 60 van de 20e 
eeuw vooral werd beheerst door thema’s als inspraak en transparantie, 
was daar in de periode daarna het uitwisselen van informatie, het gebruik 
van de specifieke kennis en expertise van de burger, en het benadrukken 
van ‘actief burgerschap’ bijgekomen. 

383 Vgl. Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 409 en Polak e.a. 2004, p. 34. Zie ook Kortmann 
2004, p. 354. 

384 Zie ook Tak 2019, p. 16-17; Sap 1995, p. 14 en 21; Elzinga 1989, p. 38-40 en Van Buuren 
1982, p. 24. 

385 Zie in dit verband Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 31. 
386 Kamerstukken II 2004-2005, 29 382, nr. 31, i.h.b. p. 2. Zie ook Koenraad 2019; Van den 

Berge 2016, p. 117 en Ten Berge 2007. 
387 Laemers, De Groot-van Leeuwen & Fredriks 2007, p. 18. Vgl. Ortlep 2020. 
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Omdat het rekening houden met elkaars positie en belangen in een 
concrete rechtsbetrekking belangrijker werd, was het begrijpelijk dat de 
aandacht toenam voor een behoorlijke bejegening van burgers door 
bestuursorganen. Het in 1999 opnemen van het instituut van de Nationale 
ombudsman in de Grondwet gaf de relevantie van de behoorlijkheid van 
bestuurshandelen aan. Dat laatste bleek ook uit een oproep die het Euro-
pees Parlement in 1998 deed aan de Europese ombudsman, waaruit overi-
gens naar voren kwam dat de toegenomen relevantie van behoorlijk 
bestuurshandelen niet een typisch Nederlands verschijnsel was. Gevraagd 
werd een gedragscode op te stellen waaraan EU-instellingen zich in hun 
contact met burgers moeten houden. In 2001 werd de Code of Good Admi-
nistrative Behaviour als resolutie in het Europese parlement aangenomen.388 
Enkele jaren later werd het recht op behoorlijk bestuur door EU-
instellingen opgenomen in het Handvest van Grondrechten van de EU.389 

4.2  Rechtsstatelijke functie van de bestuursrechtspraak? 

4.2.1  Awb-wetgever: het recours subjectif als primaire functie 

De Awb was een historische stap in de lange en moeizame ontwikkeling 
van bescherming van burgers tegen handelen en nalaten van bestuursor-
ganen bij een bestuursrechter. De eerste grote stap werd gezet in de 
Grondwet van 1887, waar werd erkend dat de bijzondere verhouding tus-
sen burger en bestuursorgaan een aparte procedure bij de bestuursrechter 
rechtvaardigt. Een tweede stap werd gezet toen na de klassieke periode 
van het bestuursrecht de idee postvatte dat in deze procedure vooral de 
positie en belangen van de rechtzoekende moesten worden beschermd (en 
bijvoorbeeld een reformatio in peius moest worden voorkomen). Een 
beroepsprocedure bij een bestuursrechter stond echter lang niet open 
tegen al het bestuurshandelen. In veel gevallen was Kroonberoep voorge-
schreven. De Awb vormde met zijn algemene bevoegdheid van de 
bestuursrechter bij geschillen tussen burger en bestuursorgaan een derde 
stap in de ontwikkeling van rechterlijke bescherming tegen bestuurlijke 
besluitvorming.390 Hiermee werd de tweede strijdvraag rondom de vorm-
geving van bestuursrechtspraak die vanaf de invoering van de Grondwet 
van 1887 speelde - algemene of bijzondere rechtspraak op specifieke ter-

388 Resolutie van het Europees parlement van 6 september 2001 (C5-0438/2000 - 
2000/2212(COS)). 

389 Artikel 41 Handvest van de grondrechten van de Europese Unie.  
390 Over harmonisatie en rechtsbescherming aan het einde van de jaren 80 onder meer Ten 

Berge & De Waard 1988. 
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reinen? - definitief beslecht. Wel moet het geschil gaan om een appellabel 
besluit of een daarmee gelijkgesteld handelen of nalaten.391 

Welke opvatting had de Awb-wetgever over de rechtsstatelijke functie van 
de beroepsprocedure bij de bestuursrechter?392 Allereerst wordt hier 
opgemerkt dat uit de analyse van de functieontwikkeling van de bestuurs-
rechtelijke beroepsprocedure in de voorgaande hoofdstukken telkens 
bleek dat de verhouding tussen bestuursorgaan en burger, en de wijze van 
bestuurlijke besluitvorming, de functie van de bestuursrechtspraak 
‘stuurt’. Hoe sterker de burger emancipeerde en rekening werd gehouden 
met zijn positie en belangen bij besluiten, hoe meer het accent in de proce-
dure bij de bestuursrechter verschoof van recours objectif naar recours sub-
jectif. De Awb-beroepsprocedure was hierop beslist geen uitzondering. De 
Awb-wetgever was zich hiervan trouwens terdege bewust. De gewijzigde 
verhouding tussen bestuursorgaan en burger was voor de Awb-wetgever 
namelijk het belangrijkste aanknopingspunt voor het bepalen van de func-
tie van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure. Waar dat bij de totstand-
koming van eerdere belangrijke beroepswetten impliciet gebeurde, werd 
nu door de wetgever expliciet een verband gelegd tussen de verhouding 
tussen bestuursorgaan en burger en de functie van de procedure bij de 
bestuursrechter.393 

De Awb-wetgever merkte op dat vanwege een “onmiskenbare ten-
dens naar een materieel wederkerige rechtsbetrekking” het primaat van 
de handhaving van het objectieve recht (recours objectif) naar individuele 
rechtsbescherming (recours subjectif) was gegaan.394 Deze ontwikkeling 
moest volgens de Awb-wetgever tot uitdrukking komen in het nieuwe 
bestuursprocesrecht.395 Dat is gebeurd door individuele rechtsbescher-
ming expliciet aan te merken als primaire functie van de bestuursrecht-
spraak.396 Binnen de procedure bij de bestuursrechter zou het volgens de 
Awb-wetgever moeten gaan om het bindend beslechten van een rechts-
geschil tussen bestuursorgaan en burger.397 In vergelijking met eerdere 
bestuursrechtelijke beroepsregelingen was het uniek dat de wetgever zo 

391 Artikel 8:1 lid 1 e.v. van de toenmalige Awb. Voor de integratie van de 
bestuursrechtspraak in de rechterlijke macht zij verwezen naar de rapporten van de 
commissie-Van Zeben van 1984 (deel 1) en 1985 (deel 2), die in grote lijnen zijn gevolgd. 
Zie o.m. Widdershoven 1989, p. 69. Zie verder Stroink 1993, p. 170 e.v. 

392 Hierover o.m. het VAR-preadvies van Schreuder-Vlasblom uit 1994. 
393 Vgl. Lubach 2003, p. 242-243 en 251. 
394 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 31 en 34. Hierover onder meer Van den Berge 

2016, p. 9-11. 
395 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 34. 
396 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 35. 
397 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 35. 
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duidelijk een bepaalde functie toekende aan de procedure bij de bestuurs-
rechter. Bij de vormgeving van deze procedure was ook aandacht voor 
finaliteit, iets waarvoor bij de vormgeving van voorgaande bestuursrech-
telijke beroepsprocedures weinig oog was. Zo werd zelf in de zaak 
voorzien als algemene afdoeningsmodaliteit in de Awb opgenomen.398 
Wanneer zelf in de zaak wordt voorzien dan wordt een geschil materieel 
en ex nunc beslecht. Nadere besluitvorming van het bestuursorgaan is niet 
meer nodig. Met rechtsgeschillen ging het de wetgever trouwens eigenlijk 
vooral om geschillen over beschikkingen. De Awb-wetgever sloot recht-
streeks beroep tegen besluiten van algemene strekking - behoudens con-
cretiserende besluiten van algemene strekking - immers uit.399 Hierover 
volgt meer in de volgende paragraaf. 

De Awb-wetgever gaf aan dat in de toekomst integratie van de bestuurs-
rechtspraak met de civiele rechtspraak niet was uitgesloten. De gedachten 
daarover zag hij als “interessante bespiegelingen”.400 Deze opmerkingen 
geven aan hoe ‘horizontaal’ de Awb-wetgever aankeek tegen de verhou-
ding tussen bestuursorgaan en burger in de procedure bij de bestuursrech-
ter. In het burgerlijk procesrecht gaat het immers om het beslechten van 
tweepartijengeschillen op basis van een vorderingsmodel. Daarbij wordt 
in beginsel uitgegaan van de procedurele en juridische gelijkwaardigheid 
van de partijen. De opmerkingen van de Awb-wetgever gaven tegelijker-
tijd aan hoezeer de gedachte van het recours objectif op de achtergrond was 
geraakt, omdat dit recours zich moeilijk verhoudt tot een tweepartijen-
proces. 

Wat betreft de handhaving van het objectieve recht merkte de Awb-wet-
gever op dat dit niet langer een zelfstandige - laat staan primaire - functie 
van de procedure bij de bestuursrechter was.401 Daarom gaf hij aan dat 
kenmerken van oude procesregelingen, die uitsluitend zagen op de hand-
having van het objectieve recht, niet zouden terugkeren in het Awb-pro-
cesrecht.402 De wetgever maakte echter niet duidelijk welke betekenis het 
recours objectif nog wél had. Hij gaf slechts aan dat het recours objectif niet 
langer een zelfstandige functie zou hebben. 

Het ‘loslaten’ van het recours objectif als zelfstandige functie van de 
procedure bij de bestuursrechter kan deels worden verklaard doordat de 
eenzijdigheid van de rechtsbetrekking tussen bestuursorganen en burgers 

398 Zie het toenmalige artikel 8:72 lid 4 Awb. Zie daarover onder meer De Waard 2015, p. 
294 en 298. 

399 Artikel 8:2 sub a van de toenmalige Awb. 
400 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 34-35. Zie ook Brenninkmeijer 1991. 
401 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 35. 
402 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 35. 
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werd ‘gemaskeerd’ door de idee van de wederkerige rechtsbetrekking. 
Het recours objectif werd in de klassieke periode van het bestuursrecht 
namelijk gezien als een belangrijke waarborg tegen eenzijdig optredend 
bestuur (in de betekenis van het eenzijdig nemen van de eindbeslissing). 
Waar de nadruk op eenzijdige besluitvorming vervaagt, is het niet vreemd 
dat de invloed van het recours objectif in de gedachtevorming vermindert. 
In combinatie met het gegeven dat het politieke vertrouwen in het open-
baar bestuur over het algemeen groot was (wat altijd al zo was geweest), 
bestond daarom kennelijk weinig aanleiding om het recours objectif te ver-
stevigen. 

Het aanmerken van individuele rechtsbescherming als hoofddoelstelling 
van de procedure bij de bestuursrechter riep vragen op tegen de ach-
tergrond dat enkele belangrijke kenmerken van het recours objectif tóch in 
het Awb-procesrecht terugkeerden.403 Daarmee werd de lange en typisch 
Nederlandse traditie van het schipperen tussen de recours voortgezet. 
Immers, nog steeds werd uitgegaan van de grondstructuur van het vernie-
tigingsberoep (artikel 8:70 sub d jo. 8:72 lid 1 Awb). De vernietiging treft 
besluiten, in het bijzonder beschikkingen. Hoewel op het centraal stellen 
van het besluitbegrip en het daarmee samenhangende vernietigingsbe-
roep ten tijde van de invoering van de Awb enige kritiek bestond die ook 
principieel van aard was,404 werd die kritiek in het toenmalige bestuurs-
rechtelijk discours niet breed gedeeld. Het was in deze tijd vanzelfspre-
kend dat de procedure bij de bestuursrechter de vorm had van een 
vernietigingsberoep, en dat bij een gegrondverklaring van het beroep de 
onrechtmatige beschikking met terugwerkende kracht jegens eenieder uit 
de rechtsorde werd verwijderd.405 Dat was sinds de eerste beroepsproce-
dure op grond van de Beroepswet 1902 ook altijd het uitgangspunt 
geweest in de bestuursrechtspraak. 

Verder was kenmerkend voor de doorwerking van het recours objectif 
dat de tamelijk milde jurisprudentie van de Arob-rechter ten aanzien van 
het voeren van algemeen belang-acties door ideële organisaties werd 
gecodificeerd in artikel 1:2 lid 3 Awb.406 Algemeen belang-acties zijn goed 
te plaatsen in een recours objectif. Ze breiden het zaaksaanbod van de 
bestuursrechter namelijk uit op gebieden waar individuele burgers geen 
beroepsrecht toekomt, omdat het belanghebbende-vereiste van artikel 8:1 

403 Zie ook Konijnenbelt & Van Male 1997, p. 636. 
404 Zie bijvoorbeeld Tak 1992, m.n. p. 75 e.v. Zie ook de VAR-preadviezen uit 1994: 

Schreuder-Vlasblom 1994; Allewijn 1994 en Nicolaï 1994. Wat betreft het centraal 
stellen van het besluit woekert de discussie nog steeds voort. Zie de VAR-preadviezen 
uit 2013: Van Ommeren & Huisman 2013; Van der Veen 2013 en De Graaf 2013. 

405 Zie bijvoorbeeld Hutten e.a. 1989, p. 1. 
406 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 34-35. 
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en 1:2 lid 1 Awb dat niet toelaat. Gedacht kan worden aan de volksgezond-
heid of de natuur. Doordat het zaaksaanbod bij de bestuursrechter door 
algemeen belang-acties wordt verbreed, kan de rechtsstatelijke controle 
van de bestuursrechter zich uitstrekken over een breder terrein van 
bestuurlijke besluitvorming. Algemeen belang-acties kunnen daarbij heel 
goed fungeren als rechtsstatelijke ‘voelsprieten’ van de bestuursrechter. 
Tevens leveren algemeen belang-acties een bijdrage aan het systeem van 
checks and balances in het kader van de trias politica. Overigens werd in 1994 
ook artikel 3:305a BW ingevoerd. Dit artikel vertoont nauwe verwantschap 
met artikel 1:2 lid 3 Awb. Op grond van artikel 3:305a BW werd de moge-
lijkheid geopend om algemene en collectieve acties te voeren bij de bur-
gerlijke rechter, wanneer dergelijke acties niet mogelijk zouden zijn bij de 
bestuursrechter.407 Daardoor werd door de wetgever het kunnen voeren 
van acties door belangengroepen via een achtervang veiliggesteld. 

Voorts werd in artikel 8:69 lid 3 Awb de bestuursrechter bevoegd ver-
klaard de feiten aan te vullen. Deze bevoegdheid vloeide volgens de Awb-
wetgever rechtstreeks voort uit de ongelijkheidscompensatiegedachte,408 
een beginsel dat vooral sinds de Beroepswet 1955 tot ontwikkeling is 
gekomen.409 Het is echter ook mogelijk de bevoegdheid om feiten aan te 
vullen te plaatsen in het licht van het recours objectif. De bestuursrechter 
moest namelijk volgens de Awb-wetgever op grond van artikel 8:69 lid 3 
Awb als dominus litis op zoek gaan naar de materiële waarheid, en op basis 
daarvan een juiste rechtstoepassing garanderen.410  

Hoewel de Awb-wetgever aangaf dat kenmerken van oude procesregelin-
gen die uitsluitend zien op de handhaving van het objectieve recht niet in 
het Awb-procesrecht zouden terugkeren, kan op basis van het bestuurs-
procesrecht niet anders worden geconcludeerd dat de wetgever tóch 
hinkte op twee gedachten. Weliswaar merkte hij het recours subjectif aan 
als primaire functie van de procedure, maar door de concrete vormgeving 
van het bestuursprocesrecht van de Awb bleef het recours objectif wel 
degelijk een rol van betekenis spelen.411 In dat opzicht mag aan het ‘etiket’ 

407 Hoewel de tekst van het wetsartikel doet vermoeden dat het hier alleen om collectieve 
belangen gaat, is dat niet het geval. Zie Kamerstukken II 1991-1992, 22 486, nr. 3, p. 22. 

408 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 37. Vgl. Polak e.a. 2004, p. 35. De door Mallan 
in 2014 geïntroduceerde term “lekenbescherming” wordt hier vermeden, omdat dit de 
kern van de ongelijke verhouding tussen bestuursorgaan en burger - de eenzijdigheid 
waarmee bestuursorganen beslissingen kunnen nemen - maskeert. Zie ook De Waard 
2015, p. 200-202 en Schlössels 2003(b). 

409 Vgl. paragraaf 3.2.2. 
410 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 36-37. Daarover onder meer Verheij 1992. 
411 In dezelfde zin Albers 2019, p. 373. Zie verder Voermans 2017, p. 19-23 en Schreuder-

Vlasblom 2017, p. 50 e.v. 
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van individuele rechtsbescherming geen doorslaggevende waarde wor-
den gehecht. Met de invoering van de Awb kan in ieder geval niet worden 
gesteld dat sprake was van een fundamentele verandering ten aanzien van 
de verhouding tussen de recours. Hij zette de ontwikkelingen op dit gebied 
slechts door. De Awb-wetgever laveerde tussen beide recours, en reed 
eigenlijk op dubbel spoor. In de bestuursrechtelijke literatuur wordt wel 
gesproken van de “spaghetti-kluwen” van doelstellingen van de Awb-
wetgever.412 Wél staat buiten kijf dat hij een duidelijk accent legde op het 
recours subjectif.413 

Het aanmerken van individuele rechtsbescherming als primaire functie 
van de procedure bij de bestuursrechter had de nodige bestuursproces-
rechtelijke gevolgen.414 

Zo werd in artikel 8:69 lid 1 Awb vastgelegd dat uitspraak wordt 
gedaan op grondslag van het beroepschrift. De burger beschikt daarmee 
over een bepaalde vorm van partij-autonomie. Hij bakent de omvang van 
de rechtmatigheidscontrole door de bestuursrechter af. Een dergelijke 
bepaling kwam nog niet voor in de Wet Arob. Artikel 8:69 lid 1 Awb doet 
in ieder geval denken aan het burgerlijk procesrecht, waar op grond van 
de artikelen 23 en 24 Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering de rechter 
slechts mag beslissen over de vorderingen die door partijen worden aan-
gevoerd. Het werd de bestuursrechter in ieder geval niet toegestaan ultra 
petita te gaan (behoudens bepalingen van openbare orde, die voornamelijk 
zien op de bevoegdheid van de bestuursrechter en de ontvankelijkheid 
van het beroep). Hij mocht slechts een rechtmatigheidscontrole uitvoeren 
voor zover de eiser daarom verzocht. Meer was volgens de wetgever, gelet 
op de primaire functie van rechtsbescherming en het bestaan van een 
wederkerige rechtsbetrekking tussen bestuursorgaan en burger, “niet 
nodig en ook niet gewenst”.415 Hier werd expliciet duidelijk dat een recht-
matigheidscontrole in het algemeen en rechtsstatelijk belang van de hand-
having van rechtmatig bestuur niet (langer) de bedoeling was.416 

Omdat de eiser de omvang van het geding bepaalde, kon de bestuurs-
rechter niet langer als ambtshalve opererende scheidsrechter of hoeder 
van het objectieve recht fungeren, zoals ten tijde van de klassieke periode 
van het bestuursrecht. Hij was meer een grensrechter in een accusatoir 
proces geworden. Later zou de wetgever de afhankelijkheid van de 
bestuursrechter van de beroepsgronden van de eiser, en de daardoor meer 

412 Voermans 2017, p. 20. 
413 Zie over de ‘doelendiscussie’ en de (totstandkoming van de) Awb recent De Waard 

2015, p. 20-26. 
414 Hierover onder meer Stroink 2004, p. 18-20. 
415 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 36. 
416 Zie ook Schueler 2019, p. 76. 
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terughoudende opstelling van de bestuursrechter, omschrijven als een 
“terugtred van de bestuursrechter”.417 

Het heeft er op zijn minst de schijn van dat de Awb-wetgever bij de 
vormgeving van artikel 8:69 lid 1 Awb werd geïnspireerd door het ‘twee-
partijen-procesrecht’ uit het burgerlijk recht.418 Dat wordt versterkt door-
dat de Awb-wetgever opmerkte dat de bestuursrechter onder bepaalde 
omstandigheden een schikking tussen de procespartijen zou kunnen 
beproeven.419 Bovendien werd door de Awb-wetgever gesproken van de 
“cliëntgerichtheid” van de bestuursrechtspraak,420 een benadering die 
door de wetgever sinds 1887 nooit eerder ten grondslag was gelegd aan 
een bestuursrechtelijke beroepsprocedure. Dit alles duidt op een sterke 
nadruk op de wensen en belangen van de eisende burger en het beslechten 
van het geschil tussen hem en het betrokken bestuursorgaan. Het alge-
meen en rechtsstatelijk belang van het bewaken van rechtmatig bestuur 
was als zelfstandig doel van de procedure duidelijk buiten beeld. 

Met betrekking tot de toetsingscriteria voor aangevochten besluiten 
waren in de Wet Bab en de Wet Arob diverse aspecten opgenomen waar-
aan het bestreden besluit werd getoetst.421 Daardoor lag de focus in deze 
beroepsprocedures niet zozeer op de door de eiser aangedragen beroeps-
gronden, maar op de algemeen geformuleerde rechtmatigheidscriteria in 
de proceswetten. Dit was in de Awb niet langer het geval. In artikel 8:69 
lid 1 Awb werd bepaald dat de bestuursrechter uitspraak doet op grond-
slag van het beroepschrift, waardoor vanzelf het accent kwam te liggen op 
de specifiek aangevoerde beroepsgronden van de eiser.422 Artikel 8:77 lid 
2 Awb bepaalt slechts dat indien de uitspraak strekt tot gegrondverklaring 
van het beroep, hierin wordt vermeld welke geschreven of ongeschreven 
rechtsregel of welk algemeen rechtsbeginsel geschonden wordt geoor-
deeld. Dat paste bij het aanmerken van individuele rechtsbescherming als 
primaire doelstelling van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure, waar-
bij het vooral draait om het beschermen van de belangen van de burger, 
voor zover hij daarom onderbouwd vraagt. 

Wat betreft het aanmerken van het recours subjectif als primaire doel-
stelling van de procedure bij de bestuursrechter valt verder op dat de 
Awb-wetgever de nadelige consequenties van een rechtmatigheidstoets ex 
tunc zo veel mogelijk wilde wegnemen. Hierbij werd uitdrukkelijk aange-
geven dat een vernietiging waarmee partijen niets opschieten, moest wor-

417 Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 10. 
418 Vgl. Schlössels 2009(a). 
419 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 38. 
420 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 38, hetgeen overigens past in het new public 

management (zie paragraaf 6.3). 
421 Artikel 4 lid 1 Wet Bab en artikel 8 lid 1 Wet Arob. 
422 Vgl. Sluijs 1992. 
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den vermeden.423 Hier werd wederom duidelijk dat de rechtmatigheids-
toets door de bestuursrechter slechts werd verricht in het kader van het 
beslechten van een geschil tussen de procespartijen. Ook dit is een signaal 
dat afstand werd genomen van het ‘controle- of toezichtsmodel’. Het mag 
daarom niet verbazen dat een reformatio in peius door de Awb-wetgever als 
ongewenst werd bestempeld.424 

Het afstand nemen van het recours objectif sluit aan bij de mogelijkheid 
van de eiser om het beroep in te trekken. In de Memorie van Toelichting 
op artikel 6:21 Awb werd zelfs opgemerkt dat het intrekken van beroep 
tijdens de zitting “uiteraard” mogelijk moet zijn.425 Dit duidt op de van-
zelfsprekendheid van de mogelijkheid van het intrekken van beroep. Op 
dit punt is het contrast met de klassieke periode van het bestuursrecht 
groot, omdat dit toen vanwege de sterke doorwerking van het recours 
objectif minder vanzelfsprekend was.426 Overigens werd in de Awb niets 
bepaald over de situatie dat de eiser de dood zou vinden. Dat daardoor 
het geding tot een eind komt - een consequentie die gerust mag worden 
aangenomen - duidt op het centraal stellen van de eiser in de beroepspro-
cedure. Dit in tegenstelling tot opvattingen in de klassieke periode van het 
bestuursrecht, waar de beroepsprocedure in dergelijke gevallen omwille 
van het algemeen belang doorgang moest vinden.427 

In lijn met het aanmerken van individuele rechtsbescherming als 
hoofddoelstelling van de Awb-beroepsprocedure ontbraken in de Awb 
bepalingen over beroep in het belang van het recht, de tussenkomst van 
een vertegenwoordiger van het algemeen belang, en de mogelijkheid van 
(een afgevaardigde van) een minister om zijn zienswijze in te brengen. In 
de Memorie van Toelichting van de Awb zijn hierover geen beschouwin-
gen te vinden. 

Omdat het bieden van individuele rechtsbescherming werd aangemerkt 
als primaire functie van de beroepsprocedure op grond van de Awb, en 
(daarom) veel aandacht uitging naar de belangen en de positie van de 
rechtzoekende, is het goed verklaarbaar dat de Awb-wetgever veel aan-
dacht had voor de voortvarendheid van de procedure. Ook hierin was de 
Awb-wetgever in vergelijking met eerdere wetgevers van beroepswetten 
uniek. Een voortvarende procedure was in het belang van de eiser, en trou-

423 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 36. 
424 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 36. Zie daarover verder onder meer Lever 

2006. 
425 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 140. 
426 Zie bijvoorbeeld artikel 46 Beroepswet 1902 (besproken in paragraaf 2.3.4) en artikel 54 

lid 3 van het wetsontwerp-Koolen (besproken in paragraaf 2.3.5). 
427 Zie bijvoorbeeld artikel 46 Beroepswet 1902 (besproken in paragraaf 2.3.4) en artikel 54 

lid 4 van het wetsontwerp-Koolen (besproken in paragraaf 2.3.5). 
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wens ook in het belang van het bestuursorgaan en eventuele derde-belang-
hebbenden. In het kader van het voorkomen van onnodige vertragingen 
in de procedure merkte de Awb-wetgever op:  

“Zowel bij het opstellen van regels van procesrecht als bij de uitleg en 
de toepassing daarvan dient het gezichtspunt van efficiency en effecti-
viteit nadrukkelijk te worden betrokken. Het is immers zowel voor par-
tijen als voor de rechter van belang, dat het bestuursprocesrecht zelf 
geen belemmeringen opwerpt voor een adequate beslechting van 
geschillen in de verhouding tussen burger en bestuursorgaan.”428 

Vanwege het vooropstellen van individuele rechtsbescherming als pri-
maire rechtsstatelijke functie van de procedure bij de bestuursrechter, en 
de aandacht voor het effectief en efficiënt beslechten van een geschil tussen 
twee partijen,429 is goed te verklaren waarom de Awb-wetgever het zelf in 
de zaak voorzien opnam als algemene afdoeningsmodaliteit voor de 
bestuursrechter. In deze lijn ligt ook de opname van de algemene bevoegd-
heid van de bestuursrechter om na een vernietiging de rechtsgevolgen in 
stand te laten.430 De wetgever speelde met deze twee afdoeningsmogelijk-
heden in op het belang van de procespartijen dat zo veel mogelijk duidelijk 
moest zijn wat na een vernietiging zou (moeten) gebeuren. Bij een ‘kale’ 
vernietiging - waar de bestuursrechter zich niet uitlaat over toekomstige 
besluitvorming - wordt immers alleen ‘achterom gekeken’, terwijl proces-
partijen juist ‘vooruit willen kijken’.431 Dit was in deze tijd een actueel 
onderwerp in de bestuursrechtelijke literatuur.432 

De gedachte dat in de beroepsprocedure waar mogelijk rechtsgeschil-
len finaal worden beslecht, zou een reactie kunnen zijn op de aanpak van 
de Arob-rechter, die onrechtmatige besluiten vaak op formele gronden 
vernietigde en het bestuursorgaan vervolgens opdroeg een nieuw besluit 
te nemen.433 In een beroepsprocedure die zich meer richt op geschil-
beslechtende ‘materiële rechtspraak’ werd de kans op verlengde besluit-
vorming en nieuwe procedures zo veel mogelijk beperkt. Dit was 
overigens al een voorteken dat een centraal uitgangspunt van de Awb - te 
weten een ex tunc rechtmatigheidstoets van het bestreden besluit -434 geen 
rustig bezit zou zijn. 

428 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 35-36. 
429 Daarover onder meer Widdershoven 1992. 
430 Zie het toenmalige artikel 8:72 lid 3 Awb. 
431 Naar Schueler 2019, p. 74. 
432 Zie bijvoorbeeld de bijdragen in Hutten e.a. 1989. 
433 Zie ook Allewijn & Ten Berge 1999, p. 21 en 23. 
434 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 34. 
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De mogelijkheden te komen tot (wat we nu zouden noemen) ‘defini-
tieve geschilbeslechting’ werden door de Awb-wetgever aangevuld met 
artikel 6:22 Awb. Hierin werd voor de bestuursrechter de wettelijke 
bevoegdheid opgenomen om procedurele gebreken in de besluitvorming 
te passeren, indien zou blijken dat belanghebbenden daardoor niet wor-
den benadeeld. Dit artikel was een codificatie van eerdere jurispruden-
tie.435 Omdat een vernietiging vanwege geschonden vormvoorschriften 
afhankelijk werd gesteld van de vraag of belanghebbenden door de rechts-
schending werden benadeeld, kwamen vormvoorschriften in de beroeps-
procedure sterker in het teken te staan van de belangen van de eiser. Er 
moest immers een causaal verband bestaan tussen de schending van de 
voorschriften en de benadeelde belangen van de eiser. Ook het benade-
lingsvereiste paste goed bij het aanmerken van het recours subjectif als 
belangrijke doelstelling van de procedure bij de bestuursrechter. 

Artikel 6:22 Awb bracht het risico met zich dat bestuursorganen pro-
cedurele regels zouden negeren, indien aannemelijk was dat burgers daar-
door niet werden benadeeld en er dus niet over zouden klagen. De Awb-
wetgever onderkende dit probleem. Hij merkte namelijk op dat het de 
rechter vrij staat om toch een vernietiging op formele gronden uit te spre-
ken, wanneer hem bijvoorbeeld zou blijken dat vormvoorschriften door 
een bestuursorgaan bewust waren genegeerd.436 Het ligt voor de hand dat 
door de hiervan uitgaande opvoedkundige werking de Awb-wetgever 
zogenaamd calculerend bestuur wilde voorkomen.437 

Dat in de bestuursrechtelijke literatuur ten tijde van de invoering van de 
Awb een rechterlijke vernietiging niet zozeer werd beschouwd als eind-
punt maar meer als beginpunt van de procedure bij de bestuursrechter,438 
toonde aan hoezeer het sentiment ten opzichte van de klassieke periode 
van het bestuursrecht was veranderd. Toen werd veel minder rekening 
gehouden met de belangen van de procespartijen nadat de rechter tot een 
vernietiging was overgegaan. 

4.2.2  Het voorwerp van geschil bij de bestuursrechter 

De Awb-beroepsprocedure biedt individuele rechtsbescherming tegen in 
hoofdzaak beschikkingen. Daarmee werd aangesloten bij het systeem van 
de Wet Arob, die tot de invoering van de Awb in ons land het modernste 

435 Zie (de rechtspraak vermeld in) Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 140. Over dit 
nieuwe artikel toentertijd onder meer Konijnenbelt & Van Male 1997, p. 644 (en de 
aldaar opgenomen verwijzingen). 

436 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 141. 
437 Over calculerend bestuur verder paragraaf 6.10. 
438 Hutten e.a. 1989, p. 1. 
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bestuursprocesrecht bevatte. Beroep tegen algemeen verbindende voor-
schriften en beleidsregels is categorisch uitgesloten.439 Hier is slechts een 
exceptieve toets (dat wil zeggen: toetsing in het kader van een procedure 
tegen een appellabel besluit) mogelijk. Voor zover het recours objectif bij de 
totstandkoming van het Awb-bestuursprocesrecht nog aanwezig was, 
richtte zich dat dus vooral op beschikkingen. Omdat het uitsluiten van 
rechtstreeks beroep tegen bestuursregelgeving in relatie tot de functie van 
de beroepsprocedure verderop in dit boek meermaals ter sprake komt, 
wordt op deze plaats kort ingegaan op de achtergrond van deze uit-
sluiting. 

Het beperken van beroep tegen in hoofdzaak beschikkingen werd 
door de Awb-wetgever met verschillende argumenten onderbouwd.440 Zo 
werd aangevoerd dat aan de burgerlijke rechter altijd een oordeel kan wor-
den gevraagd over de rechtmatigheid van bestuursregelgeving.441 Een oud 
argument dat ook te vinden was in het rapport van de commissie-De 
Monchy.442 Als ook beroep bij de bestuursrechter mogelijk zou zijn, voor-
zag de wetgever problemen rondom de formele rechtskracht van bestuurs-
regelgeving. Op dit gebied zouden aparte voorzieningen moeten worden 
getroffen. Dat achtte hij onwenselijk.443 Ook was de reorganisatie van de 
rechterlijke macht een reden om de rechtsmacht van de bestuursrechter 
niet te ruim te maken.444 Het risico van een grote hoeveelheid beroeps-
zaken moest worden voorkomen.445 Ten slotte was de wetgever bang dat 
bestuursorganen in de uitvoering van beleid zouden worden belem-
merd.446 Een bezorgdheid van de wetgever die bij de eerste pogingen om 
bestuursrechtspraak te realiseren al bestond,447 en sindsdien is blijven 
bestaan. De wetgever merkte op dat dit risico vanwege het bestaan van 
een rechtsgang bij de burgerlijke rechter tegen beleidsregels sowieso 
bestond, maar dat het hem vooral ging om het bedwingen van het aantal 
beroepen bij de bestuursrechter.448 

439 Zie het toenmalige artikel 8:2 sub a Awb. Daarover onder meer kritisch Schuurmans & 
Voermans 2010. Op basis van bijzondere wetgeving (denk bijvoorbeeld aan de tot in 
2008 geldende Wet op de Ruimtelijke Ordening) waren uitzonderingen mogelijk, zoals 
beroep tegen een bestemmingsplan. Tevens was op basis van het Awb-
bestuursprocesrecht beroep mogelijk tegen concretiserende besluiten van algemene 
strekking. 

440 Vgl. Schuurmans 2015, p. 4-5. 
441 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 92-93. 
442 Verslag van de commissie-De Monchy van 1950, p. 3. 
443 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 93-94. 
444 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 94-95. 
445 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 94. 
446 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 94. 
447 Zie paragraaf 2.3.1. 
448 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 94. 
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In de bestuursrechtelijke literatuur in de periode van de aanloop naar 
de Awb werden kritische kanttekeningen geplaatst bij het uitblijven van 
beroep tegen bestuursregelgeving.449 Zo werd gewezen op het feit dat bij 
bestuursregelgeving het openbaar debat en externe deskundige advise-
ring vaak ontbreken.450 Daaraan kan trouwens nog worden toegevoegd 
dat vanwege het ontbreken aan beraadslaging in volksvertegenwoordi-
gende colleges, het bij de totstandkoming van bestuursregelgeving minder 
gewaarborgd is dat rekening wordt gehouden met minderheidsstandpun-
ten. Ook werd het bezwaarlijk geacht dat rechtsbescherming afhankelijk 
werd gemaakt van een vrij willekeurige scheidslijn tussen beschikkingen 
en besluiten van algemene strekking.451 Het heeft de Awb-wetgever er ech-
ter niet van weerhouden om rechtstreeks beroep tegen algemeen verbin-
dende voorschriften en beleidsregels bij de bestuursrechter uit te sluiten. 
Wel werd gedurende de parlementaire behandeling van de Awb via een 
amendement bepaald dat de uitsluiting van rechtstreeks beroep tegen 
bestuursregelgeving na vijf jaar opnieuw moest worden overwogen en 
gemotiveerd (het zogenaamde uitstelwetje). Anders zou de uitsluiting als-
nog komen te vervallen.452 

De uitsluiting van rechtstreeks beroep tegen bestuursregelgeving 
moet vooral worden bezien vanuit de keuze voor het vernietigingsberoep. 
Deze beroepsvorm verdraagt zich immers moeilijk met bestuursregel-
geving. Zo wordt de juridische status van besluiten die op basis van de 
vernietigde bestuursregelgeving zijn genomen onduidelijk. Vanuit het 
oogpunt dat de beroepsprocedure eenvoudig van opzet moest blijven, is 
het eveneens begrijpelijk dat tegen bestuursregelgeving geen rechtstreeks 
vernietigingsberoep werd opengesteld. Dat zou de Awb-wetgever er 
namelijk toe moeten hebben gebracht de bestuursrechter te equiperen met 
aanvullende uitspraakbevoegdheden, hetgeen zou indruisen tegen de een-
voudige opzet van de beroepsprocedure. Ten slotte zou het mogelijk zijn 
dat de Awb-wetgever een al te grote trendbreuk op het gebied van de com-
petentie van de bestuursrechter wilde vermijden, zeker ten tijde van de 
invoering van een nieuwe ingrijpende beroepswet als de Awb. 

4.2.3 Slagvaardig bestuur en snelle en finale geschilbeslechting 

In de bestuursrechtelijke literatuur vlak na de invoering van de Awb is de 
veranderende verhouding tussen bestuursorgaan en burger in het 
bestuurlijk besluitvormingsproces ook wel aangeduid met de ontwikke-

449 Bijvoorbeeld Bok 1991 en Van Male 1988. 
450 Vucsán 1995, p. 299-302 en 305-306. 
451 Zie voor een bespreking hiervan onder meer Voermans 2017, p. 27. 
452 Meer hierover in paragraaf 5.2.3. 
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ling “van bevelshuishouding naar onderhandelingshuishouding”.453 
Daarmee wordt (heel algemeen) bedoeld dat niet het eenzijdig gegeven 
bevel domineert, maar - voor zover het recht dat toelaat - de onderhande-
ling of het debat over de wijze waarop een wettelijke bestuursbevoegdheid 
wordt uitgeoefend gelet op de betrokken belangen. In een samenleving 
waarbij door verder gehorizontaliseerd bestuur steeds meer in overleg met 
burgers het algemeen belang wordt behartigd, en mondige, kritische bur-
gers niet klakkeloos de juistheid van besluiten accepteren, wordt de 
behoefte aan een onafhankelijke derde bij geschillen (de bestuursrechter) 
groter. De laagdrempelige procedure bij de bestuursrechter stond de pro-
cesbereidheid van burgers in ieder geval niet in de weg. In tegendeel: de 
procesbereidheid werd juist gestimuleerd door de laagdrempelige rechts-
ingang. 

In de aanloop naar het kantelen van het millennium werd de besluitvor-
ming van bestuursorganen - mede onder invloed van de (vele) beroepen 
bij de bestuursrechter - als stroperig ervaren.454 Veelzeggend is de naam 
van het later in 2008 verschenen verslag van de commissie-Elverding: 
“Sneller en beter”.455 Dit gaf het sentiment treffend weer. Nog sprekender 
is misschien wel de officiële naam van deze onderzoekscommissie: Com-
missie-Versnelling Besluitvorming Infrastructurele Projecten. 

De oorzaak van de stroperigheid van de bestuurlijke besluitvor-
mingsprocedure hield mede verband met de sinds 1994 nieuwe procedure 
bij de bestuursrechter. Omdat het aantal beroepen op de bestuursrechter 
sinds de invoering van de Awb behoorlijk toenam,456 bleef vaker onzeker-
heid bestaan over de juridische status van besluiten. Verder werd door de 
Awb-wetgever (net als in de Wet Arob) in essentie gekozen voor de klas-
sieke systematiek van ‘vernietigen en opnieuw voorzien’.457 Gelet op het 
systeem van het toenmalige artikel 8:72 Awb was het uitgangspunt dat de 
rechter de bestreden beslissing bij een rechtsschending vernietigde, 
waarna het bestuursorgaan een nieuw besluit moest nemen. De mogelijk-
heden om zelf in de zaak te voorzien waren relatief beperkt. De opvatting 
van de Awb-wetgever dat zelf in de zaak voorzien slechts tot de mogelijk-

453 Zie daarover Derksen 1997, m.n. p. 24-26. 
454 Met name voor de werkgroep-Van Kemenade was dat aanleiding het 

bestuursprocesrecht kritisch tegen het licht te houden. Zie onder meer Van Kemenade 
e.a. 1997, p. 7-9. Daarover onder meer Tak 2019, p. 39-43. Zie ook De Waard 2015, p. 13-
14, en hetgeen hierna wordt opgemerkt. 

455 Commissie-Versnelling Besluitvorming Infrastructurele Projecten. 
456 Over het verschijnsel van toenemende beroepen op de rechter onder meer Derksen 

1997, p. 25-26. Zie voor de ontwikkeling van het aantal beroepen van daarvoor de 
grafieken in Van Buuren 1982, p. 12 e.v. 

457 Daarover onder meer De Waard 2015, p. 295-296 en Schueler 1994. 



De (aanloop naar de) Awb en zijn beginperiode 103 
_____ 

heden behoorde indien rechtens één juiste bestuursbeslissing mogelijk 
was,458 heeft hier waarschijnlijk aan bijgedragen. Dit criterium werd in de 
loop van de tijd in de jurisprudentie wel verruimd. Ook het bestaan van 
discretionaire ruimte vormde onder bepaalde omstandigheden geen 
belemmering meer om zelf in de zaak te voorzien.459 De trias politica werd 
in de loop van de tijd in de bestuursrechtspraak dus minder ‘strikt’ bena-
derd. 

Wat de vertragende gevolgen van de procedure bij de bestuursrechter 
voor het bestuurlijke besluitvormingsproces verder in de hand werkte, is 
het feit dat de bestuursrechter - net als in het Arob tijdperk - soms weinig 
tijd had om eigen onderzoek te doen, en zo te komen tot een finale afdoe-
ning.460 Het is daarom niet verwonderlijk dat ‘vernietigen en opnieuw 
voorzien’ geregeld bleef voorkomen, omdat de bestuursrechter vaak op 
formele gronden tot vernietiging overging.461 Hiermee was het geschil 
echter nog (lang) niet uit de wereld. Dat versterkte de wens te komen tot 
snelheid en finaliteit in de Awb-beroepsprocedure. Zo werd in het onder-
zoeksrapport van de eerste evaluatie van de Awb in 1996 erop gewezen 
dat de bestuursrechter waar mogelijk meer gebruik zou moeten maken 
van zijn mogelijkheden om geschillen definitief te beslechten.462 Het is 
daarom logisch dat in deze periode in de bestuursrechtelijke literatuur uit-
drukkelijk aandacht werd besteed aan de snelheid van de procedure bij de 
bestuursrechter.463 Zeker tegen de achtergrond dat het tijdigheidsbeginsel 
- het beginsel dat besluitvorming tijdig moet plaatsvinden - in deze peri-
ode werd aangemerkt als apart beginsel van bestuurlijke besluitvor-
ming.464 

De wens te komen tot snelle en finale geschilbeslechting werd versterkt 
doordat bestuursorganen zich op dit vlak begonnen te roeren. Zij hadden 
belang bij het snel en finaal beslechten van geschillen, omdat daarmee 
‘slagvaardig bestuur’ werd bevorderd. Hiermee wordt een manier van 
besturen bedoeld die voortvarend, efficiënt en doeltreffend is.465 Dit paste 
in het inmiddels opgekomen bedrijfsmatige denken binnen de overheid, 

458 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 36. 
459 Zie bijvoorbeeld AbRvS 21 maart 2012, JB 2012/112 m. nt. L.J.M. Timmermans 

(Zanddepot Berkendonk). 
460 Dat was recent daarvoor ook al zo. Daarover onder meer Verheij 1992, p. 134-135. 
461 Zie daarover De Waard 2015, p. 14; Koeman 2001 en Polak 2000. Zie ook Kamerstukken 

II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 10. 
462 Polak e.a. 1996, p. 35. 
463 Bijvoorbeeld Scheltema 1996(a), p. 250-251. 
464 Scheltema 1996(a), o.a. p. 246. 
465 Zie ook de uitleg die de wetgever aan dit begrip geeft in Kamerstukken II 2004-2005, 29 

279, nr. 16, m.n. p. 1-3 en Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 2-3 en 9-24. 
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waar het behalen van concrete, meetbare resultaten (output en targets) 
belangrijk - zo niet een doel op zich - is.466 Tijd is in die visie een kosten-
post. Het themanummer “Openbaar bestuur in de knel door rechtspraak?” 
van het Nederlands Tijdschrift voor Bestuursrecht uit 1997 gaf kernachtig 
het heersende sentiment weer. Hier kwam (wederom) een oud dilemma 
rondom bestuursrechtspraak uit de klassieke periode van het bestuurs-
recht naar boven, dat al bij de invoering van de Grondwet 1887 opgeld 
deed:467 in hoeverre mag een voorziening tegen onrechtmatige bestuurs-
handelingen de voortgang van het optreden van het openbaar bestuur 
belemmeren? Zoals zal blijken, zou deze spanning een belangrijke stempel 
drukken op de toekomstige functie en inrichting van de bestuursrechte-
lijke beroepsprocedure. Het bevorderen van snelle en finale geschil-
beslechting werd namelijk geaccentueerd ten behoeve van het vooruithel-
pen van slagvaardig bestuur, hetgeen de aandacht afleidde van het toch al 
enigszins op de achtergrond geraakte recours objectif. 

De idee van een snelle en finale bestuursrechtelijke beroepsprocedure 
werd vanuit bestuurlijke hoek leven ingeblazen door het invloedrijke en 
uiterst kritische rapport Bestuur in geding van de werkgroep-Van Keme-
nade uit 1997. De impact van dit controversiële468 en bij vlagen zelfs wilde 
rapport was en is groot. Het had nogal wat gevolgen voor de ontwikkeling 
van de functie van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure, en ook het 
recours objectif. 

Dat de werkgroep zichzelf vanuit het openbaar bestuur in het leven 
had geroepen, toont aan hoezeer de vrees voor juridisering bij bestuursor-
ganen in de periode na de invoering van de Awb leefde. De werkgroep 
merkte op dat door de hoeveelheid aan rechtsregels en een “overdaad aan 
beroepsmogelijkheden” een vergaande juridisering van het vervullen van 
de bestuurstaak had plaatsgevonden.469 Hiermee werd bedoeld dat de 
juridische inbedding van de besluitvormings- en de bezwaar- en beroeps-
procedure slagvaardig bestuur ernstig in de weg stond. De werkgroep 
merkte op dat het bestuur bij zijn doen en laten gevangen was geraakt “in 
een web van juridische regels, beginselen en procedures.”470 De burger en 
vooral de bestuursrechter werden als “hindermacht” ervaren (een nogal 
forse stellingname overigens). De werkgroep noteerde: 

“Het bestuur probeert te besturen en moet zich daarbij in toenemende 
mate kwetsbaar opstellen, de rechter fungeert als hindermacht, gesti-

466 Meer hierover in paragraaf 6.3. 
467 Zie paragraaf 2.3.1. 
468 Zie bijvoorbeeld Tak 2019, p. 39-43, Damen 2003, p. 244-245 en Damen 1998. 
469 Van Kemenade e.a. 1997, p. 7. 
470 Van Kemenade e.a. 1997, p. 7. 
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muleerd door belanghebbenden of “aspirant-medebestuurders” en met 
een eindeloos en deels mysterieus arsenaal aan mogelijkheden om het 
bestuur te bestrijden. Dit arsenaal, geschreven regels, deels concreet, 
deels uiterst vaag en ongeschreven regels, eveneens uiterst vaag en 
mysterieus, hangt het bestuur continu boven het hoofd als zwaard van 
Damocles.”471 

Omdat de toetsing door de bestuursrechter in veel gevallen onvoorspel-
baar was, zou dat de beroepen bij de bestuursrechter nog eens aanwakke-
ren.472 Door de onvoorspelbaarheid van de uitkomst zouden kansarme 
beroepen immers misschien toch kunnen slagen.  

Volgens de werkgroep was in de bestuursrechtelijke beroepsproce-
dure een “wanverhouding” ontstaan tussen het veiligstellen van individu-
ele belangen en het behartigen van het algemeen belang.473 Om 
slagvaardig te kunnen besturen stelde de werkgroep een aantal verbete-
ringen voor. Zo zou het mogelijk moeten worden inhoudelijke gebreken 
aan besluiten te passeren, indien belanghebbenden daardoor niet werden 
benadeeld. Dat kwam neer op een uitbreiding van het toenmalige artikel 
6:22 Awb.474 De werkgroep stelde zelfs voor dat ruimte moest komen voor 
het uitkeren van schadevergoeding in plaats van het vernietigen van een 
bestreden besluit. Volgens de werkgroep was namelijk sprake van een 
tijdsgewricht “waarin de samenlevingsproblematiek met zich meebrengt 
dat burgers moeten leren leven met toenemende ongemakken en indivi-
duele vrijheidsbelemmeringen.”475 Om verdere efficiencywinst in de pro-
cedure bij de bestuursrechter te boeken, werd de tegenwoordig zo 
aangeduide bestuurlijke lus voorgesteld. Ook werd geopperd dat burgers 
in de proceskosten moeten kunnen worden veroordeeld, indien zij niet op 
redelijke gronden gebruik hebben gemaakt van beroepsmogelijkheden. De 
toenmalige procesregeling van de Awb zou volgens de werkgroep onre-
delijk zijn. Het zou onvoldoende prikkelen tot een selectief gebruik van 
beroepsmogelijkheden. Tevens werd voorgesteld de getrapte actio popula-
ris uit bijzondere wetgeving, zoals de Wet Milieubeheer, te schrappen.476 

In het rapport werd overigens een lans gebroken voor het veiligstel-
len van het openbaar bestuur als eigenstandige staatsmacht in de trias 
politica. De bestuursrechter zou daarom een terughoudender opstelling 
moeten aannemen, in het bijzonder wanneer het ging om het toetsen van 

471 Van Kemenade e.a. 1997, p. 23. 
472 Van Kemenade e.a. 1997, p. 8. 
473 Van Kemenade e.a. 1997, p. 9. 
474 Van Kemenade e.a. 1997, p. 11-12. 
475 Van Kemenade e.a. 1997, p. 54. 
476 Van Kemenade e.a. 1997, p. 12-13. 
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bestuurshandelingen aan algemene beginselen van behoorlijk bestuur. In 
dit verband merkte de werkgroep op:  

“De beginselen van behoorlijk bestuur zijn niet alleen door de rechter 
ontwikkeld, zij verschaffen de rechter ook een ruime mogelijkheid een 
rechterlijk beleid te voeren: besturen in geding. Door het open karakter 
dat zij soms hebben, geven de beginselen de rechter de mogelijkheid in 
feite te oordelen op basis van een rechterlijke opvatting over de inhoud 
van het besturen. In elk geval geven zij de rechter een zodanige hoeveel-
heid toetsingsmogelijkheden in handen, dat de bestuurlijke ruimte 
minimaal wordt en het verschil tussen besturen en rechtspreken niet 
duidelijk meer is.” (...)477  
 “Op grond van de verschillende opvattingen ter zake concludeert 

de werkgroep dat de bestuursrechters in Nederland - in het algemeen 
gesproken - wellicht niet de intentie hebben om regelmatig op de stoel 
van het bestuur te gaan zitten, maar dat zij deze neiging in de praktijk 
te vaak niet kunnen onderdrukken. Dat gebeurt dan zelden op openlijke 
wijze, maar meer bedekt of impliciet.” (...)478  
 “En zo is het kunnen gebeuren dat rechters een dicht web van 

regels en normen rond het besturen hebben gesponnen, waarbij men in 
theorie wellicht kan volhouden dat zij de keuzevrijheid van het bestuur 
respecteren, maar daar in de praktijk nauwelijks nog sprake van is”. 
(...)479  
 “En via deze aanname is de rechter tot een alomtegenwoordige 

medebestuurder in het gewaad van een rechter geworden.”480 

Een beeld waarvoor de Grondwetgever van 1887 ernstig gevreesd zou 
hebben, en mede daarom niet overging tot het vastleggen van verplichte 
bestuursrechtspraak in de Grondwet (hetgeen tot op heden nog altijd is 
uitgebleven).481 

Uit de citaten van de werkgroep blijkt dat bij het openbaar bestuur 
nogal wat ongenoegen heerste over de vormgeving van de bestuursrecht-
spraak. In de bestuursrechtelijke literatuur is het rapport van de werk-
groep-Van Kemenade aangemerkt als “(...) het topje van de ijsberg (...), een 
ijsberg van bestuurlijk ongenoegen zowel bij de Haagse vakdepartemen-
ten als bij de provinciale- en gemeentelijke besturen.”482 

477 Van Kemenade e.a. 1997, p. 8. 
478 Van Kemenade e.a. 1997, p. 32. 
479 Van Kemenade e.a. 1997, p. 22. 
480 Van Kemenade e.a. 1997, p. 23. 
481 Daarover paragraaf 2.3.1. 
482 Damen 1998, p. 249. 
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Al met al blijkt uit het totaalpakket van de voorstellen van de werk-
groep dat niet alleen een vermindering van het aantal beroepsprocedures 
werd voorgestaan, maar dat de procedure zo veel mogelijk moest leiden 
tot snelle en finale afdoening van geschillen in het belang van het garan-
deren van slagvaardig bestuur. Daardoor kwamen de verbeterde beroeps-
mogelijkheden - die in de jaren 60 van de 20e eeuw waren ontstaan als 
gevolg van de emancipatie van de burger en de afbrokkeling van Hoheits-
verwalung - ter discussie te staan.483 Bovendien werden ten behoeve van 
het bewaken van voortvarend bestuur maatregelen voorgesteld waardoor 
bestuursorganen door de bestuursrechter minder konden worden ‘afgere-
kend’ op onrechtmatig bestuur.  

Al snel na het rapport Bestuur in geding werd de juridisering van het 
openbaar bestuur een landelijk politiek thema. In de bestuursrechtelijke 
literatuur wordt zelfs melding gemaakt dat dejuridisering als vijfde offici-
euze doelstelling van de Awb is gaan gelden.484 Dat lag niet alleen aan dit 
rapport. De juridisering werd ook voorwerp van discussie omdat het 
kabinet de uitsluiting van rechtstreeks beroep tegen bestuursregelgeving 
gemotiveerd moest handhaven. Anders zou de uitsluiting komen te ver-
vallen. Het wenste echter aan de uitsluiting vast te houden.485 Naast een 
aantal technische bestuursprocesrechtelijke moeilijkheden en het tege-
moetkomen aan de wensen van bestuursorganen om aan de Awb te wen-
nen, wees het kabinet er uitdrukkelijk op dat juridisering in het openbaar 
bestuur moest worden tegengaan.486 De roep om dejuridisering klonk in 
dit verband met name vanuit de decentrale overheid.487 Het openstellen 
van beroep tegen algemeen verbindende voorschriften en beleidsregels 
zou volgens het decentrale bestuur en het kabinet slagvaardig bestuur in 
de weg staan.488 Het zou leiden tot (de door het bestuur zo gevreesde) ver-
lenging en stroperigheid van besluitvormingsprocedures.489 Aan het sig-
naal dat vanuit het openbaar bestuur aan het kabinet werd gegeven, werd 
grote waarde gehecht.490 

Het belang dat het kabinet aan dejuridisering hechtte, is verder terug 
te zien in het regeerakkoord van 1998. Daar werd in algemene zin uitge-
sproken dat de juridisering moest worden teruggedrongen om de demo-

483 Vgl. het jaarverslag van de Raad van State van 1998, p. 75. 
484 Schlössels 2009(b), p. 376. 
485 Over de notitie van de regeringszijde daarover onder meer Schuurmans & Voermans 

2010, p. 813-815. 
486 Kamerstukken II 1996-1997, 25 383, nr. 1, p. 7-32. 
487 Kamerstukken II 1996-1997, 25 383, nr. 1, p. 14 en 30-31. 
488 Kamerstukken II 1996-1997, 25 383, nr. 1, p. 14 en 30-31. 
489 Kamerstukken II 1996-1997, 25 383, nr. 1, p. 14 en 30-31. 
490 Kamerstukken II 1996-1997, 25 383, nr. 1, p. 30-31. 
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cratische besluitvorming te versterken.491 Hierop volgde de kabinetsnotitie 
“Juridisering in het openbaar bestuur”.492 Daar werd de juridisering van 
het openbaar bestuur als “één van de grootste vraagstukken in het huidige 
tijdsgewricht” beschouwd.493 Toenmalig Minister van Justitie Donner 
waarschuwde kort na de millenniumwisseling dat in bestuursrechtelijke 
beroepsprocedures het gevaar dreigt dat meer aandacht uitgaat naar 
individuele belangen dan naar het algemeen (bestuurs)belang.494 
Operaties als “Marktwerking, Deregulering en Wetgevingskwaliteit” uit 
1998 en “Bruikbare rechtsorde” uit 2004 tekenden het sentiment. Het is 
vanwege deze ontwikkelingen niet vreemd dat in de bestuursrechtelijke 
literatuur van die tijd werd gesproken van het “finaliteitsbeginsel” in de 
bestuursrechtelijke beroepsprocedure.495 Dit duidt erop dat finalisering 
een belangrijk thema was geworden.496 Tijdigheid in de procedure bij de 
bestuursrechter werd steeds meer geplaatst in de betekenis van finaliteit, 
dat wil zeggen de beëindiging van het rechtsgeschil. De dissertatie van 
Schueler uit 1994, genaamd “Vernietigen en opnieuw voorzien. Over het 
vernietigen van besluiten en beslechten van geschillen” had daarvoor al 
een aanzet gegeven. 

Na de millenniumwisseling groeide de belangstelling voor snelle en 
finale geschilbeslechting door de bestuursrechter in de bestuursrechtelijke 
literatuur snel. Tekenend is de titel van de oratie van Polak uit 2000, 
genaamd “Effectieve bestuursrechtspraak”497 en het artikel “Bestuurs-
rechtspraak effectief?” van Brenninkmeijer uit 2001.498 Verder kan gewe-
zen op de VAR-preadviezen van 2001 en het VAR-rapport uit 2004,499 
waarin ideeën werden beproefd over snelle en finale geschilbeslechting. 
Bovendien werd aan dit onderwerp in de evaluaties van de Awb uit 2002 
en 2007 ruim aandacht besteed.500 In de tweede evaluatie van de Awb werd 
zelfs apart aandacht besteed aan de vraag hoe burgers de Awb-procedure 
ervoeren, zoals blijkt uit het deelrapport “Awb-procedures vanuit het 
gezichtspunt van de burger”.501 Het contrast met de klassieke periode van 

491 Kamerstukken II 1997-1998, 26 024, nr. 10, p. 76-77. 
492 Kamerstukken II 1998-1999, 26 360, nr. 1.  
493 Kamerstukken II 1998-1999, 26 360, nr. 1, p. 3. 
494 Daarover Daalder 2003, p. 1602 (met verwijzingen). 
495 Bijvoorbeeld Allewijn 1998, p. 296. 
496 Bijvoorbeeld Schueler 2007, p. 168. 
497 Polak 2000. 
498 Brenninkmeijer 2001. 
499 Van Ettekoven 2001; Pach 2001; Van der Vlies 2001 en Polak e.a. 2004. Zie bijvoorbeeld 

ook de dissertaties van Van Pront-Van Bommel en Schueler uit 2002 en 1994, die beiden 
de mogelijkheden voor efficiënte en effectieve bestuursrechtspraak onderzochten. 

500 Zie Boukema e.a. 2002 en Ilsink e.a. 2007. Zie tevens Polak 2000. 
501 Laemers, De Groot-van Leeuwen & Freriks 2007. 
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het bestuursrecht - waar de burger niet meer dan een ‘aangever’ van 
onrechtmatig bestuur was - is hier groot. Illustratief zijn ook publicaties 
die namen dragen als “Schikken in het bestuursrecht”,502 “Een nieuwe rol 
voor de bestuursrechter”,503 “Tussen partijen is in geschil. De bestuurs-
rechter als geschilbeslechter”504 en “Slagvaardige geschilbeslechting in het 
bestuursrecht”505 van respectievelijk 2004, 2007 en 2011. Schueler schreef 
in 2012 een publicatie met de veelzeggende titel “De grote verandering. 
Finaliteit in een nieuw bestuursprocesrecht”.506 Dit gaf de veranderde 
benadering van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure treffend weer.  

Voor zover dat door de werkgroep-Van Kemenade was beoogd, heeft de 
werkgroep de landelijke politiek en de bestuursrechtelijke literatuur op 
haar hand gekregen om in beroepsprocedures naar meer finaliteit te stre-
ven. In dit verband is vooral de wettelijke verankering van de bestuurlijke 
lus in 2010 relevant.507 Hiermee werden niet alleen (lange) vervolgproce-
dures (‘gepingpong’) voorkomen in het belang van de rechtzoekende. 
Zeker voor bestuursorganen bood het repareren van besluiten gedurende 
de procedure bij de bestuursrechter voordelen. Door de bestuurlijke lus 
kunnen fouten snel worden hersteld, waardoor vertraging in de besluit-
vorming wordt voorkomen.508 In de bestuursrechtelijke literatuur wordt 
wel geopperd dat dit laatste voor de wetgever de belangrijkste reden was 
om de bestuurlijke lus in te voeren. Zo merkte Schueler over de bestuur-
lijke lus op: 

“De eerste voorstellen voor deze procedurele verandering waren mede 
bedoeld om de rechtsbescherming van de burger tegen de overheid te 
verbeteren, maar in de politiek kwam de nadruk meer te liggen op het 
versnellen van projecten die de overheid graag gerealiseerd ziet worden. 
De regeling van de bestuurlijke lus in de Awb draagt hiervan de sporen. 
Zij is geheel opgezet als een manier om het bestuursorgaan de gelegen-
heid te geven zijn fout te herstellen.”509 

502 De Graaf 2004, welke titel overigens ook de toegenomen partij-autonomie illustreert. 
503 Koeman 2007. 
504 Allewijn 2011. 
505 Van der Veer 2011. 
506 Schueler 2012. 
507 Wet van 14 december 2009, Stb. 2009, 570. 
508 Zie over de effecten verder Backes e.a. 2014. 
509 Schueler 2019, p. 75. 
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4.2.4  De invloed van het garanderen van slagvaardig bestuur en snelle 
en finale geschilbeslechting op het recours objectif 

Sinds het einde van de 20e eeuw is het waarborgen van slagvaardig 
bestuur een factor die sterk is gaan inwerken op de doorwerking van het 
recours objectif. De invloed van het beschermen van slagvaardig bestuur op 
de functie van de beroepsprocedure kan het beste worden gezien als reac-
tie op het verbeteren van de beroepsmogelijkheden tegen bestuurshande-
len, en het versterken van de positie van de burger in bestuurlijke 
beroepsprocedures. De keerzijde hiervan is dat de voortvarendheid van 
het besluitvormingsproces kan worden belemmerd. In navolging van de 
wensen van het openbaar bestuur hebben de bestuursrechtspraak en de 
Awb-wetgever uiteindelijk grenzen gesteld aan het beschermen van indi-
viduele rechtsposities en belangen in de bestuursrechtelijke beroepsproce-
dure. 

In dat verband is allereest van belang te wijzen op wat in de bestuurs-
rechtelijke literatuur wordt aangeduid met ‘die Wende’.510 Hiermee wordt 
een in 1998 ingezette koerswijziging in de bestuursrechtspraak (met name 
de Afdeling) bedoeld, onder meer als gevolg van de kritiek uit het rapport 
van de werkgroep-Van Kemenade. Kort samengevat hield deze koerswij-
ziging in dat bestuurlijke afwegingen in de procedure bij de bestuursrech-
ter meer moesten worden gerespecteerd. In deze optiek zouden met name 
de uitoefening van discretionaire bevoegdheden terughoudender moeten 
worden getoetst aan materiële algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur. De idee was dat daardoor een beter evenwicht werd bereikt in de 
verhouding tussen individuele rechtsbescherming en het waarborgen van 
slagvaardig bestuur.511 In 2003 schreef Daalder hierover: 

“Wat opvalt is dat kritiek op met name de omvang van de rechtsbescher-
ming meer dan in het verleden wordt gehoord. De indruk bestaat dat de 
Afdeling bestuursrechtspraak zich voor deze kritiek gevoelig heeft 
getoond en nog toont. Dat komt dan met name tot uitdrukking in een 
terughoudende materiële toetsing. Maar waar het gaat om formele vra-
gen en de daaruit mogelijk voortvloeiende beperking van processuele 
rechten wijst vooralsnog niets op een andere koers onder invloed van 
die kritiek.”512 

In een tijdsgewricht waar veel aandacht uitging naar dejuridisering, snelle 
en finale geschilbeslechting, en het garanderen van slagvaardig bestuur, is 
het niet vreemd dat aan twee ‘overgebleven’ aan het recours objectif gerela-

510 Tak 2019, p. 44-56. Vgl. Polak 2018, p. 292 e.v. 
511 Zie bijvoorbeeld Daalder 2003, m.n. p. 1601-1602 en 1607. 
512 Daalder 2003, p. 1607. 
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teerde rechtsfiguren werd getornd, die nog sterk in het teken stonden van 
de waarborgfunctie van het bestuursrecht en het algemeen en rechtsstate-
lijk belang van het garanderen van rechtmatig bestuur. Ten eerste schafte 
de wetgever de getrapte actio popularis in het ruimtelijke ordeningsrecht af. 
Ten tweede werd in de bestuursrechtspraak strenger omgegaan met de 
eisen voor het kunnen voeren van algemeen belang-acties. Op beiden 
wordt hierna ingegaan. 

Wat betreft de actio popularis moet vooropgesteld worden dat deze rechts-
figuur bij uitstek een manier is om het objectieve recht te handhaven. Om 
beroep in te kunnen stellen geldt immers niet de eis van belanghebbend-
heid. Eenieder kan in rechte opkomen tegen een naar zijn oordeel onrecht-
matig besluit. De kring van beroepsgerechtigden is dus zeer ruim. 
Daardoor kan eenieder ‘toezien’ op de rechtmatigheid van bestuur. 

Een zuivere actio popularis heeft in Nederland nooit op brede schaal 
bestaan.513 Het lijkt erop dat de reden daarvoor vooral moet worden 
gezocht in het beschermen van de voortvarendheid van bestuur.514 Wél 
bestond in het omgevingsrecht lange tijd een zogenaamde getrapte actio 
popularis rondom bestemmingsplannen. Het betrof een actio popularis in de 
zienswijzeprocedure die ‘doorwerkte’ in de beroepsprocedure. De Wet op 
de Ruimtelijke Ordening van 1965 bepaalde namelijk dat als een burger 
zienswijzen over een ontwerp-bestemmingsplan had ingediend, hij tegen 
de vaststelling van het bestemmingsplan administratief beroep kon instel-
len bij Gedeputeerde Staten en uiteindelijk de Kroon.515 Deze zogenaamde 
getrapte actio popularis paste goed in de toentertijd aanvaarde idee dat het 
niet zozeer ging om de vraag wie een zienswijze naar voren bracht, maar 
om de inhoud van die zienswijze. Vanuit deze benadering konden ziens-
wijzen de onderzoekslast van bestuursorganen verlichten en de kwaliteit 
van besluitvorming vergroten. Een vergelijkbaar uitgangspunt lag ten 
grondslag aan de Wederopbouwwet van 1950.516 Wordt de actio popularis 
benaderd vanuit het perspectief van participatie in het besluitvormings-
proces, dan is de bijdrage aan het recours objectif meer een bijeffect. 

Met de invoering van de nieuwe Wet ruimtelijke ordening in 2008 
vond een kentering plaats op het gebied van de getrapte actio popularis. 
Hiervan werd namelijk afstand genomen. Wanneer het ging om de vast-
stelling van een bestemmingsplan was het weliswaar voor eenieder moge-
lijk om een zienswijze in te dienen,517 maar konden alleen rechtstreeks 

513 Zie enkele voorbeelden in Van Poelje e.a. 1973, p. 306. 
514 Van Poelje e.a. 1973, p. 305 wijst er bijvoorbeeld op dat de actio popularis om die reden 

een uitzondering moet blijven. 
515 Zie de artikelen 27 en 29 lid 1 en 2 van die wet. 
516 Wet van 16 juni 1950, Stb. K 236, zie bijvoorbeeld Robbe 2000, p. 69-71. 
517 Artikel 3.8 lid 1 sub c (thans sub d) Wet ruimtelijke ordening. 
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belanghebbenden beroep bij de bestuursrechter instellen (een zoge-
naamde beroeploze actio popularis, die voor het bestuur minder ‘gevaarlijk’ 
is).518 Artikel 8:1 Awb kwam onverkort voor beroep tegen dergelijke 
besluiten te gelden, en kreeg toepassing over de volle breedte van het 
bestuursrecht. Wat betreft de reden voor het schrappen van de getrapte 
actio popularis gaf de wetgever aan dat het niet zozeer ging om het terug-
dringen van de beroepen op de rechter. Uit onderzoek bleek immers keer 
op keer dat het schrappen van de getrapte actio popularis niet wezenlijk 
bijdroeg aan de bedwingbaarheid van de hoeveelheid beroepen. Het ging 
de wetgever vooral om de signaalwerking “dat het de regering ernst is met 
het terugdringen van onnodig beroep op de rechter en met de noodzake-
lijke stroomlijning van procedures op het terrein van het omgevings-
recht”.519 Vanuit dat perspectief werd het problematisch gevonden dat 
niet-belanghebbenden beroep bij de bestuursrechter konden instellen. 
Hierbij werd nog opgemerkt dat een getrapte actio popularis niet strookte 
met de hoofdregel van de Awb dat alleen belanghebbenden beroep kun-
nen instellen.520 

Kennelijk achtte de wetgever zich in de positie om te bepalen of 
beroepen bij de bestuursrechter ‘nodig’ of ‘onnodig’ zijn. Wat daarvan ver-
der ook zij, de parlementaire geschiedenis ademde uit dat met het afschaf-
fen van de getrapte actio popularis ruimtelijk beleid sneller gerealiseerd kon 
worden.521 Het afschaffen van de getrapte actio popularis stond dus duide-
lijk in het teken van het bevorderen van slagvaardig bestuur. Daarmee 
werd tegemoetgekomen aan de wens van het openbaar bestuur om op het 
gebied van het ruimtelijke ordeningsrecht de figuur van de getrapte actio 
popularis te schrappen, zoals dat werd verwoord in het rapport Bestuur in 
geding uit 1997.522 

Inmiddels is gebleken dat de beroeploze actio popularis in ieder geval 
in ‘Aarhus-zaken’ (maar waarschijnlijk ook in veel andere omgevingsrech-
telijke zaken) niet langer houdbaar is met het oog op de jurisprudentie van 
het Hof van Justitie van de EU.523 Naar aanleiding hiervan hebben echter 
nog geen wetswijzigingen plaatsgevonden, waardoor in de bestuursrecht-

518 Over de terinzagelegging van het ontwerp van een bestemmingsplan zie verder Van 
Buuren e.a. 2014, p. 91-94. 

519 Kamerstukken II 2003-2004, 29 421, nr. 3, p. 3. Zie hierover onder meer De Jong & Klap 
2019, p. 148-149 en Damen 2009, p. 56. 

520 Kamerstukken II 2003-2004, 29 421, nr. 3, p. 3-4. Zie ook Schueler 2019, p. 76-77. 
521 Kamerstukken II 2003-2004, 29 421, nr. 3, p. 4 in samenhang met Kamerstukken II 2002-

2003, 28 637, nr. 19, p. 15. Zie ook Teunissen 2003, p. 61. 
522 Van Kemenade e.a. 1997, p. 12-13. 
523 HvJ EU 14 januari 2021, C-826/18, M&R 2021/40 m. nt. V.M.Y. Van ’t Lam & S. Ravelli 

(Varkens in Nood); AbRvS 14 april 2021, JB 2021/87 m. nt. R.J.N. Schlössels en AbRvS 
4 mei 2021, AB 2021/202 m. nt. A.G.A. Nijmeijer & H.D. Tolsma. Over deze materie 
onder meer Frins e.a. 2021. 
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spraak een ruimhartige uitleg van het Aarhus-verdrag wordt gehan-
teerd.524 

Wat betreft algemeen belang-acties werd hiermee tot 2008 in de jurispru-
dentie vrij soepel omgegaan. Dat werd in de bestuursrechtelijke literatuur 
- terecht - in verband gebracht met de doorwerking van de functie van de 
handhaving van het objectieve recht.525 In lijn met het in 2008 afschaffen 
van de getrapte actio popularis en het grote belang dat aan slagvaardig 
bestuur werd gehecht, heeft de Afdeling uiteindelijk strengere eisen 
gesteld aan het kunnen voeren van algemeen belang-acties.526 Vanaf de 
zogenaamde 1-oktoberjuisprudentie van 2008 worden organisaties die fei-
telijk erop gericht zijn bezwaren en beroepen in te dienen - de zogenaamde 
papieren procedeerclubs - niet langer als belanghebbende aangemerkt. De 
eis dat andere feitelijke werkzaamheden in het kader van het te behartigen 
ideële belang moeten worden verricht, zoals het geven van voorlichting, is 
sindsdien strenger ingevuld.527 Het lijkt er zelfs op dat werkzaamheden 
die wél relevant zijn, kunnen ‘wegvallen’ tegen werkzaamheden in het 
kader van het instellen van bezwaren en beroepen.528 Het voeren van 
algemeen belang-acties is verder bemoeilijkt doordat het doelstellingsver-
eiste is aangescherpt. Het na te streven algemeen belang moet scherper 
dan voorheen worden afgebakend naar onderwerp en geografisch werk-
gebied.529 De vrij milde toon van de Awb-wetgever ten aanzien van de 
mogelijkheden om algemeen belang-acties te voeren,530 is nadien dus door 
de rechtspraak aangescherpt. Desalniettemin kunnen verenigingen of 
stichtingen die aan deze vereisten voldoen grote successen boeken. 
Gedacht kan worden aan ideële organisaties die het behoud van stikstof-
gevoelige Natura 2000-gebieden bevorderen, hetgeen leidde tot de zoge-
naamde PAS-uitspraken.531 

524 Zie de hiervoor aangehaalde Afdelingsuitspraken van 14 april 2021 en 4 mei 2021. 
525 Heldeweg, Schlössels & Seerden 2000, p. 45, waar ook wordt verwezen naar relevante 

jurisprudentie. 
526 Zie hierover bijvoorbeeld Bröring & De Graaf 2022, p. 124 en De Waard 2015, p. 110. 
527 I.h.b. AbRvS 1 oktober 2008, AB 2008/348 m. nt. F.C.M.A. Michiels en JB 2008/239 m. nt. 

R.J.N. S. (Stichting Openbare Ruimte). Zie Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 77. Zie 
verder AbRvS 28 mei 2008, AB 2008/238, m. nt. A.G.A. Nijmeijer; AbRvS 20 juli 2016, 
JOM 2016/728 en CBb 12 mei 2020, ECLI:NL:CBB:2020:341. Zie ook De Poorter & Van 
Heusden 2017, p. 69-72; De Waard 2015, p. 109-111; Boeve & Groothuijse 2013, p. 395; 
Brüheim 2010 en Damen 2009. Kritisch over deze lijn onder meer De Graaf, Jans & 
Tolsma 2009. Zie verder paragraaf 8.3.1. 

528 AbRvS 10 april 2019, ECLI:NL:RVS:1139, waarover De Poorter e.a. 2019, p. 416-417. 
529 Vgl. de jurisprudentie in Schlössels & Zijlstra 2017, p. 166-167. 
530 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 34. 
531 AbRvS 29 mei 2019, AB 2019/309 m. nt. Ch.W. Backes en AbRvS 29 mei 2019, AB 

2019/308 m. nt. Ch.W. Backes. 
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De mogelijkheid om algemeen belang-acties bij de burgerlijke rechter 
te voeren mag hier niet onvermeld blijven. Deze mogelijkheid bestaat op 
grond van artikel 3:305a BW.532 Hoewel de wetgever daarop niet expliciet 
inging,533 blijkt uit (recente) jurisprudentie op grond van dit artikel dat het 
hier ook gaat om het bieden van een ‘alternatieve’ rechtsgang wanneer een 
soortgelijke procedure bij de bestuursrechter niet mogelijk is.534 In die zin 
moet artikel 3:305a BW worden gezien als onderdeel van de vangnetfunc-
tie die de burgerlijke rechtspraak vervult. Overigens worden vorderingen 
op grond van dit artikel door de burgerlijke rechter soms benaderd vanuit 
de noodzaak het machtsevenwicht in de trias politica te bewaken. Hierbij 
benadrukt de rechter wel dat hij zich beperkt tot “zijn domein”, te weten 
“de toepassing van het recht”.535 Ook in civiele procedures geldt dat ideële 
organisaties in de praktijk grote successen kunnen boeken (denk aan de 
zogenaamde Urgenda-zaak).536 

Het door de Afdeling aanscherpen van de voorwaarden om algemeen 
belang-acties te voeren in de 1-oktoberjurisprudentie van 2008 was een 
uiting van de afgenomen aandacht voor het algemene belang van de hand-
having van rechtmatig bestuur. Het past in de lijn dat in de procedure bij 
de bestuursrechter de focus steeds meer kwam te liggen op de eigen 
belangen van de procespartijen (de zogenaamde subjectivering van de 
bestuursrechtspraak), en veel aandacht uitging naar snelle en finale 
geschilbeslechting en het bewaken van slagvaardig bestuur. De VAR-
commissie Rechtsbescherming drukte de verschuiving van de ontwikke-
ling van de functie van het beroep bij de bestuursrechter in 2004 kernachtig 
uit met de woorden “van toetsing naar geschilbeslechting”.537 Waar in de 
klassieke periode van het bestuursrecht beroepsprocedures werden 
gekenmerkt door de handhaving van de wetmatigheid van bestuurshan-
delen, en in de periode daarna min of meer een evenwicht tussen het 
recours subjectif en het recours objectif werd nagestreefd, lag nu sterk de 
nadruk op het snel en finaal beslechten van een concreet geschil tussen 
twee partijen. 

532 Zie reeds paragraaf 4.2.1. 
533 Zie Kamerstukken II 1991-1992, 22 486, nr. 3. 
534 Bijvoorbeeld HR 22 mei 2015, AB 2016/267 m. nt. G.A. van der Veen & C.N.J. Kortmann 

(Paspoortwet) en HR 9 juli 2010, JB 2010/174 m. nt. R.J.B. Schutgens (Vreemde-
lingenorganisaties/Staat), r.o. 4.4 en 4.7. Zie ook Rechtbank Den Haag 24 juni 2015, AB 
2015/336 m. nt. Ch.W. Backes (Urgenda), r.o. 4.95. 

535 Rechtbank Den Haag 24 juni 2015, AB 2015/336 m. nt. Ch.W. Backes (Urgenda), r.o. 
4.95. 

536 HR 20 december 2019, NJB 2020/19. Over artikel 3:305a BW in relatie tot de 
uitgangspunten van de trias politica Van Gestel & Loth 2019. 

537 Polak e.a. 2004. 
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Het vooruithelpen van snelheid en finaliteit betekende niet dat begin-
selen van behoorlijk procesrecht, zoals hoor en wederhoor, openbaarheid 
van de zitting, en het verdedigingsbeginsel, in de verdrukking kwamen.538 
Deze beginselen werden in de bestuursrechtelijke literatuur van destijds 
ook bestempeld als karakteristiek voor de procedure bij de bestuursrech-
ter.539 

Dat geschillen in het belang van de procespartijen zo veel mogelijk snel en 
finaal moesten worden beslecht,540 vond weerklank in de jurisprudentie 
van de hoogste bestuursrechters. Zo gaven de Afdeling en de Centrale 
Raad in hun jurisprudentie sinds 2009 en 2010 expliciet blijk van het voor-
opstellen van definitieve geschilbeslechting als functie van de bestuurs-
rechtelijke beroepsprocedure. In dat kader werd aan de lagere bestuurs-
rechters een onderzoeksplicht opgelegd.541 Hoewel de Awb-wetgever 
oorspronkelijk had aangegeven dat het uitgangspunt diende te zijn dat 
slechts bij één rechtens juiste beslissing de rechter zelf in de zaak zou 
kunnen voorzien,542 werd dit uitgangspunt in de rechtspraak verruimd om 
definitieve geschilbeslechting mogelijk te maken.543 Tevens werden in de 
bestuursrechtspraak de criteria versoepeld om de rechtsgevolgen van 
vernietigde besluiten in stand te laten.544 

In navolging van de hier besproken evaluaties van de Awb, de richting 
van de opvattingen in de bestuursrechtelijke literatuur, en de ‘nieuwe 
benadering’ in de jurisprudentie, heeft de wetgever ingespeeld op de wens 
dat bij de bestuursrechter het geschil zo veel mogelijk snel en finaal moet 
worden beslecht. Hierbij bleek het echter niet alleen te gaan om snelle en 
finale afdoening in het belang van de rechtzoekende. Het ging ook om het 
wegnemen van procedurele belemmeringen ten behoeve van het garande-
ren van slagvaardig bestuur. Een factor die vanaf het rapport van de werk-
groep-Van Kemenade een steeds belangrijker rol was gaan spelen in de 
functie en inrichting van de procedure bij de bestuursrechter. 

De financiële- en economische crisis van 2007 en 2008 gaf de wenselijkheid 
om vertragingen in de besluitvorming als gevolg van beroepsprocedures 

538 Mede door De Waard 1987 op de kaart gezet. 
539 Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 576-578. 
540 Hierover onder meer Albers 2019. 
541 Bijvoorbeeld AbRvS 26 augustus 2009, AB 2009/368 m. nt. B.W.N. de Waard en CRvB 

3 november 2010, AB 2011/243 m. nt. A.M.L. Jansen. 
542 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 36. 
543 Bijvoorbeeld AbRvS 20 maart 2013, JB 2013/92 m. nt. D.G.J. Sanderink. 
544 Bijvoorbeeld AbRvS 10 december 2008, JB 2009/39. Zie ook de jurisprudentie in Albers 

2019, p. 379-383. 
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te voorkomen een verdere impuls. Tegen deze achtergrond moet de invoe-
ring van de Crisis- en herstelwet (Chw) in 2010 worden gezien. Deze wet 
borduurt voort op het reeds genoemde rapport van de commissie-Elver-
ding uit 2008 (genaamd Sneller en beter). In de Chw werden enkele maat-
regelen van het in 2006 gepresenteerde voorontwerp Wet aanpassing 
bestuursrecht versneld ingevoerd voor specifieke ruimtelijke en infra-
structurele projecten. Dat toonde de urgentie van de maatregelen aan. De 
considerans van de Chw gaf treffend aan waar het in deze wet in wezen 
om ging. Het werd nodig geacht om: 

“(...) bijzondere wettelijke voorzieningen te treffen voor een versnelde 
ontwikkeling en verwezenlijking van ruimtelijke en infrastructurele 
projecten, teneinde bij te dragen aan de bestrijding van de economische 
crisis alsmede met dat doel diverse wettelijke bepalingen te wijzigen 
(...)” 

De wijzigingen waarop in het einde van het citaat werd gedoeld, hadden 
voornamelijk ten doel de hoeveelheid bestuursrechtelijke regels en 
beroepsprocedures te verminderen. Daardoor zou met name de snelheid 
van bestuurlijke besluitvormingsprocessen worden bevorderd,545 waar-
door onder meer (grote) infrastructurele projecten sneller konden worden 
gerealiseerd. Dat was goed voor bepaalde takken van het nationale 
bedrijfsleven en daarmee de nationale economie, hetgeen natuurlijk ook 
een gunstig effect had op de overheidsinkomsten.546 

De instrumentele functie van het bestuursrecht stond bij de Chw 
wederom voorop. De waarborgfunctie en het algemene rechtsstatelijke 
belang van de handhaving van rechtmatig bestuur, waaronder het hand-
haven van de eis van wetmatig bestuur, waren goeddeels buiten beeld. 
Dat bleek alleen al uit het feit dat de wetgever de gevolgen van het hand-
haven van het recht als een ‘risico’ zag. Hij sprak bij de doelen van de Chw 
namelijk van een vermindering van “juridische risico’s”.547 Dat paste bij de 
opvattingen uit het rapport Bestuur in geding van de werkgroep-Van 
Kemenade, waar ter bevordering van slagvaardig bestuur werd voorge-
steld niet aan alle rechtsschendingen gevolgen te verbinden.548 

De verschraling van de waarborgfunctie van het bestuursrecht bleef 
in de bestuursrechtelijke literatuur niet onopgemerkt. Een voorbeeld is een 
door Backes in 2009 geschreven bijdrage, genaamd “Crisistijden voor de 

545 Kamerstukken II 2009-2010, 32 127, nr. 3, p. 2. Sommigen trekken deze doelstelling (sterk) 
in twijfel, zoals Zijlstra 2009 en (in wat mindere mate) Backes 2009, p. 628. 

546 Zie ook Elverding e.a. 2008, p. 4 en De Beus 1987, p. 148. 
547 Kamerstukken II 2009-2010, 32 127, nr. 3, p. 2. 

548 Zie het besprokene in paragraaf 4.2.3. 
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waarborgfunctie van het bestuursrecht? De algemene bestuursrechtelijke 
aspecten van de Crisis- en herstelwet”.549 In deze bijdrage werd tevens kri-
tisch gerapporteerd over de daadwerkelijke motieven van de Crisis-en 
herstelwet: 

“Ik kan mij niet helemaal onttrekken aan de indruk dat sommigen deze 
kans van crisiswetgeving ook graag gebruiken om de ‘lastige’ rechtsbe-
schermingsmogelijkheden zoveel mogelijk af te schaffen of in te per-
ken.”550 

Naast de beperking van het beroepsrecht voor decentrale bestuursorga-
nen, zijn twee artikelen uit de Chw van belang die het recours objectif als 
functie van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure (nog) verder op de 
achtergrond plaatsten. Deze hadden volgens de wetgever tot doel om 
“belemmeringen” weg te nemen ten behoeve van een versnelde aanvang 
en uitvoering van infrastructurele en ruimtelijke projecten.551 

Artikel 1.5 van de toenmalige Chw gaf bestuursorganen en bestuurs-
rechters de mogelijkheid vormfouten én inhoudelijke gebreken te passe-
ren, wanneer belanghebbenden daardoor niet zouden worden benadeeld. 
Deze uitbreiding van het toenmalige artikel 6:22 Awb werd in het rapport 
Bestuur in geding ook al voorgesteld. De wetgever bepaalde tevens dat de 
niet-benadeling slechts “aannemelijk” hoefde te zijn. Als reden voor de 
invoering van dit artikel werd aangevoerd dat het toenmalige artikel 6:22 
Awb “onvoldoende bijdraagt aan een materiële en zo mogelijk definitieve 
geschilbeslechting”.552 Ook hier is goed te zien welke functie van de 
bestuursrechtelijke beroepsprocedure op de voorgrond werd geplaatst. 
Opvallend is dat de Awb-wetgever bij de invoering van artikel 6:22 Awb 
in 1994 nog opmerkte dat het “uiteraard” niet de bedoeling was dat inhou-
delijke gebreken zouden worden gepasseerd: 

“Uiteraard komt de toepasselijkheid van deze bepaling slechts aan de 
orde wanneer het bestreden besluit niet reeds op materiële gronden 
sneuvelt.”553 

Blijkbaar werd het in 1994 nog niet mogelijk geacht materiële gebreken te 
passeren. De term “uiteraard” duidt op de vanzelfsprekendheid daarvan. 
Aangenomen kan worden dat de Awb-wetgever hier het algemeen belang 

549 Backes 2009. 
550 Backes 2009, p. 627. 
551 Kamerstukken II 2009-2010, 32 127, nr. 3, p. 2. 
552 Kamerstukken II 2009-2010, 32 127, nr. 3, p. 10. 
553 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 141. 
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van het garanderen van inhoudelijk rechtmatig bestuur, en het voorkomen 
van calculerend bestuur, op het oog had. De wens om tot snelle en finale 
geschilbeslechting te komen, heeft de wetgever later kennelijk op andere 
gedachten gebracht. De werkgroep-Van Kemenade had - mede door de 
steun in de bestuursrechtelijke literatuur en de ontwikkelingen in de juris-
prudentie - uiteindelijk de wetgever op zijn hand gekregen om de conse-
quenties van onrechtmatig bestuur in een procedure bij de bestuursrechter 
op deze manier te verzachten. De opname van artikel 1.5 Chw gaf de eis 
van rechtmatig bestuur in beroepsprocedures in ieder geval een beperk-
tere invulling. De betekenis van rechtmatigheidseisen werd namelijk sterk 
geplaatst in een partijenverhouding, en de afdwingbaarheid van rechtsre-
gels werd afhankelijk gemaakt van de individuele positie van de burger. 
In die zin was sprake van een afslanking van het belang van het bewaken 
van objectief rechtmatig bestuur door de bestuursrechter. Het algemeen 
en rechtsstatelijk belang van de handhaving van rechtmatigheidseisen 
voor bestuurshandelen was bij de invoering van artikel 1.5 Chw buiten 
beeld.  

Verder moet worden gewezen op artikel 1.9 van de toenmalige Chw. 
Hierin was het relativiteitsvereiste opgenomen. Ten aanzien van besluiten 
waarop de Chw van toepassing was, kon de bestuursrechter niet tot ver-
nietiging overgaan wanneer een geschonden rechtsregel of -beginsel ken-
nelijk niet zou strekken tot de bescherming van de belangen van de eiser. 
Verderop in dit boek zal bij de bespreking van de algemene invoering van 
het relativiteitsvereiste in 2013 (artikel 8:69a Awb) uitgebreider op deze eis 
worden ingegaan.554 Hier wordt volstaan met de opmerkingen dat - net als 
bij de verruiming van artikel 6:22 Awb - de betekenis van rechtmatigheids-
eisen sterk werden geplaatst in een partijenverhouding, en het belang van 
door bestuursorganen te respecteren rechtmatigheidseisen afhankelijk 
werd gemaakt van de concrete positie van de burger. Hierdoor kon de 
bestuursrechter minder snel tot vernietiging van onrechtmatige besluit-
vorming overgaan. Ook hier vond dus een beperkte invulling plaats van 
het rechtsstatelijk streven naar wet- en rechtmatigheid. En wederom was 
weinig oog voor het algemeen en rechtsstatelijk belang van de handhaving 
van het objectieve recht. 

4.3  Conclusie 

De emancipatie van de burger was voor de Awb-wetgever aanleiding om 
hem medeverantwoordelijkheden te geven met het oog op de realisatie 
van bestuurlijke besluitvorming. Hij zag besluitvorming als een gedeelde 

554 Zie paragraaf 5.2.3. 



De (aanloop naar de) Awb en zijn beginperiode 119 
_____ 

verantwoordelijkheid van bestuursorgaan en burger, die in een wederke-
rige rechtsbetrekking tot elkaar staan. 

De wederkerige rechtsbetrekking stond niet alleen model voor het 
Awb-besluitvormingsrecht. Het was voor de Awb-wetgever ook de aan-
leiding om het recours subjectif aan te merken als hoofddoelstelling van de 
bestuursrechtspraak. Mede doordat de aandacht werd afgeleid van de 
eenzijdigheid waarmee bestuursorganen besluiten nemen, vervaagde de 
invloed van het recours objectif als klassieke waarborg tegen eenzijdig 
optreden van het bestuur. Toch bleven bepaalde elementen van het recours 
objectif behouden. Deze kwamen echter door een nieuwe factor in de 
bestuursrechtelijke beroepsprocedure - het waarborgen van slagvaardig 
bestuur - onder druk te staan. Een belangrijke aanleiding daarvoor waren 
de kritische geluiden van het openbaar bestuur over de gevolgen van de 
verhoogde rechtsbescherming. Dit zou het besluitvormingsproces onno-
dig juridiseren en (daardoor) vertragen. De spanning tussen het bieden 
van rechtsbescherming en het waarborgen van slagvaardig bestuur zette 
de discussie over de functie van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure 
rond de millenniumwisseling op scherp. 

De wetgever en de bestuursrechtspraak hebben de procedure bij de 
bestuursrechter nadien vooral ten faveure van het openbaar bestuur inge-
vuld en gewijzigd. Zo werden met de Crisis- en herstelwet de voorwaar-
den waaronder een rechterlijke vernietiging kon plaatsvinden verzwaard 
(denk vooral aan het relativiteitsvereiste), en zijn de mogelijkheden voor 
algemeen belang-acties aangescherpt in de jurisprudentie van vooral de 
Afdeling. 

Met name door de invoering van de Crisis- en herstelwet begonnen 
twee vanaf de klassieke periode van het bestuursrecht naar elkaar toe-
groeiende ontwikkelingslijnen uit elkaar te lopen. Het gaat hier om de 
emancipatie van de burger, en het ten behoeve van zijn feitelijke belangen 
kunnen handhaven van rechtmatig bestuur bij de bestuursrechter. 

Al met al leidden de bestuursprocesrechtelijke gevolgen die het 
garanderen van slagvaardig bestuur moesten bevorderen de aandacht 
voor de objectieve dimensie van de bestuursrechtspraak verder af, ten 
gunste van de functie van snelle en finale geschilbeslechting. 





5 Thans: responsieve rechtsstaat en 
ontstatelijking 

5.1  Participatieve, democratische rechtsstaat 

De voorwaardenscheppende rol van de overheid en het benaderen van het 
algemeen belang als gedeelde verantwoordelijkheid van overheid en bur-
ger ontwikkelden zich verder in het tweede decennium van de 21e eeuw. 
Dat gebeurde mede onder invloed van de financiële en economische crisis 
van 2007 en 2008, die de overheid vanwege de beperktere financiële arm-
slag noopte tot bedachtzaam optreden. Daarmee herhaalde zich een ont-
wikkeling in het begin van de jaren 80 van de 20e eeuw, toen eveneens 
vanwege economische tegenwind moest worden overgegaan tot een voor-
zichtiger en soms terughoudender overheidsoptreden.555 Ook ditmaal zou 
dit invloed hebben op de vormgeving van het bestuurlijke besluitvor-
mingsproces. 

De besluitvorming in het sociaal domein wordt in de bestuursrechte-
lijke literatuur vaak gezien als typerend voor de wijze waarop heden-
daagse bestuurlijke besluitvorming plaatsvindt.556 Het gaat in deze 
benadering - die zeker niet altijd op andere besluitvormingsterreinen toe-
passelijk kan zijn, zoals (meer partijen-)besluitvorming in het omgevings-
recht, het belastingrecht en het handhavingsrecht - niet langer om de vraag 
waar de burger recht op heeft.557 Van zogenaamde claimbeoordeling is 
afstand genomen. Centraal staat wat de burger nog wél kan, en hetgeen 
hij in samenwerking met zijn directe omgeving kan bereiken.558 In dit ver-
band wordt gesproken van de ontwikkeling “van grants naar services”.559 
Individuele ondersteuning door bestuursorganen wordt als vangnet 
beschouwd wanneer andere oplossingen niet volstaan.560 Het is daarom 
goed verklaarbaar dat in de considerans van de Wet maatschappelijke 
ondersteuning (Wmo) uit 2015 - in tegenstelling tot de Wmo uit 2007 - als 
eerste wordt gewezen op de eigen verantwoordelijkheid van de burger bij 
de inrichting van zijn leven en de deelname aan het maatschappelijk ver-
keer. Zelfredzaamheid en participatie als richtsnoeren voor het handelen 

555 Zie paragraaf 4.1. 
556 Marseille 2018(b), p. 45 en Scheltema 2018, p. 4. Vgl. Van den Berge 2020, p. 32-34. 
557 Scheltema 2018, p. 4. 
558 Scheltema 2018, p. 4. 
559 Vgl. Marseille 2018(b), p. 60. 
560 Kortmann 2018, p. 2. 
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van burgers staan voorop.561 De idee van de participatiesamenleving sluit 
daarbij naadloos aan.562 

Tegenwoordig wordt ook wel gesproken van een ‘doe-democratie’.563 
Dit begrip wordt bijvoorbeeld gebezigd in (de bijlage van) de kabinets-
notie “Stimulering van een vitale samenleving, de Doe-Democratie”.564 
Het begrip wordt vooral gehanteerd in het kader van het stimuleren van 
het zelforganiserend vermogen van de samenleving en het terugtreden 
van de overheid.565 De Raad voor het Openbaar Bestuur noemt dat “los-
laten in vertrouwen”.566 Tegen deze achtergrond valt goed te verklaren 
waarom ‘burgerschap’ in de bestuursrechtelijke literatuur thans wordt 
aangemerkt als een centraal element in de democratische rechtsstaat.567 
Eén en ander voegt een nieuw aspect toe aan de verhouding tussen over-
heid en burger: de hulp en dienstverlening van de overheid zijn niet langer 
vanzelfsprekend. Wanneer formele besluitvorming van het openbaar 
bestuur desondanks nodig blijkt, gebeurt dit zo veel mogelijk in samen-
spraak.568 

Ook in het totstandkomingsproces van wet- en regelgeving is vaak een 
belangrijke plaats weggelegd voor inspraak en overleg met burgers, 
ondernemingen en maatschappelijke organisaties. Zo wordt door de wet-
gever bij de totstandkoming van de nieuwe Omgevingswet intensief 
samengewerkt met burgers en belangenorganisaties.569 Ook de sinds 2011 
veel gebruikte mogelijkheid van internetconsultatie in het totstand-
komingsproces van wet- en regelgeving draagt bij aan deze ontwikke-
ling.570 De Wet open overheid speelt hierop in door de inspraakmoge-
lijkheden voor maatschappelijke actoren bij het opstellen van bestuurs-
regelgeving te verbeteren. Op die manier kunnen burgers en organisaties 
het betrokken bestuursorgaan beter voorzien van feedback en alternatie-
ven. Ook zouden zij eventuele risico’s voor het voetlicht kunnen bren-
gen.571 De Memorie van toelichting van de Wet Open Overheid meldt: 

561 Scheltema 2018, p. 4. Kritisch over de zelfredzaamheid van burgers is het WRR-rapport 
“Weten is nog geen doen” uit 2017. Vgl. Tollenaar 2015, p. 191-193. 

562 Dit begrip dook op in de troonrede van 2013. Vgl. Hoogland 2016. 
563 Bijvoorbeeld in het rapport “Vertrouwen in burgers” van de WRR uit 2012 (o.a. p. 161 

e.v.). 
564 Kamerstukken II 2012-2013, 33 400-VII, nr. 79 en de bijlage. 
565 Kamerstukken II 2012-2013, 33 400-VII, nr. 79, bijlage, p. 2. 
566 Wallage e.a. 2012(b). Vgl. Van den Berge 2020, p. 30. 
567 Hirsch Ballin 2015, p. 30. Vgl. Verhey 2021. 
568 Zie ook Sap 1995, p. 7. 
569 Over de totstandkoming van de nieuwe Omgevingswet onder meer Oldenziel & De 

Vos 2018. 
570 Over internetconsultatie onder meer Broek e.a. 2015. 
571 Kamerstukken II 2013-2014, 33 328, nr. 9, p. 18. 
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“Dat wet- en regelgeving verbeterd kan worden door maatschappelijke 
consultaties wordt al langer onderkend, maar ook in andere onderdelen 
van het overheidsbestuur is de wisdom of the crowds onmisbaar.”572 

Aldus is zichtbaar dat de wetgever openbaarheidsregels toespitst op een 
veranderende, meer op communicatie en feedback gerichte vorm van 
besturen. De gedachtevorming over het zogenaamde right to challenge, 
waar burgers het bestuur kunnen ‘uitdagen’ met eigen alternatieven, is 
daarvan een voorbeeld.573 

Een voorlopig laatste stap in deze ontwikkeling is het verwijzen in 
algemeen verbindende voorschriften naar algemene regels die vanuit de 
maatschappij zélf zijn opgesteld. Daarbij kan worden gedacht aan ‘zelf-
regulering’ via NEN-normen.574 In het bouwrecht komen verwijzingen in 
algemeen verbindende voorschriften naar NEN-normen frequent voor.575 
Ook bij het toezicht en de handhaving van algemeen verbindende voor-
schriften worden marktpartijen via bijvoorbeeld certificering betrokken. 
Gedacht kan worden aan toezicht op de woningbouw en de emissiehan-
del.576 Deze ‘marktwerking’ bij het tot stand komen en handhaven van 
regels zou kunnen worden gezien als voltooiing van het emancipatiepro-
ces van burgers.577 Bezien vanuit een instrumenteel perspectief gaat het 
hier echter om het terugdringen van de overheidslasten. 

In lijn met de toegenomen aandacht voor de rechten en belangen van 
individuele, geëmancipeerde burgers, dient met het opstellen van alle 
soorten algemeen verbindende voorschriften terdege rekening te worden 
gehouden met de uitwerking daarvan in individuele gevallen. De indivi-
duele rechtvaardigheid van algemeen verbindende voorschriften wordt 
tegenwoordig gezien als rechtsstatelijke eis voor de vervaardiging van 
deze voorschriften.578 

Het bestuursrecht is de afgelopen twee decennia vermaatschappelijkt. 
Regels van wetgevende organen en bestuursorganen zijn steeds meer ver-
vlochten geraakt met regels van ondernemingen en maatschappelijke 

572 Kamerstukken II 2013-2014, 33 328, nr. 9, p. 18. 
573 Hierover bijvoorbeeld Verhey 2021, p. 506-508; Schlössels 2020(a) en Boogaard, 

Driessen & Den Ouden 2019. 
574 Daarover onder meer Neerhof 2017. Over zelfregulering in algemenere zin Veerman 

2012, p. 293-305. 
575 Denk aan de vele verwijzingen naar NEN-normen in het Bouwbesluit 2012. 
576 Over privaat toezicht onder meer Freriks 2008. Over recente ontwikkelingen rondom 

woningbouwtoezicht verder De Haan 2017, over emissiehandel verder Thurlings 2017. 
577 Zie ook Hirsch Ballin 2015, p. 33. 
578 Bijvoorbeeld Konijnenbelt 2019, p. 282. 
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organisaties. De samenleving die door de overheid wordt aangestuurd, is 
zélf coproducent van regels geworden.579 

Overigens moet geconstateerd worden dat deze vorm van betrokken-
heid van maatschappelijke actoren deels in de plaats is gekomen van de 
inbreng van adviesorganen, waarin burgers en belangenorganisaties 
waren vertegenwoordigd. Deze adviesorganen zijn via de zogenoemde 
Woestijnwet uit de jaren 90 van de vorige eeuw grotendeels wegbezui-
nigd.580 Zo bezien is de ontwikkeling dat bij het opstellen van wet- en 
regelgeving burgers en maatschappelijke organisaties worden geconsul-
teerd, en de overheid ‘luistert naar de maatschappij’, niet nieuw. Er is 
eerder sprake van het opnieuw vormgeven en versterken daarvan. 

Deze ontwikkelingen hebben geleid tot een verdere ‘horizontalisering’ van 
de verhouding tussen overheid en burger. Hirsch Ballin merkte in dat ver-
band op dat het opleggen van regels eerst ‘verticaal’ gebeurde (denk aan 
het ‘dicteermodel’ uit de klassieke periode van het bestuursrecht), het 
daarna meer ‘horizontale’ elementen kreeg (denk aan de wederkerige 
rechtsbetrekking bij de invoering van de Awb), en dat tegenwoordig 
sprake is van “netwerken van rechtsontwikkeling”.581 Nieuw element is 
dat nu tevens in vrij sterke mate sprake is van ‘ontstatelijking’.582 Bezien 
vanuit de overheid houdt dit verschijnsel met name in dat taken en ver-
antwoordelijkheden die voorheen exclusief tot het overheidsdomein (de 
‘staat’) behoorden, worden teruggegeven aan de maatschappij.583 Dit ver-
onderstelt overigens wel een maatschappij die deze door de overheid los-
gelaten taken en verantwoordelijkheden ook kan dragen. Maar het begrip 
ontstatelijking is ruimer. Het verschijnsel dat de maatschappij op het 
gebied van het stellen van regels ‘in concurrentie treedt’ met de overheid, 
valt er ook onder. 

In een maatschappij waarbij de overheid steeds vaker in samenspraak 
met burgers, ondernemingen en maatschappelijke organisaties de lijn 
bepaalt waarlangs het algemeen belang wordt behartigd, is een voort-
durende wisselwerking met deze actoren nodig. Daarbij dient de overheid 
bij het afwegen van de deelbelangen uitdrukkelijk de kennis, positie, wen-
sen en argumenten van burgers in ogenschouw te nemen. Dit beoogt de 

579 Zie in dit verband de VAR-preadviezen van Zijlstra en Van Gestel uit 2008. Zie ook 
Griffiths 2004. 

580 Vgl. Prinsen 2020, p. 507; Voermans 2017, p. 66 e.v.; Balkenende 1995, p. 77; Sap 1995, 
p. 14 en Kamerstukken II 1992-1993, 21 427, nr. 30 (Rapport van de bijzondere commissie 
Vraagpunten Adviesorganen, Raad op maat). 

581 Hirsch Ballin 2015, p. 13. Vgl. Graat 1998. 
582 Zie over ontstatelijking bijvoorbeeld Osterwald 2019, p. 1391; de bijdragen in Schlössels 

e.a. 2018, p. 27-206 en Zijlstra 2018. 
583 Over dit begrip onder meer Zijlstra 2018.  
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overheid bovendien te doen op een wijze die de burger als ‘prettig’ ervaart. 
Het in 2009 gestarte project Prettig contact met de overheid illustreert 
dit.584 Dit project verlangt van bestuursorganen dat wanneer burgers 
besluiten aanvragen, en zienswijzen, klachten of bezwaren indienen, zij op 
een communicatief behoorlijke manier tegemoet worden getreden.585 Bur-
gers moeten in dit concept niet alleen de mogelijkheid hebben om inhou-
delijke inbreng te leveren bij bestuurlijke besluitvorming. Zij moeten ook 
het gevoel hebben dat daadwerkelijk naar hen wordt geluisterd en dat ze 
worden begrepen. 

Bij deze wijze van besturen ligt de nadruk op behoorlijk optredend en 
bovenal communicatief vaardig bestuur, dat zich in de positie en belangen 
van de burger verplaatst. Dat bevordert samenspraak en participatie.586 
Voor behoorlijke besluitvorming zijn daarom naast juridische ook commu-
nicatieve vaardigheden belangrijk geworden. Bestuursorganen spelen 
daarop in door zich meer ‘als burger’ op te stellen. Een zogenaamd keu-
kentafelgesprek in het kader van ondersteuning op grond van de Wmo 
2015, waarbij ambtenaren van het betrokken college van burgemeester en 
wethouders bij de zorgaanvrager ‘op bezoek’ komen om zijn situatie te 
inventariseren, is daarvan een voorbeeld.587 Wanneer toch conflicten 
optreden, kan worden ingezet op zogenaamd bemiddelend bestuur,588 
waar wordt geprobeerd geschillen in der minne te schikken. 

Een rechtsstaat waar bij de behartiging van het algemeen belang de nadruk 
ligt op de gedeelde verantwoordelijkheden van de wetgevende en vooral 
besturende overheid en de samenleving, en waarbij daartoe voortdurende 
wederzijdse communicatie en beïnvloeding plaatsvinden, wordt ook wel 
aangeduid met de term “responsieve rechtsstaat”.589 Deze term - die intus-
sen een containerbegrip dreigt te worden -590 doet sinds kort opgeld, en 
houdt vooral een streven in. De idee van de responsieve rechtsstaat bor-
duurt voort op het wederkerige rechtsbetrekkingsconcept van de Awb-
wetgever, waar het wederzijds informeren en het rekening houden met 

584 De meest actuele opvattingen en beleidsdocumenten zijn te raadplegen op 
www.prettigcontactmetdeoverheid.nl. 

585 Wallage e.a. 2014, p. 6. Vgl. Kamerstukken II 2015-2016, 34 410, nr. 1 en 2 (Jaarverslag 
van de Nationale ombudsman uit 2015), waar veel aandacht uitgaat naar het 
burgerperspectief. 

586 Vgl. Koers & Bröring 2017. 
587 Artikel 2.3.2 Wmo 2015. Kritisch zijn onder meer Van den Berge 2020, p. 33 en Damen 

2019, p. 120. Vgl. Linthorst & Oldenhof 2020. 
588 Over bemiddelend bestuur Tolsma 2008. 
589 Onder meer Scheltema 2015, p. 287-289. Zie ook de bijdragen in het NTB-

Themanummer Responsief Bestuursrecht (NTB 2018-5) en bijvoorbeeld Polman e.a. 
2020, p. 20-21 en 64-69 en Van den Berge 2020. 

590 Vgl. Konijnenbelt 2019, p. 284. 



126 Bob Assink 
_____ 

elkaars positie en belangen werd aangemerkt als centraal element in 
bestuurlijke besluitvorming. De responsieve rechtsstaat is in feite de meest 
recente invulling van de zogenaamde derde dimensie van het bestuurs-
recht zoals die door Van der Hoeven werd beschreven, te weten de rechts-
verhouding tussen bestuursorgaan en burger (microbestuur).591 Het is de 
tegenhanger van de bureaucratische rechtsstaat,592 zoals die bestond in 
vooral het begin van de klassieke periode van het bestuursrecht, waarbij 
overigens in ogenschouw moet worden genomen dat de bureaucratie bij 
het openbaar bestuur nooit geheel is verdwenen. De term “responsieve 
rechtsstaat” geeft in ieder geval een ‘horizontale’ en communicatieve 
denkrichting in de verhouding tussen openbaar bestuur en burgers aan. In 
dit verband zien nieuwe beginselen van behoorlijk bestuur het licht, zoals 
het participatiebeginsel.593 

De verhouding tussen overheid en burger is in een responsieve 
rechtsstaat geheel anders dan tijdens de klassieke periode van het 
bestuursrecht, waar sprake was van Hoheitsverwaltung. In deze periode 
was de overheid immers een traditionele gezagsorganisatie die exclusief 
was belast met de behartiging van het algemeen belang. Burgers ‘onder-
gingen’ besluiten, omdat de relatie bestuursorgaan-burger top down was. 
Met de concrete gevolgen van besluiten, en de ‘beleving’ van burgers bij 
een besluit, werd weinig rekening gehouden. In een responsieve rechts-
staat is de gedachte dat het openbaar bestuur sterk in de samenleving is 
‘ingedaald’. De relatie tussen bestuursorgaan en burger is soms zelfs bot-
tom up. De doorgaans sterk geëmancipeerde burgers zijn goed van de 
tongriem gesneden. Ze zijn kritisch, willen meebeslissen, en vooral zélf 
beslissen. In dat verband moeten ook concepten als de ‘tegendemocratie’ 
en new public governance (hetgeen voortborduurt op new public management 
uit de jaren 80) worden begrepen.594 De tijd dat bestuursorganen zich bij 
(de gevolgen van) besluitvorming konden beroepen op formele regels en 
bevoegdheden, is voorbij. De overheid in het algemeen, en bestuursorga-
nen in het bijzonder, moeten zich steeds meer verantwoorden in een 
gevoelsmatige nabijheid van burgers. Bestuursorganen moeten zich ver-
standelijk-argumentatief en bovenal redelijk opstellen.595 Een coöperatieve 
opstelling is de norm.596 Bestuursorganen meten hun optreden niet alleen 
af aan het bepaalde in wet- en regelgeving, maar ook aan de bevindingen 
in de voortdurende dialoog die zij aangaan met burgers, ondernemingen 

591 Van der Hoeven 1989, o.a. p. 11. 
592 Daarover onder meer Scheltema 2019, p. 248 e.v. 
593 Hierover bijvoorbeeld Addink 2020(a), p. 5. 
594 Over de ‘tegendemocratie’ Rosanvallon 2012, waarover onder meer Witteveen 2013, m. 

n. p. 381 e.v. Zie ook Hirsch Ballin 2015, p. 57 en Wallage e.a. 2010. 
595 Naar Van den Berge 2016, p. 274. 
596 Vgl. Schlössels 2019(c), p. 426. 
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en maatschappelijke organisaties.597 Bestuursorganen zijn onderdeel 
geworden van een maatschappij die zij zelf aansturen. 

Het is bij dit alles wel belangrijk te blijven realiseren dat bestuurs-
organen uiteindelijk altijd eenzijdig de eindbeslissing nemen. Deze dient 
echter - meer dan voorheen - te berusten op een interactieve, argumenta-
tieve legitimatie. De kinderopvangtoeslagaffaire nuanceert de feitelijke 
realisatie van de zogenaamde responsieve rechtsstaat intussen krachtig,598 
waardoor duidelijk is geworden dat ‘responsiviteit’ vooral een streven is 
dat nog lang niet volledig door bestuursorganen wordt toegepast. 

5.2  Rechtsstatelijke functie van de bestuursrechtspraak? 

5.2.1  Procedurele rechtvaardigheid 

Dat in besluitvormingsprocedures meer naar het gevoel, de mening en 
andere ‘input’ van de burger wordt geluisterd, en niet alleen moet worden 
‘meegedacht’ maar ook moet worden ‘meegevoeld’ (denk aan het project 
Prettig contact met de overheid), sijpelde ook door naar de functie en 
inrichting van de procedure bij de bestuursrechter. In de jaren na de mil-
lenniumwisseling kwam steeds meer oog voor de manier waarop de bur-
ger de procedure bij de bestuursrechter ervaart, ofwel de procedurele 
rechtvaardigheid. Het begrip procedurele rechtvaardigheid deed later ook 
opgeld. Het richt zich op de aspecten van de procedure die verband hou-
den met het rechtvaardigheidsgevoel van de burger. Zo moeten hem de 
regels van de procedure duidelijk worden gemaakt, moet de burger die 
beroep instelt in de gelegenheid worden gesteld zijn eigen verhaal en 
gevoel voor het voetlicht te brengen, moet hij met respect en begrip wor-
den behandeld, moet de bestuursrechter zich inleven in het wel en wee 
van eiser, en dient hij uiteindelijk te zoeken naar de meest passende wijze 
van geschilbeslechting of -oplossing.599 Hiervoor is maatwerk en 
‘verwachtingsmanagement’ nodig.600 Van den Berge spreekt in dit 
verband van “de legitimiteit van de nabijheid”.601 De Waard wijst in het 
kader van de procedurele rechtvaardigheid op de sociaal-emotionele 
functie van de bestuursrechter: hij moet een klimaat scheppen waarin de 
partijen correct worden bejegend.602 Verburg omschrijft de bestuursrechter 

597 Hirsch Ballin 2015, p. 43. 
598 Over deze affaire bijvoorbeeld Van den Berge 2021; Zijlstra 2021 en Damen 2021. 
599 Zie onder meer Van den Berge & Willemsen 2021, p. 222-224; Verburg 2018 en Laemers, 

De Groot-van Leeuwen & Fredriks 2007, p. 22-26 en 97. Zie ook Schlössels 2020(b) en 
Verburg 2019, p. 33-46. 

600 Vgl. Van Ettekoven 2018, p. 307-310. 
601 Van den Berge 2020, p. 50. 
602 De Waard 2015, p. 229-230. 
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als burgervriend, waarbij hij de nadruk legt op zijn welwillendheid en 
betrokkenheid.603 In de derde evaluatie van de Awb werd procedurele 
rechtvaardigheid als volgt omschreven: 

“De tevredenheid van partijen over procedures wordt vooral bepaald 
door: een faire procedure, een faire uitkomst en de omvang van wat zij 
per saldo aan geld of goederen uit de procedure halen. Een procedure is 
fair als deze voldoet aan vier kenmerken: voice, betrouwbaarheid, res-
pect en neutraliteit (professionalisme).”604 

Al met al gaat het er bij procedurele rechtvaardigheid vooral om dat reke-
ning wordt gehouden met de sociale werkelijkheid van de eiser, zodat hij 
‘tevreden’ is over de (uitkomst van de) procedure bij de bestuursrechter. 
Dat omvat dus méér dan een juridisch juiste uitspraak, zoals ook bij de 
social service optiek van Van Galen en Maarseveen uit 1978 het geval was.605 
Ook hier valt weer op dat op de voorgrond geplaatste kenmerken van 
bestuurlijke besluitvorming doordringen naar de procedure bij de 
bestuursrechter. 

Het bieden van individuele rechtsbescherming - het oorspronkelijke doel 
van de Awb-beroepsprocedure - aangevuld met manieren om snelle en 
definitieve geschilbeslechting te bereiken, bleek niet langer de voornaam-
ste doelstelling van de procedure. Het ging steeds meer om materiële 
geschiloplossing. Zo werd geschiloplossing in de Agenda van de recht-
spraak 2005-2008 als aparte doelstelling geformuleerd.606 Geschiloplossing 
gaat verder dan ‘eenzijdige’ geschilbeslechting, omdat met het beslechten 
van een geschil het daadwerkelijke achterliggende conflict nog niet uit de 
wereld hoeft te zijn. Omdat geschiloplossing de ‘tevredenheid’ van de pro-
cespartijen over de procedure kan vergroten, draagt dit bij aan de proce-
durele rechtvaardigheid.  

Het openbaar bestuur bleek geen bezwaren te hebben tegen het 
bevorderen van geschiloplossing in beroepsprocedures. Succesvolle 
geschiloplossing voorkomt immers vervolgprocedures nadat de bestuurs-
rechter is benaderd, en draagt dus bij aan de voortvarendheid van het 
bestuurlijke besluitvormingsproces. Geschiloplossing kan daarmee de 
spanning tussen de gevolgen van een beroepsvoorziening en het waarbor-
gen van slagvaardig bestuur verzachten. In de bestuursrechtelijke litera-
tuur bestaan trouwens (terecht) kritische geluiden ten aanzien van het op 

603 Verburg 2019, p. 66-67. 
604 Laemers, De Groot-van Leeuwen & Fredriks 2007, p. 97. 
605 Zie paragraaf 3.2.4. Vgl. Grootelaar & Van den Bos 2016. 
606 Daarover verder Nihot 2014, p. 147 e.v. 
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de voorgrond plaatsen van procedurele rechtvaardigheid. Zo wordt erop 
gewezen dat bestuursorganen de technieken om te komen tot procedurele 
rechtvaardigheid kunnen inzetten om de weerstand tegen publieke 
machtsuitoefening op gracieuze wijze te omzeilen.607 

De hiervoor beschreven ontwikkelingen hadden consequenties voor de 
manier waarop in de periode na 2010 de bezwaar- en beroepsprocedure 
werden vormgegeven. 

Ten aanzien van de bezwaarprocedure moet hier worden gewezen op 
het eerdergenoemde project Prettig contact met de overheid. Hierin wordt 
bestuursorganen opgedragen aan te sturen op een informele aanpak wan-
neer klachten of bezwaren worden ingediend.608 De bedoeling is dat bij de 
afhandeling van bezwaren zo veel mogelijk naar een ‘passende’ oplossing 
wordt gezocht. Hierbij kan gedacht worden aan - nadat partijen de voors 
en tegens van een uitspraak is voorgehouden - informeel overleg, het 
beproeven van een schikking,609 mediation, of het zoeken naar andere 
alternatieve mogelijkheden om het geschil uit de wereld te helpen. Dat het 
ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties in zijn handlei-
ding over het afhandelen van bezwaarschriften spreekt over een aanpak 
die “oplossingsgericht” moet zijn,610 geeft aan dat ook in de bezwaarpro-
cedure geschiloplossing aan terrein wint. Recent onderzoek toont overi-
gens aan dat de informele aanpak in de bezwaarprocedure weliswaar van 
de grond is gekomen, maar nog lang geen gemeengoed is.611 

Het doel van het project Prettig contact met de overheid is volgens de 
Raad voor het Openbaar Bestuur het bevorderen van procedurele recht-
vaardigheid.612 Dit kan volgens de Raad onder meer worden bereikt als de 
burger zich gehoord en serieus behandeld voelt, en voldoende wordt 
geïnformeerd over eventuele vervolgprocedures. Wanneer het niet moge-
lijk is om op een informele, buiten-juridische wijze het conflict tussen 
bestuursorgaan en bezwaarmaker op te lossen, pas dán zou volgens de 
Raad de formele bezwaarschriftprocedure in gang gezet moeten wor-
den.613 Overigens spreekt de Raad bij dit alles liever van “passend contact 
met de overheid”. Met het gebruik van die term wordt voorkomen dat de 

607 Van den Berge 2020, p. 26. 
608 Wallage e.a. 2014, p. 6. Hierover meer recent Wever 2020, p. 61-65. 
609 Zie over schikken onder meer Allewijn 2005 en De Graaf 2004. 
610 Zie het rapport “Professioneel behandelen van bezwaarschriften. Handleiding voor het 

oplossingsgericht behandelen van bezwaarschriften” uit 2014. 
611 Over de inrichting van de bezwaarschriftprocedure in de praktijk recent Wever 2020, 

p. 77-102. Zie verder de bronnen vermeld in Mein & Marseille 2019, p. 365, noot 7 en 8. 
612 Wallage e.a. 2014, p. 8. 
613 Wallage e.a. 2014, p. 9. Daarover ook Herwijer & Lunsing 2011, p. 4 en 21-22. 
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gedachte opkomt dat de informele en formele aanpak elkaar uitsluiten. 
Dat hoeft immers niet altijd het geval te zijn.614 

Het project Prettig contact met de overheid geeft aan dat de bezwaar-
makende burger meer regie heeft over de vraag hoe ‘zijn’ geschil met het 
bestuursorgaan wordt opgelost. Omdat informele manieren van geschil-
oplossing kunnen worden beproefd, is een rechtmatigheids- en doelma-
tigheidstoets in de bezwaarschriftprocedure minder vanzelfsprekend. 
Door de nadruk op het concrete geschil tussen burger en bestuursorgaan, 
en het waar mogelijk ‘buiten-juridisch’ oplossen van geschillen, is de aan-
dacht voor het algemeen en rechtsstatelijk belang van rechtmatig handelen 
ook in de bezwaarprocedure verder op de achtergrond geraakt (voor 
zover dat belang hier al aan de orde zou zijn). 

De bestuursrechtspraak heeft op verschillende manieren ingespeeld op de 
toegenomen regierol van de burger bij conflicten tussen hem en het 
bestuursorgaan. Ten aanzien van het feitenonderzoek had de Awb-wetge-
ver oorspronkelijk voor ogen dat de bestuursrechter actief op zoek zou 
gaan naar de materiële waarheid. Dat hield naar eigen zeggen verband 
met een juiste toepassing van het objectieve recht.615 De werkelijkheid van 
het feitenonderzoek door de bestuursrechter was anders. De Commissie 
Evaluatie Awb III nam in 2007 hieromtrent zelfs afstand van het standpunt 
van de wetgever. De “subjectivering van het bestuursprocesrecht” had 
volgens de commissie inmiddels geleid tot andere taakopvattingen.616 De 
praktijk is dat de bestuursrechter het feitenonderzoek in hoge mate heeft 
overgelaten aan de partijen.617 Hij voert vooral de regie over het aanleve-
ren van bewijs, hoewel ook dat in de praktijk soms wat tegenvalt.618 In 1984 
schreven Konijnenbelt en Van Male in hun handboek over de karak-
teristieken van de procedure(s) bij de bestuursrechter onder het kopje 
“Actieve rechter” nog het volgende: 

“Als het beroep eenmaal is ingesteld en ontvankelijk wordt geoordeeld, 
neemt de rechter de leiding: hij bepaalt de gang van de procedure, roept 

614 Wallage e.a. 2014, p. 13. 
615 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 36-38. Zie ook De Waard 2015, p. 27. 
616 Ilsink e.a. 2007, p. 26. Zie verder Teunissen 2008, p. 308-309. 
617 Dit wordt in de bestuursrechtelijke literatuur alom erkend. Zie bijvoorbeeld Schlössels, 

Schutgens & Zijlstra 2019, p. 95-96; (de bronnen vermeld in) Schueler 2019, p. 78, noot 
21; Bots 2009, p. 148 en De Moor-van Vugt 2011, p. 175. 

618 Zie in dit kader ook de VAR-preadviezen over bewijs uit 2009 in de uitgave 
“Bestuursrechtelijk bewijsrecht: wetgever of rechter?”. 
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getuigen op, wint inlichten (‘ambtsberichten’) in, e.d. Het administra-
tieve proces heeft daarmee een duidelijk inquisitoor karakter.”619 

In de meest recente druk van dit handboek is het sentiment anders. De 
auteurs vermelden bij de grondslagen en begripsvorming rondom rechts-
bescherming tegen bestuursorganen dat de vaststelling en de kwalificatie 
van de feiten, en de interpretatie van rechtsregels, plaatsvindt “voor zover 
dit nodig is om het voorgelegde geschil finaal en bindend te beslissen”.620 
Zij merken verder op dat de bestuursrechter de motivering van de beslui-
ten van bestuursorganen slechts toetst “voor zover de belanghebbende de 
standpuntbepaling van het bestuur gemotiveerd en geadstrueerd heeft 
bestreden”.621 Deze passages tonen aan hoe sterk in de bestuursrechtelijke 
literatuur wordt uitgegaan van de eigen verantwoordelijkheid van de bur-
ger en een twee-partijenperspectief. Ze tonen eveneens aan hoezeer de 
taak van bestuursrechter is vervreemd van het algemene rechtsstatelijke 
belang van het bewaken van de rechtmatigheid van bestuurshandelen 
(recours objectif). 

5.2.2  Project Nieuwe Zaaksbehandeling 

De bestuursrechtspraak heeft op het toegenomen belang van geschiloplos-
sing ingespeeld door in 2011 de Nieuwe Zaaksbehandeling algemeen in te 
voeren (hoewel in de praktijk nog wel degelijk heel veel op de ‘oude’ 
manier wordt gewerkt). De Nieuwe Zaaksbehandeling is nauw verwant 
aan het project Prettig contact met de overheid. Uitgangspunt bij de 
Nieuwe Zaaksbehandeling is dat partijen in een zo vroeg mogelijk sta-
dium bij elkaar worden gebracht. Op een regiezitting of tijdens een com-
paritie (vgl. artikel 8:27 Awb) wordt bezien wat nodig is om tot een 
uitspraak te komen (denk aan bewijsvoorlichting), of hoe het geschil 
anderszins kan worden beslecht of opgelost.622 Naar het voorbeeld van het 
project Prettig contact met de overheid, is het daarbij de bedoeling dat op 
zoek wordt gegaan naar eventuele onderliggende problemen en alterna-
tieve oplossingen.623 Wanneer de zaak zich daarvoor leent, zal de rechter 
actief moeten onderzoeken of het conflict via bijvoorbeeld het treffen van 
een schikking of via mediation kan worden opgelost.624 Het oog van de 

619 Konijnenbelt 1984, p. 397. 
620 Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 525. 
621 Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 525. 
622 Zie daarover onder meer Verburg 2019, p. 73-116; Albers 2019, p. 374-375 en De Waard 

2015, p. 242-243. 
623 Van Ettekoven & Verburg 2012, p. 12. Zie ook de vooruitziende blik van Allewijn & 

Ten Berge 1999, p. 28-29. 
624 Van Ettekoven & Verburg 2012, p. 12. Zie over de inzet van mediation verder o.m. 

Langbroek & Dragos 2016, p. 269-270; De Waard 2015, p. 251 en Bakker & 
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rechter is dus niet meer primair op de bal gericht (dat wil zeggen: het 
bestreden besluit en de rechtmatigheid daarvan), maar is gericht op het 
leveren van maatwerk in een specifiek conflict. 

Bij dit alles moet de bestuursrechter omwille van de procedurele 
rechtvaardigheid rekening houden met het feit dat een correcte bejegening 
van de burger belangrijk is,625 en dat eventueel geschonden vertrouwen 
van de burger moet worden hersteld.626 Vanuit dit perspectief is het pas-
send dat wetsvoorstellen zijn gedaan om mediation een prominentere rol 
te geven in de procedure bij de bestuursrechter.627 Mediation kan de pro-
cedurele rechtvaardigheid van de procedure bij de bestuursrechter - een 
aspect waaraan steeds meer belang wordt gehecht - immers verder ver-
groten.628 De wetsvoorstellen zijn echter gestrand omdat geen overeen-
stemming kon worden bereikt over de precieze implementatie.629 

De Nieuwe Zaaksbehandeling is als programma inmiddels afgeslo-
ten, maar inhoudelijk leeft de werkwijze nog wel degelijk voort. De gehan-
teerde uitgangspunten zijn namelijk opgenomen in de zogenaamde 
Professionele standaarden van de bestuursrechter.630 Deze zijn in 2017 
vastgesteld door het Landelijk Overleg Vakinhoud Bestuursrecht. Uit deze 
standaarden volgt wederom dat de bestuursrechter moet onderzoeken of 
juridisch niet relevante belangen een rol spelen bij het geschil. Als dat het 
geval is, dan wordt door de Professionele standaarden voorgeschreven dat 
de bestuursrechter onderzoekt of een schikking of mediation mogelijk is. 
Dat maximaliseert de kans op finale geschilbeslechting en -oplossing.631 
Het ingeslagen pad dat in beroepsprocedures waar mogelijk tot geschilop-
lossing moet worden gekomen, heeft door deze ontwikkeling aan besten-
digheid gewonnen. 

Inmiddels verschijnen op dit gebied alweer nieuwe proeven aan de 
horizon. Zo wordt door de Centrale Raad onder de noemer Gericht Op 
Oplossing in bepaalde beroepszaken over de toepassing van de Participa-
tiewet geëxperimenteerd met (nog) oplossingsgerichtere en snellere recht-
spraak. Als de zaak zich ervoor leent en de partijen ermee instemmen, dan 
wordt de zaak op korte termijn op een enkelvoudige zitting gebracht. De 

Schouwenaars 2013. Zie ook Laemers, De Groot-van Leeuwen & Fredriks 2007, p. 70-
74. 

625 Vgl. Nihot 2014, p. 157. 
626 Vgl. Nihot 2014, p. 158 en Zouridis 2005. 
627 Kamerstukken II 2012-2013, 33 727, nr. 2. Later zouden twee nieuwe wetsvoorstellen in 

consultatie gebracht worden gebracht, waarover Kamerstukken II 2020-2021, 29 528, nr. 
13, p. 2. 

628 Zie ook Allewijn 2018 en Van Verseveld 2006. 
629 Kamerstukken II 2020-2021, 29 528, nr. 13, p. 3. 
630 Slechts via internet te raadplegen via www.rechtspraak.nl. Over deze standaarden 

onder meer Albers 2019, p. 375 en Barkhuysen 2017, p. 1167. 
631 Professionele standaarden voor de bestuursrechter 2017, punt 2.5.3. 
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rechter bespreekt daar de juridische én niet juridische aspecten van het 
geschil. Het doel is te komen tot geschiloplossing. Als dat lukt, dan ont-
vangen partijen binnen twee weken een proces-verbaal van de zitting. Kan 
niet tot geschiloplossing worden gekomen, dan wordt bij voorkeur direct 
mondeling uitspraak gedaan.632 Deze pilot geeft wederom aan hoe sterk 
de nadruk ligt op geschiloplossing als functie van de bestuursrechtelijke 
beroepsprocedure. 

De bestuursrechter was - gechargeerd uitgedrukt - opgeschoven van 
scheidsrechter (klassieke periode van het bestuursrecht) naar grensrechter 
(de periode daarna). Hij is sinds de invoering van de Nieuwe Zaaksbehan-
deling ook min of meer een ‘bemiddelaar’ in het oplossen van een geschil 
tussen burger en bestuursorgaan geworden.633 Nog wat scherper uitge-
drukt is thans in veel gevallen sprake van een ‘interveniërende’ bestuurs-
rechter. Deze term drukt uit dat hij (slechts) ‘tussen beiden komt’, en - hij 
afgezien van sommige bovenindividuele richtinggevende uitspraken van 
de hoogste bestuursrechters -634 niet zo veel oog heeft voor bovenindivi-
duele of algemene rechtsstatelijke belangen die met een rechterlijke uit-
spraak gepaard kunnen gaan. Deze op de procespartijen gerichte 
inkleuring van de beroepsprocedure loopt in de pas met de op individuele 
rechtvaardigheid gerichte wijze van besluitvorming van bestuursorganen 
in een responsieve rechtsstaat. Van Ettekoven en Verburg vatten de 
insteek van de Nieuwe Zaaksbehandeling in 2012 met de volgende kern-
woorden samen, die het huidige sentiment nog steeds treffend samenvat-
ten: snelheid, finaliteit, maatwerk, alternatieve oplossingen, en het ‘echte’ 
conflict boven het juridisch geschil.635 De beroepsprocedure heeft dienten-
gevolge een informeler karakter gekregen. 

In het verlengde van responsief bestuur wordt in recente bestuurs-
rechtelijke literatuur ook gesproken van een “responsieve bestuursrech-
ter”.636 Daarbij is de idee dat het in de procedure niet alleen om het dossier 
moet gaan. De bestuursrechter moet er ook zijn voor de burger als per-
soon. Op dezelfde wijze als in de bestuurlijke besluitvormingsprocedure 
moet ook in de bestuursrechtelijke beroepsprocedure de burger centraal 
worden gesteld. Het streven is de burger het gevoel te geven dat hij als 
volwaardige deelgenoot van de samenleving wordt behandeld. De rechter 
moet daarom meer dan voorheen naar hem luisteren, moeite doen een pro-
fessionele relatie met hem aan te gaan, en hem van feedback voorzien. Pro-

632 Zie onder meer De Poorter, Van Heusden & De Lange 2020, p. 625. 
633 Vgl. Polak e.a. 2004, p. 165-166. 
634 Zie paragraaf 4.2.4. 
635 Van Ettekoven & Verburg 2012, p. 12. 
636 Bijvoorbeeld Verburg 2018. 
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cedurele rechtvaardigheid loopt immers als rode draad door de beroeps-
procedure. Modern gezag wordt tegenwoordig omschreven als “pro-
fessioneel, persoonlijk, relationeel, communicatief en responsief” (wat dat 
dan ook precies moge betekenen).637 Allewijn noteerde in dit verband: 

“De zoektocht naar procedures die meer gericht zijn op vertrouwens-
herstel, op erkenning van het punt dat de burger wil maken, op de 
genoegdoening na ondervonden onrecht, kortom, niet slechts op (objec-
tieve) rechtmatigheid maar op (subjectieve) rechtvaardigheid, is 
begonnen.”638 

De kurk waarop een procedure bij de bestuursrechter sinds 2011 drijft, is 
niet langer rechtmatigheidscontrole en snelle en finale geschilbeslechting. 
Ook buiten-juridische geschiloplossing is van belang. Geschillen worden 
in de beroepsprocedure niet langer vanuit alleen een juridische dimensie 
benaderd. Er is sprake van een meerdimensionale, haast holistische bena-
dering. Voermans merkt op dat individuele rechtsbescherming inmiddels 
heeft plaatsgemaakt voor onder meer het informeler maken van de proce-
dure, het komen tot geschilbeslechting, procedurele rechtvaardigheid, en 
betere dienstverlening door bestuur en rechter.639 Het perspectief en de 
wensen van de ‘gebruikers’ van de procedure - vaak ten onrechte aange-
duid als klanten -640 staat (ook in de gedachtevorming over deze procedure 
in de bestuursrechtelijke literatuur) voorop.641 Ook hier toont de kinder-
opvangtoeslagaffaire aan dat de feitelijke realisatie van al deze moderne 
ideeën of verbeeldingen - hoe nobel en nastrevenswaardig ze ook moge 
zijn - nog een lange weg te gaan heeft.642 

5.2.3  Wet aanpassing bestuursprocesrecht 

De objectieve dimensie van de bestuursrechtspraak is verder uit beeld 
geraakt door de Wet aanpassing bestuursrecht (Wab) van 2013. Dat is niet 
vreemd, omdat deze wet op de ontwikkeling inspeelt dat in de beroeps-
procedure vooral moet worden gekomen tot snelle en definitieve geschil-

637 Verburg 2018, p. 191-192. 
638 Allewijn 2019, p. 38. Zie ook zijn proefschrift: Allewijn 2011. Vgl. Mak 2020, p. 338-340. 
639 Voermans 2017, p. 74. 
640 Bijvoorbeeld Tollenaar 2015, p. 163. De term klant impliceert vraag en aanbod van 

producten of diensten, waarbij de aanbieders daarvan ‘strijden’ om de klant. Dat is 
tussen overheid en burger nooit aan de orde. Het hanteren van de term consument (zie 
bijvoorbeeld Tollenaar 2015, p. 177) is eveneens ongepast. 

641 Vgl. Van Ettekoven & Marseille 2017, p. 141 en Tollenaar 2015, p. 163-164. 
642 Zie ook paragraaf 5.1. 
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beslechting.643 Volgens de toelichting op de Wab is de bedoeling van deze 
wet om definitieve geschilbeslechting te bevorderen, en ‘vernietigen en 
terugverwijzen’ met kans op nieuwe beroepsprocedures te voorkomen.644 
Ook hier klinkt weer het veiligstellen van slagvaardig en ‘doorpakkend’ 
bestuur door. Een factor waarmee - met name sinds het in 1997 verschijnen 
van het rapport-Van Kemenade - in de beroepsprocedure voortdurend 
rekening wordt gehouden. 

De bedoeling van de beroepsprocedure - het snel en finaal beslechten 
van een geschil - werd wettelijk verankerd in artikel 8:41a Awb.645 Dat was 
een unicum, want daarmee werd voor het eerst in de geschiedenis van de 
Nederlandse bestuursrechtspraak (een aspect van) de functie van deze 
procedure neergelegd in de tekst van de wet in formele zin. Het artikel is 
niet alleen een formalisering van de (veranderende) functie van de 
beroepsprocedure. De bestuursrechter kreeg vanaf de invoering van dit 
wetsartikel tevens de wettelijke opdracht om het hem voorgelegde geschil 
zoveel mogelijk definitief te beslechten. Dit betrof - als eerder aangegeven 
- een opdracht die de lagere bestuursrechters al eerder hadden gekregen 
via de jurisprudentie van de Afdeling en de Centrale Raad, waarmee deze 
hoger beroepsrechters zichzelf natuurlijk ook al hadden gebonden. Met 
het oog op het feit dat de wetgever in de Memorie van Toelichting van de 
Wab aangaf dat de snelheid van de beroepsprocedure een “zelfstandige 
waarde” betrof,646 was de opneming van artikel 8:41a Awb niet verras-
send. Wie dit wetsartikel in een bestuursrechtelijke proceswet in de klas-
sieke periode van het bestuursrecht zou hebben voorgesteld, zou vooral 
onbegrip oogsten. Destijds was het finaal beslechten van een geschil 
namelijk geen zelfstandige functie van de procedure. Het ging grotendeels 
om het algemeen belang van het bewaken van rechtmatig bestuur. Hieruit 
blijkt temeer hoezeer het recours objectif ook bij de invoering van de Wab 
op de achtergrond was geraakt. 

In de Wab werden een aantal bestuursprocesrechtelijke veranderingen 
doorgevoerd om snelle en definitieve geschilbeslechting nog meer te 
bevorderen. Deze hebben het recours objectif verder buiten beeld geplaatst. 
In dit verband verdienen vier zaken vermelding. 

643 Over de ‘slagvaardigheid’ van het bestuursprocesrecht onder de Wab onder meer 
Barkhuysen & Claessens 2012. 

644 Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 10. Zie in dit verband ook Bröring & 
Koenraad 2012, p. 80. 

645 Daarover onder meer De Waard 2015, p. 294 e.v. 
646 Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 11. 
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Ten eerste vond op twee fronten een uitbreiding van artikel 6:22 Awb 
plaats. Geïnspireerd op artikel 1.5 Chw647 konden vanaf de invoering van 
de Wab ook inhoudelijke gebreken worden gepasseerd. Bovendien hoefde 
het vanaf nu slechts aannemelijk te zijn dat belanghebbenden daardoor 
niet werden benadeeld. Het ging de wetgever hier vooral om het weg-
nemen van belemmeringen teneinde slagvaardig bestuur te garanderen. 
Het draaide volgens de wetgever namelijk om de vraag of de gevolgen van 
een door een bestuursorgaan gemaakte fout ‘rechtvaardigen’ dat het 
besluit wordt vernietigd. De volgende passage uit de Memorie van Toe-
lichting van de Wab maakte dat onverhuld duidelijk: 

“Ook ik meen dat voor de beantwoording van de vraag of een gebrek in 
een besluit kan worden gepasseerd, niet de aard van het geschonden 
voorschrift beslissend zou moeten zijn, maar uitsluitend het antwoord 
op de vraag of door de schending iemand is benadeeld. Daarom wordt 
voorgesteld om het woord «vormvoorschrift» te vervangen door 
«geschreven of ongeschreven rechtsregel of algemeen rechtsbegin-
sel».”648 

Het gevolg van een onrechtmatigheid in de besluitvorming moest volgens 
de wetgever voor de burger in een bezwaar- of beroepsprocedure dus 
zodanig zijn, dat het gerechtvaardigd is om het besluit te vernietigen. Hier 
is duidelijk dat de rechtmatigheidseisen in de bezwaar- en beroepsproce-
dure (alweer) een beperktere betekenis kregen, en er geen autonome zelf-
standige rechtsstatelijke betekenis aan werd gehecht.649 Deze eisen werden 
voor hun betekenis en afdwingbaarheid afhankelijk gemaakt van de aan-
tasting of benadeling van de rechtspositie van de eiser, ondanks dat deze 
eisen in de besluitvormingsprocedure wel degelijk algemeen geldend 
recht betreffen. Een beschouwing over de mogelijke risico’s op het terrein 
van calculerend bestuur - iets waarvoor de Awb-wetgever bij de invoering 
van artikel 6:22 nog aandacht had -650 bleef (net als bij de invoering van 
artikel 1.5 Chw) uit. 

Ten tweede, wederom geïnspireerd op de Chw,651 werd met de Wab via 
artikel 8:69a Awb het relativiteitsvereiste algemeen ingevoerd.652 Hier 

647 Dat op zijn beurt weer was geïnspireerd door de voorgestelde uitbreiding van artikel 
6:22 Awb in het in 2006 gepubliceerde voorontwerp van de Wab. 

648 Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 14. 
649 Vgl. Zijlstra 2003, p. 273 die over dit artikel al eerder kritisch was. 
650 Zie paragraaf 4.2.1. 
651 Zie het voormalige artikel 1.9 van die wet. 
652 Zie voor een recent overzicht van dit leerstuk bijvoorbeeld Beijen 2019. Vgl. Jurgens 

2010. 
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werd met een schuin oog gekeken naar het leerstuk van de onrechtmatige 
daad in het burgerlijk recht. Bij de argumentatie voor de invoering van een 
bestuursrechtelijk relativiteitsvereiste werd namelijk meteen gewezen op 
het wél aanwezig zijn van deze eis in een onrechtmatige daad proce-
dure.653 Wat de precieze reden voor deze verwijzing was, is niet duidelijk. 
Naar mag worden aangenomen ging het om een veronderstelde notie dat 
rechtsnormen in het burgerlijk recht en het bestuursrecht ‘relatief’ zijn 
(hoewel dat in het bestuursrecht wat systeemvreemd is). Duidelijk is wel 
dat door de invoering van het relativiteitsvereiste de procedure bij de 
bestuursrechter nog meer op de tweepartijen-procedure bij de burgerlijke 
rechter is gaan lijken. Niet voor niets werd in de bestuursrechtelijke litera-
tuur eerder al gesproken van de zogenaamde civilisatie van het bestuurs-
proces.654 Wanneer het bestuursprocesrecht met het burgerlijk procesrecht 
wordt vergeleken, is - zeker met de invoering van het relativiteitsvereiste 
- eerder sprake van conformeren dan van inspireren.655  

Het relativiteitsvereiste paste volgens de wetgever bij een “slagvaar-
dig” bestuursrecht, waarin geschillen definitief kunnen worden beslecht. 
Vanuit dat streven werd opgemerkt dat procedures waar het relativiteits-
vereiste speelt, vaak van grote maatschappelijke betekenis zijn, en de 
nodige media-aandacht genereren. Ten gunste van het “maatschappelijk 
draagvlak voor het bestuursrecht” moest worden voorkomen dat de 
bestuursrechter zou overgaan tot vernietiging van besluiten. In het bijzon-
der moest worden vermeden dat vernietiging plaatsvond wegens strijd 
met wettelijke voorschriften die niet strekken tot de bescherming van de 
belangen van de eisende partij.656 Anders zou sprake zijn van “oneigenlijk 
gebruik van procesrecht”.657 Tevens gaf de wetgever aan dat het relativi-
teitsvereiste past in de subjectivering van de bestuursrechtspraak. De wet-
gever beoogde die ontwikkeling met het invoeren van het relativiteitsver-
eiste te ondersteunen en door te trekken.658 Daaraan werd overigens geen 
fundamentele analyse ten grondslag gelegd. 

Hier werd wederom duidelijk dat vooral ten gunste van het bevorde-
ren van slagvaardig bestuur, voor burgers de mogelijkheden werden 
ingesnoerd om bestuursorganen aan het recht te binden. De in geding 
zijnde rechtsregels werden voor hun betekenis en afdwingbaarheid afhan-
kelijk gemaakt van de rechtspositie van de eiser. Wanneer de belangen van 
de eiser niet overeenkomen met de belangen die de rechtsregel beoogt te 

653 Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 18. Vgl. Schueler 2017 en Wiggers-Rust 2011, 
p. 123-192. 

654 Zie bijvoorbeeld Schlössels 2009(a). 
655 Termen ontleend aan Marseille 2018(a), p. 195. 
656 Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 20. 
657 Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 18. 
658 Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 10. 
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beschermen, kan niet langer vernietiging plaatsvinden. In zoverre kan 
worden gesproken van een (verdere) afschaling van de betekenis van 
rechtmatig bestuur in de procedure bij de bestuursrechter. De algemene 
invoering van het relativiteitsvereiste was een nieuwe kras op de ziel van 
het toch al gehavende recours objectif.659 

Het bestuursrecht is door de introductie van het relativiteitsvereiste - 
zeker in combinatie met het verruimde artikel 6:22 Awb - verder opge-
schoven van een ‘autonome’ toepassings- naar een ‘intersubjectieve’ 
belangenjurisdictie.660 Het algemeen belang van rechtsstatelijk bestuur 
heeft door deze reductie van de betekenis van rechtmatigheidseisen (ver-
der) aan betekenis ingeboet.661 De Awb-wetgever maakte duidelijk dat 
bestuursorganen zich weliswaar aan het recht moeten houden, maar dat 
dit niet betekent dat rechtmatig handelen ook door iedereen moet kunnen 
worden afgedwongen: 

“Natuurlijk behoort het bestuur zich altijd aan het recht te houden, 
maar daaruit volgt niet dat iedere feitelijk belanghebbende bij iedere 
rechtsschending altijd aanspraak heeft op vernietiging van het besluit 
door de rechter.”662 

De term “behoort” is hier inderdaad op zijn plaats. Geschonden rechts-
regels die onder bepaalde omstandigheden niet door rechtstreeks belang-
hebbenden kunnen worden afgedwongen, worden een behoorlijkheid in 
plaats van een juridische eis. De aloude spanning tussen het bieden van 
een beroepsvoorziening om burgers te beschermen tegen onrechtmatig 
bestuur en het waarborgen van voortvarend bestuur is hier scherp zicht-
baar, alsmede het met de Wab van 2013 duidelijk voorrang geven aan dit 
laatste. 

Het behoeft geen uitgebreid betoog dat het bemoeilijken van de juri-
dische mogelijkheden van belanghebbenden om bestuursorganen ten aan-
zien van appellabele besluiten aan het recht te houden, op gespannen voet 
kan staan met de wens te komen tot procedurele rechtvaardigheid. Het is 
namelijk de vraag of een beroepsprocedure nog wel als rechtvaardig 
wordt beschouwd, wanneer burgers die vanwege onrechtmatig bestuur 
aantoonbaar in hun feitelijke belangen worden geraakt, bestuursorganen 
uiteindelijk niet aan het recht kunnen houden. Is het nu inderdaad recht-
vaardig dat de in bestuursrechtelijke kringen bekende ‘villabewoners’ uit 

659 Vgl. Dorhout 1985, p. 39-40. 
660 Van den Berge 2016, p. 227. Zie ook Esser 2019 en Van den Berge 2016, p. 229. 
661 Zie over het relativiteitsvereiste tevens de discussiebijdragen van De Waard 2007(a en 

b) en Schreuder-Vlasblom 2007 (a en b). Zie bijvoorbeeld ook Van Ettekoven 2009, p.
103-108. 

662 Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 20. 
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de Memorie van Toelichting van de Wab hebben te dulden dat mogelijke 
aantasting van hun eigendom plaatsvindt door een onrechtmatig 
bestuursbesluit waardoor de realisatie van een nabijgelegen woonwagen-
centrum mogelijk wordt?663 Dit kan moeilijk te rijmen zijn met moderne 
aspecten van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure, zoals erkenning 
van het punt dat de burger wil maken, en genoegdoening na ondervonden 
onrecht.664 De bestuursrechtspraak maakt een ontwikkeling door waarbij 
de feitelijke belangen van de eisende burger wél waarde hebben wanneer 
het gaat om buiten-juridische geschiloplossing, maar in een toenemend 
aantal gevallen geen waarde hebben om bestuursorganen daadwerkelijk 
aan het recht te binden. Blijkbaar wegen voor de Awb-wetgever de belan-
gen van bestuursorganen om te komen tot slagvaardig bestuur zwaar. Zo 
zwaar, dat dit spanning kan (of mag) opleveren met de procedurele recht-
vaardigheid van rechtzoekenden. Het is overigens opvallend dat de wet-
gever niet op dit spanningsveld inging, omdat procedurele rechtvaardig-
heid tegenwoordig als belangrijk element van de beroepsprocedure wordt 
beschouwd. Tegen deze achtergrond lijkt de invoering van het relativi-
teitsvereiste vooral een beleidspolitieke keuze te zijn die niet systematisch 
is gewogen in het licht van de doelstellingen van de procedure bij de 
bestuursrechter.665 

De bestuursrechtspraak heeft zich niet ongevoelig getoond voor de 
keerzijde van het relativiteitsvereiste. Enkele jaren later is namelijk de 
zogenaamde correctie-Widdershoven ingevoerd,666 waarbij de negatieve 
gevolgen van het relativiteitsvereiste voor rechtzoekenden zijn verzacht. 
De correctie komt erop neer dat het relativiteitsvereiste niet aan vernieti-
ging in de weg staat indien - kortweg - de geschonden norm ertoe bijdraagt 
dat de eiser een beroep kan doen op het vertrouwens- of gelijkheidsbegin-
sel. Het is veelzeggend dat het ‘relativeren’ van het relativiteitsvereiste 
afhankelijk wordt gesteld van de positie van de eiser. Dat past geheel in 
de subjectiveringstendens van de bestuursrechtspraak. Zo is bijvoorbeeld 
niet gekozen om het relativiteitsvereiste te corrigeren wanneer het alge-
mene rechtsstatelijke belang van de rechtshandhaving dat vraagt. Daarbij 
kan gedacht worden aan het door het bestuur bewust en op calculerende 
wijze negeren van rechtmatigheidseisen.667 

Wat betreft de Wab en de gevolgen voor het recours objectif is verder van 
belang dat ter bevordering van snelle en finale geschilbeslechting wijzigin-

663 Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 18. 
664 Allewijn 2019, p. 38. 
665 Vgl. Albers 2011(a), p. 237-238. 
666 AbRvS 16 maart 2016, JB 2016/88 m. nt. R.J.N. Schlössels. 
667 Vgl. de in paragraaf 4.2.1 besproken opmerkingen van de Awb-wetgever bij de 

invoering van artikel 6:22 Awb. 
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gen werden aangebracht in de ‘afdoeningsvolgorde’ van artikel 8:72 
Awb.668 Op basis van het oude, op de Wet Arob gebaseerde artikel 8:72 
Awb was het uitgangspunt dat bij een rechtmatigheidsgebrek de bestuurs-
rechter overging tot gegrondverklaring van het beroep en vernietiging van 
het bestreden besluit. Vervolgens moest het bestuursorgaan een nieuw 
besluit nemen. Bij uitzondering werd het geschil definitief beslecht door-
dat de bestuursrechter bijvoorbeeld zelf in de zaak voorzag. Die volgorde 
werd nu omgedraaid. Slechts wanneer definitieve geschilbeslechting niet 
mogelijk zou zijn, draagt de bestuursrechter het bestuursorgaan op een 
nieuw besluit te nemen. Wanneer in dat geval de zaak wordt terugverwe-
zen naar het bestuursorgaan, is het uitgangspunt dat ter bevordering van 
definitieve geschilbeslechting een ‘aangeklede opdracht’ wordt meegege-
ven.669 Dat wil zeggen dat de bestuursrechter het bestuursorgaan zo 
mogelijk instructies geeft over het nemen van het nieuwe besluit, om 
zodoende vervolgprocedures te voorkomen. De hier geschetste werkvolg-
orde bij het afdoen van geschillen was overigens al eerder in de 
bestuursrechtspraak in gang gezet.670 In die zin sloot het nieuwe artikel 
8:72 Awb aan bij de ontstane rechtspraktijk. 

De wetgever benadrukte dat de bestuursrechter bij een aangeklede 
opdracht is gebonden aan de grens van het geschil, zoals die door de bur-
ger is bepaald.671 Dit gaf nog eens de verantwoordelijkheid van de burger 
en de verneveling van het recours objectif aan. In deze lijn paste ook de 
opmerking van de wetgever dat de bestuursrechter de keuze van een 
afdoeningsmogelijkheid tot voorwerp van debat mag maken, “zodat par-
tijen hun voorkeur kunnen uitspreken voor een bepaalde afdoenings-
modaliteit”.672 Aldus werd de bestuursrechter aangespoord om het hem 
voorgelegde geschil - wanneer dat niet buiten-juridisch kan worden opge-
lost - snel en finaal te beslechten. 

Ten vierde wordt ten aanzien van de Wab in relatie tot het recours objectif 
opgemerkt dat definitief werd besloten de uitsluiting van rechtstreeks 
beroep tegen algemeen verbindende voorschriften en beleidsregels te 
handhaven.673 Voor zover het recours objectif in de bestuursrechtspraak nog 
aanwezig was, kon het zich - behoudens mogelijkheden tot exceptieve 
toetsing, waarover verderop meer -674 dus niet (gaan) uitstrekken tot 

668 Daarover onder meer Albers 2019, p. 377-378. 
669 Zie het bepaalde in artikel 8:72 lid 4 Awb. 
670 Bijvoorbeeld CRvB 8 juli 2011, AB 2011/349 m. nt. A. Tollenaar. 
671 Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 55. 
672 Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 55. 
673 Zie de korte motivering in Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 41. Zie ook 

Schutgens 2017 en Schuurmans & Voermans 2010, p. 815. 
674 Zie paragraaf 6.9. 
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bestuursregelgeving. Voor de argumenten om de uitsluiting van de recht-
streekse beroepsmogelijkheid te handhaven, werd verwezen naar het 
kabinetsstandpunt ten aanzien van de tweede evaluatie van de Awb. Wat 
in die argumentatie opvalt is wederom het grote belang dat werd gehecht 
aan het garanderen van slagvaardig bestuur. Zo werd erop gewezen dat 
vanwege de onzekerheid over de inwerkingtreding van algemeen verbin-
dende voorschriften en beleidsregels die door het opheffen van de uit-
sluiting van rechtstreeks beroep zou ontstaan, de voortgang van 
bestuurshandelen belemmerd kon worden.675 

Het moge geen verrassing zijn dat de uitsluiting van rechtstreeks 
beroep tegen bestuursregelgeving gehandhaafd bleef. Het weinig rucht-
baarheid geven aan kritische kanttekeningen hierover van de Raad van 
State in 2006 was een stille voorbode. De Raad van State merkte op:  

“Nu deze verschuiving van een individuele, concrete naar een algemene 
regulering zich op meer plaatsen in de milieuwetgeving voordoet ziet 
hij (...) aanleiding de regering te vragen een visie te ontwikkelen op het 
vraagstuk van rechtsbescherming bij de overgang van individuele, con-
crete naar algemene regulering.”676 

Deze visie werd met enkele zinnen wel érg beknopt uiteengezet. Zo zou 
volgens de regering rechtsbescherming ten aanzien van algemene regels 
minder noodzakelijk zijn, omdat algemene regels voor eenieder even 
belastend zijn. Verder werd opgemerkt dat het zorgvuldigheidsbeginsel 
eist dat de belangen van betrokkenen worden meegenomen.677 Ook werd 
gemeld dat belanghebbenden in sommige gevallen maatwerkvoorschrif-
ten kunnen aanvragen, en verzoeken om handhaving kunnen indienen. 
Ten slotte zouden belanghebbenden voor bescherming tegen onrechtma-
tige bestuursregelgeving altijd bij de burgerlijke rechter terecht kunnen.678 
Gelet op het in 1994 ingezette “slingerend pad van gelegenheidsredene-
ringen”679 om de uitsluiting van rechtstreeks beroep tegen bestuursregel-
geving te handhaven, kon zelfs het schrappen van het zogenaamde 
uitstelwetje geen verrassing zijn. 

5.2.4  Recours objectif? 

Met de algemene invoering van de Nieuwe Zaaksbehandeling in 2011, de 
huidige Professionele standaarden uit 2017 (nadruk op geschiloplossing), 

675 Kamerstukken II 2003-2004, 29 279, nr. 16, p. 13. 
676 Kamerstukken II 2005-2006, 30 483, nr. 4, p. 9. 
677 Hier zal het formele zorgvuldigheidsbeginsel zijn bedoeld. 
678 Kamerstukken II 2005-2006, 30 483, nr. 4, p. 9-10. 
679 Ontleend aan Voermans 2017, p. 27. 
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en de Wet aanpassing bestuursprocesrecht van 2013 (nadruk op snelle en 
finale geschilbeslechting en het garanderen van slagvaardig bestuur) werd 
een nieuwe bres geslagen in het algemeen en rechtsstatelijk belang van de 
handhaving van rechtmatig bestuur in de bestuursrechtelijke beroepspro-
cedure. Een procedure waarin sterk de nadruk ligt op het snel en finaal 
beslechten en oplossen van het (achterliggende) geschil, heeft ervoor 
gezorgd dat de aandacht wordt afgeleid van het recours objectif. Met name 
door de invoering van het relativiteitsvereiste en de verscherpte eisen die 
vanaf 2008 aan beroepen door belangenorganisaties worden gesteld, is het 
moeilijker geworden om bestuursorganen in een bestuursrechtelijke 
beroepsprocedure ‘af te rekenen’ op onrechtmatige beschikkingen. Wat 
betreft algemeen belang-acties is wel enige relativering op zijn plaats, 
omdat succesvolle algemeen belang-acties zeker niet onmogelijk zijn. Eer-
der is in dit verband gewezen op de zogenaamde ‘PAS-uitspraken’ van de 
Afdeling uit 2019, die laten zien dat het voor verenigingen of stichtingen 
met een ideëel oogmerk - óók binnen de huidige aangescherpte kaders - 
nog steeds goed mogelijk is om succesvolle algemeen belang-acties te voe-
ren.680 

In ieder geval kan in algemene zin geconcludeerd worden dat het 
‘publieke karakter’ van de bestuursrechtspraak niet geheel is verdwenen, 
maar wel behoorlijk aan betekenis heeft ingeboet. Met het publieke 
karakter van de bestuursrechtspraak wordt bedoeld dat de bestuursrech-
telijke beroepsprocedure ook voor niet-eisers veranderingen in hun rechts-
positie tot gevolg kan hebben. Besluiten die in de beroepsprocedure ter 
toetsing voorliggen (en naar aanleiding van die procedure kunnen worden 
gewijzigd of vernietigd), werken immers erga omnes.681 In die zin maskeert 
het ‘partijenproces’ bij de bestuursrechter (tweedimensionaal karakter) het 
objectieve element (meerdimensionaal karakter) van bestuurlijke besluit-
vorming.682 In de klassieke periode van het bestuursrecht had men veel 
meer oog voor het publieke ‘erga omnes’ karakter van de bestuursrecht-
spraak. Dat blijkt alleen al uit het feit dat het toen geen vreemd idee was 
de procedure voort te zetten als het beroep werd ingetrokken, of de eiser 
de dood vond.683 De opvoedkundige werking van de bestuursrechtelijke 
beroepsprocedure speelde in dat verband ongetwijfeld ook een belang-
rijke rol. 

680 Zie paragraaf 4.2.4. 
681 Zie ook De Poorter 2019, p. 635. 
682 Vgl. Schreuder-Vlasblom 2017, p. 46-47. 
683 Zie de paragrafen 2.3.3 t/m 2.3.5. 
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Net als de Crisis- en herstelwet zorgden de Nieuwe Zaaksbehandeling, de 
Professionele standaarden en de Wet aanpassing bestuursprocesrecht 
ervoor dat twee ‘klassieke’ naar elkaar toelopende ontwikkelingslijnen - 
burgeremancipatie en het bij de bestuursrechter in het belang van de rech-
ten en belangen van de eiser kunnen afdwingen van rechtmatig bestuur - 
verder uit elkaar begonnen te lopen.684 De grote lijn in de functieontwik-
keling van de Awb-beroepsprocedure is dat het bieden van individuele 
rechtsbescherming is aangevuld met het zoeken naar geschilbeslechting 
en buiten-juridische geschiloplossing. Het vooruithelpen van slagvaardig 
bestuur heeft die ontwikkeling sterk gevoed, hetgeen tevens bijdroeg aan 
de strengere voorwaarden voor burgers en ideële organisaties om 
bestuursorganen aan het recht te binden. 

Het is vanwege deze ontwikkelingen logisch dat in de huidige bestuurs-
rechtelijke literatuur de bestuursrechter niet wordt aangeduid als bijvoor-
beeld rechtshandhaver, maar wordt betiteld als geschilbeslechter.685 
Tevens wordt het “partijenproces” tegenwoordig als karakteristiek van 
deze procedure bestempeld.686 Veelzeggend was in dit verband het voor-
nemen van de regering in 2013 om de (bestuurs)rechtspraak via hogere 
griffierechten kostendekkend te maken, omdat de rechtspraak bekostigd 
zou moeten worden door degenen die daar ‘gebruik’ van maken.687 Het 
geeft aan hoe sterk tegenwoordig wordt uitgegaan van een ‘gebruikers-
perspectief’ op de bestuursrechtelijke beroepsprocedure, en hoe het 
publieke gemeenschapskarakter van deze procedure aan betekenis heeft 
ingeboet. 

Uit empirisch onderzoek is gebleken dat ook het overgrote deel van 
de bestuursrechters van mening is dat zij er primair voor de procespartijen 
zijn (en dus niet voor de bescherming van bovenindividuele of rechtssta-
telijke belangen).688 Juist daarom verkennen zij steeds vaker het achterlig-
gende geschil tussen burger en bestuursorgaan. Waar de Awb-wetgever 
in 1994 nog sprak over procedures waar “rechtsgeschillen” spelen,689 
spreekt de wetgever nu slechts nog van “geschillen”.690 Daarmee komt tot 
uitdrukking dat de procedure bij de bestuursrechter niet langer alleen een 

684 Vgl. paragraaf 4.2.4. 
685 Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 125. 
686 Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 558. 
687 Het voorstel (zie onder meer Kamerstukken II 2010-2011, 31 753, nr. 3) werd met veel 

kritiek ontvangen, zie bijvoorbeeld Schlössels 2011. 
688 Van Ettekoven & Marseille 2017, p. 197. 
689 Hetgeen overigens aansloot bij de bestuursrechtelijke literatuur van kort daarvoor, zie 

bijvoorbeeld De Waard 1987, p. 21 en Brenninkmeijer 1987, p. 86. 
690 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 35 respectievelijk bijvoorbeeld Kamerstukken 

II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p 10. 
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juridische component heeft. Dat versterkt het beschouwen van de proce-
dure bij de bestuursrechter als een partijenproces. 

Hoewel het recours objectif thans sterk aan betekenis heeft ingeboet, is het 
nog niet helemaal uit de procedure bij de bestuursrechter verdwenen. 

Zo blijft, ondanks alle aandacht voor definitieve geschilbeslechting en 
-oplossing, de grondsystematiek van de beroepsprocedure de vernietiging 
van het onrechtmatige bestreden besluit. Vernietiging is echter wel van 
regel tot ultimum remedium geworden.691 Een vernietiging is immers slechts 
in beeld als artikel 6:22 Awb niet kan worden toegepast, en als de 
relativiteitseis de rechtzoekende niet kan worden tegengeworpen. Boven-
dien wordt de ‘juridische route’ in sommige gevallen vervangen door 
mediation of andere vormen van alternatieve geschiloplossing.692 Een 
rechterlijke vernietiging wordt door sommige bestuursrechtelijke auteurs 
zelfs omschreven als afdoeningsmogelijkheid die slechts moet worden 
gekozen wanneer dat “onontkoombaar” is.693 Wanneer wel tot vernieti-
ging moet worden overgegaan, bestaat bovendien op basis van artikel 8:72 
lid 3 sub a Awb soms nog de mogelijkheid de rechtsgevolgen van het ver-
nietigde besluit in stand te laten.694 

Verder wordt door de bestuursrechtspraak nog op indirecte wijze 
input geleverd aan het recours objectif doordat incidenteel ruim wordt 
omgegaan met het belanghebbende-vereiste. Dat was onder meer het 
geval in de Afdelingsuitspraken van 14 april 2015 (Stichting Vrienden van 
Groningen Centraal!)695 en 12 november 2014 (Zwarte Piet)696. In beide 
gevallen werd de reguliere invulling van het belanghebbendevereiste 
opzijgezet teneinde te komen tot een inhoudelijk rechtmatigheidsoordeel. 
De Zwarte Piet-uitspraak is misschien nog het meest illustratief. In deze 
zaak speelde een rol dat volgens de Afdeling sprake was van een zaaks-
overstijgend maatschappelijk en juridisch belang bij het geven van een 
rechtmatigheidsoordeel over de in geding zijnde evenementenvergun-
ning. Dit belang bestond eruit dat voor de toekomst een eenduidige uitleg 
en toepassing van wet- en regelgeving door bestuursorganen en rechters 
noodzakelijk werd geacht. Daarbij was relevant dat Sinterklaasintochten 
jaarlijks terugkerende evenementen zijn, en het vrijwel zeker is dat zich 
daarbij vergelijkbare geschillen zouden voordoen. Ook speelde een rol dat 

691 Zo ook Van Male 2019, p. 294. 
692 Over dit laatste onder meer Wennekes 2014. 
693 Marseille, De Waard & Laskewicz 2015, p. 2009. 
694 Hierover in het algemeen Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 332-334. 
695 Voorzieningenrechter AbRvS 14 april 2015, NJB 2015/888. Hierover onder meer 

Schuurmans 2015, p. 10-11. 
696 AbRvS 12 november 2014, JB 2014/245 m. nt. R.J.B. Schutgens. Hierover onder meer 

Osterwald 2019, p. 1386-1387 en Schuurmans 2015, p. 8-9. 
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de betrokkenen in de toekomst sowieso belanghebbenden zouden zijn bij 
de verlening van dergelijke evenementenvergunningen. Verder was van 
belang dat de belanghebbenden uitdrukkelijk aangaven een rechtmatig-
heidsoordeel te wensen. 

Uit deze jurisprudentie blijkt dat zich bepaalde situaties kunnen voor-
doen waarbij met een beroep op een zaaksoverstijgend maatschappelijk en 
juridisch belang het belanghebbende-vereiste soepel kan worden geïnter-
preteerd. Doel daarvan is te komen tot een rechtmatigheidsoordeel over 
het in geding zijnde besluit. Het is echter van belang dat deze jurispruden-
tie niet lijkt te zijn ingegeven vanuit het algemeen belang van de handha-
ving van rechtmatig bestuur. Dit speelde hooguit op indirecte wijze een 
rol. Het belang van het rechtmatigheidsoordeel was primair gelegen in een 
eenduidige toepassing van wet- en regelgeving. Dergelijke jurisprudentie 
moet daarom vooral als incidentele convulsie van het recours objectif wor-
den beschouwd. 

Verder worden in de bestuursrechtspraak, naast bevoegdheids- en 
ontvankelijkheidsvragen,697 op incidentele basis besluiten ambtshalve 
getoetst aan inhoudelijke rechtmatigheidseisen. De jurisprudentie mist 
echter een bestendige lijn. Rechtmatigheidseisen die kans maken op 
ambtshalve toetsing betreffen vragen rondom de bevoegdheid van het 
bestuursorgaan om de in geding zijnde handeling te verrichten,698 en vra-
gen ten aanzien van de rechtmatigheid van onderliggende algemeen ver-
bindende voorschriften of beleidsregels.699  

Vermeldenswaardig is dat het leerstuk van ambtshalve toetsing in de 
bestuursrechtelijke literatuur in verband wordt gebracht met de functie 
van de procedure bij de bestuursrechter. Zo wordt het terugdringen van 
ambtshalve toetsing gekoppeld aan de rechtsbeschermingsfunctie en het 
partijenkarakter. Uitbreiding van ambtshalve toetsing kan geboden zijn 
omwille van het algemene rechtsstatelijke belang van de handhaving van 
het recht.700 Zo bezien is de tendens dat de bestuursrechter minder snel 
geneigd lijkt ambtshalve te toetsen701 illustratief voor de zich voortbewe-
gende subjectivering van de bestuursrechtspraak. 

697 Voor een recente wijziging in de jurisprudentie omtrent de ambtshalve toetsing van 
termijnen zie HR 16 juli 2021, JB 2021/157 m. nt. C.L.G.F.H. Albers; AbRvS 4 augustus 
2021, AB 2021/269 m. nt. L.M. Koenraad en CRvB 9 juli 2021, JB 2021/150 m. nt. R.J.N. 
Schlössels & C.L.G.F.H. Albers. Of in eerdere fasen van de rechtsstrijd is voldaan aan 
wettelijke bezwaar- of beroepstermijnen wordt niet langer ambtshalve getoetst. 

698 Daarover Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 313. Zie verder Jue 2010. Zie ook 
Brugman 2010, p. 69 e.v. en 132 e.v. 

699 Daarover Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 314. 
700 Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 314. 
701 Denk aan het verlaten van het ambtshalve toetsen of een (tegenwoordig zo 

aangeduide) omgevingsvergunning om te bouwen in overeenstemming is met het 
bestemmingsplan. Daarover Nijmeijer 2004. 
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Typerend is dat wanneer de bestuursrechter wél ambtshalve toetst, 
hij rekening houdt met de belangen van de procespartijen. De goede pro-
cesorde mag in het belang van de partijen immers niet in gevaar komen.702 
Het is overigens opmerkelijk dat de hoorplicht en de heroverwegings-
plicht in de bezwaarschriftprocedure in de bestuursrechtspraak niet van 
openbare orde zijn aangemerkt.703 Deze zijn wél essentieel in een rechts-
staat waar juist de nadruk ligt op responsiviteit. 

Ten slotte wordt hier de verscherpte bestuursrechtelijke controle op 
de rechtmatigheid en toepassing van bestuursregelgeving aangestipt, 
waarop in het volgende hoofdstuk uitvoeriger wordt ingegaan. Met 
betrekking tot de toetsing van algemeen verbindende voorschriften heb-
ben de Centrale Raad en de Afdeling onder invloed van de conclusie van 
advocaat-generaal Widdershoven recentelijk overwogen dat intensiever 
wordt beoordeeld of die voorschriften voldoen aan algemene rechtsbegin-
selen, en of mensenrechten nadelig worden beïnvloed.704 En bij de toepas-
sing van een beleidsregel moeten volgens de Afdeling bijzondere 
omstandigheden altijd worden beoordeeld in het concrete geval. Niet mag 
worden volstaan met een verwijzing naar het verdisconteren van bijzon-
dere omstandigheden in de beleidsregel.705 Wanneer de aangescherpte 
toetsing van algemeen verbindende voorschriften een zaaksoverstijgend 
karakter zou krijgen, versterkt dit controle-aspect op bestuursregelgeving 
het recours objectif.  

5.3  Conclusie 

In de huidige responsieve rechtsstaat is de rol van burgers, bedrijven en 
maatschappelijke organisaties bij bestuurlijke besluitvorming groot. Daar-
naast ligt de nadruk op eigen verantwoordelijkheid, zelfredzaamheid en 
zelfregulering. Het is daarom goed verklaarbaar waarom de overheid in 
de door haar zo aangeduide doe-democratie aan noties als ‘burgerschap’ 
en de ‘participatiesamenleving’ een centrale betekenis geeft. Omdat 
bestuursorganen in hun besluitvorming in een gevoelsmatige nabijheid 
van de maatschappij (willen) staan, gaat veel aandacht uit naar de behoor-

702 AbRvS 3 oktober 2007, AB 2008/98 m. nt. N. Verheij. 
703 Zie voor dat eerste AbRvS 29 juli 1996, JB 1996/190 m. nt. MAH en dat laatste AbRvS 

17 september 2003, JB 2003/299 m. nt. C.L.G.F.H. Albers. Meer over ambtshalve toetsing 
in paragraaf 8.3.2. 

704 Voor de Centrale Raad zie i.h.b. CRvB 1 juli 2019, Gst. 2019/156. Het gaat hier om de 
uitspraken met de zaaknummers ECLI:NL:CRVB:2019:2016, 
ECLI:NL:CRVB:2019:2017, ECLI:NL:CRVB:2019:2018 en ECLI:NL:CRVB:2019:2019. 
Voor de Afdeling zie AbRvS 12 februari 2020, AB 2021/14 m. nt. M. van Zanten. 

705 AbRvS 26 oktober 2016, AB 2016/447 m. nt. H.E. Bröring. 
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lijkheid van de omgang met de burger. Het project Prettig contact met de 
overheid beoogt dat te bevorderen. 

Zelfregie, behoorlijke bejegening en het centraal stellen van de burger 
zijn aspecten die niet alleen in besluitvormingsprocedures belangrijk zijn. 
Ze spelen óók een steeds belangrijker rol in de procedure bij de bestuurs-
rechter. De Nieuwe Zaaksbehandeling en de nu geldende Professionele 
standaarden spelen in op het ‘gebruikersperspectief’ van de beroepspro-
cedure door het bevorderen van procedurele rechtvaardigheid en geschil-
oplossing. De Awb-wetgever haakt op deze ontwikkelingen in door het 
bestuursprocesrecht met de subjectiveringstendens te laten meebewegen. 
Hierbij is het bevorderen van slagvaardig bestuur een factor die meer dan 
ooit op de voorgrond staat. De aandacht voor het recours objectif is hierdoor 
verder verflauwd. In het algemeen kan worden gezegd dat door de in dit 
hoofdstuk en in de vorige hoofdstukken besproken ontwikkelingen in de 
procedure bij de bestuursrechter het (concrete) partijenperspectief het 
(abstracte) toezichtsperspectief grotendeels heeft overvleugeld. 





Deel II 

De gevolgen van de ontwikkeling 
van het recours objectif 





6 Recours objectif en dienend bestuur 

6.1  Inleiding 

In de voorafgaande hoofdstukken is beschreven hoe het recours objectif 
steeds verder buiten beeld is geraakt. Maar wat zijn de gevolgen daarvan? 
In hoofdstuk 1 werd duidelijk dat het algemeen belang van het handhaven 
van rechtmatig bestuur samenhangt met het verwezenlijken van een aan-
tal fundamentele rechtsstatelijke uitgangspunten, te weten besturen con-
form wet en recht, in het verlengde daarvan het beschermen van 
democratische uitgangspunten voor bestuurshandelen (er is immers 
sprake van binding aan democratisch vastgestelde wetten), en het garan-
deren van het stelsel van checks and balances in het kader van de trias poli-
tica. Naast de verwezenlijking van deze uitgangspunten bestaan nog twee 
andere belangrijke zaaksoverstijgende belangen bij het handhaven van 
rechtmatig bestuur door de bestuursrechter. Ten eerste de prikkel die 
daarvan uitgaat richting bestuursorganen om te komen tot een juiste 
rechtstoepassing (de zogenaamde preventieve werking van de bestuurs-
rechtelijke beroepsprocedure). Ten tweede kan de bestuursrechter 
bestuursorganen bij de ‘rechtsstatelijke les’ houden (de zogenaamde 
opvoedende werking). 

Omdat het recht en de daarin belichaamde rechtsstatelijke uitgangs-
punten algemeen worden erkend als richtsnoer waaraan bestuurshande-
len moet voldoen,706 rijst de vraag of het problematisch is dat het recours 

706 Voor de erkenning van de democratie kan worden gewezen op de preambule van het 
EVRM, artikel 28 van het Verdrag betreffende de Europese Unie, de artikelen 81 en 50 
en 124 lid 1 en 127 van de Grondwet, de artikelen 7, 105 lid 1, 143 lid 1 en 145 van de 
Provinciewet en de artikelen 7, 108 lid 1, 147 lid 1 en 149 van de Gemeentewet. Zie 
verder Schlössels & Zijlstra 2017, p. 18-21 en Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 41-45. 
Voor de trias politica kan worden gewezen op de afzonderlijke benoeming van de drie 
hoofdfuncties in de hoofdstukken 2, 3, 5 en 6 van de Grondwet. Hier worden de Staten-
Generaal, de regering en de rechterlijke macht met de drie belangrijkste 
overheidsfuncties belast. Voor decentrale overheden, zoals provincies en gemeenten, 
worden in de titels II en III van de Provincie- en Gemeentewet eveneens de wetgevende 
en uitvoerende organen afzonderlijk benoemd en onderscheiden, en met de functie van 
wetgeving respectievelijk bestuur belast. Zie verder Schlössels & Zijlstra 2017, p. 4-5 en 
Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 34 en 40. Voor de bescherming van mensenrechten 
kan worden gewezen op hoofdstuk 1 van de Grondwet, het EVRM, het Handvest van 
grondrechten van de Europese Unie en het IVBPR. Zie verder Schlössels & Zijlstra 2017, 
p. 22-23 en Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 34 en 38-40. 
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objectif als functie van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure op de ach-
tergrond is geraakt. Deze vraag wordt in dit hoofdstuk geplaatst in het 
kader van het behoud van dienend bestuur. In een democratische rechts-
staat is dienend bestuur namelijk het ideaalbeeld voor het optreden van 
bestuursorganen. 

In de navolgende analyse wordt daarom eerst ingegaan op het begrip 
dienend bestuur. Vervolgens worden drie actuele en met elkaar samen-
hangende factoren behandeld waardoor dienend bestuur onder druk kan 
komen. In volgorde van bespreking zijn dit: 

1. Het toegenomen bedrijfsmatig denken door bestuursorganen;
2. Het buiten beeld raken van het recours objectif, waardoor de rol van de

bestuursrechter als ‘rechtsstatelijke tegenspeler en toezichthouder’
richting bestuursorganen verslapt;

3. De sterke positie van bestuursorganen ten opzichte van de andere
staatsmachten in de trias politica.

Uiteindelijk wordt in dit hoofdstuk bezien of, mede door de tanende rol 
van het recours objectif, dienend bestuur te kwetsbaar is geworden. Indien 
dat inderdaad moet worden geconcludeerd, dan is de vervolgvraag welke 
‘compenserende’ maatregelen in aanmerking kunnen komen teneinde 
hierin verbetering te brengen. 

6.2  Wat is dienend bestuur? 

In de bestuursrechtelijke literatuur bestaan verschillende beschrijvingen 
van het concept van dienend bestuur. De gemeenschappelijke deler en het 
dragend uitgangspunt is dat de besturende overheid er niet is voor zich-
zelf, maar voor burgers.707 Bestuursorganen moeten dus volledig ten dien-
ste staan van de res publica.708 Zij behartigen nooit eigen belangen, maar 
altijd het algemeen belang.709 Dit normatieve uitgangspunt, dat zich ook 
richt op de attitude van bestuursorganen, is zó belangrijk dat het wordt 

707 Bijvoorbeeld Ippel 2020, p. 189-192; Scheltema e.a. 2002, p. 51; Scheltema 1989, p. 57-58 
en Schuiling 1989, p. 95. 

708 Zie over de dienende overheid verder onder meer Schlössels 2019(c), p. 425-426; Damen 
2005, p. 16; Woldring 2003, p. 34-37 en Zoethout 2003, p. 63. 

709 Over het algemeen belang en de daaruit bestaande algemene (deel)belangen is veel 
geschreven. Zie voor een algemene bespreking bijvoorbeeld Schlössels 1998, p. 74-78; 
Van Erp 1994, p. 46-77; Meeuwissen 1989, p. 113; Van Poelje 1950, p. 5-38 en Polak 1950, 
p. 39-120. 
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aangemerkt als een zelfstandige rechtsstatelijke eis voor het optreden van 
bestuursorganen.710 

De dienende rol van bestuursorganen omvat een aantal kernwaarden 
van besturen. Hier volgen de vier belangrijkste en meest fundamentele 
van die kernwaarden. In de eerste plaats eerlijkheid, in de betekenis dat 
bestuursorganen handelen conform het uitgangspunt van zuiverheid van 
oogmerk. Ze dienen in hun besluitvormings- en procedeergedrag dus 
integer te zijn.711 Hiermee houdt rechtstreeks verband dat bestuursorga-
nen loyaal zijn aan het recht en de daarin besloten liggende fundamentele 
rechtsstatelijke uitgangspunten (compliance, de tweede kernwaarde). In 
zoverre is het openbaar bestuur een rechtsstatelijke waardenorganisatie. 
Dat houdt onder meer in dat de juridische borging voor bestuurlijke 
besluitvorming kaderstellend is: het is een haalbaarheidsvraag vooraf in 
plaats van een check achteraf. De invloed van het recours objectif op de 
tweede kernwaarde van dienend bestuur is groot, omdat dit recours mede 
tot doel heeft rechtmatig bestuur en een rechtsstatelijke houding te bevor-
deren. In de derde plaats wordt dienend bestuur gekenmerkt door behoor-
lijkheid en in het bijzonder behulpzaamheid, in de betekenis dat burgers 
door bestuursorganen worden bijgestaan wanneer vragen rijzen over 
rechten en plichten jegens de overheid in het algemeen en bestuursorga-
nen in het bijzonder (denk aan de zogenaamde Rechtsbehelfsbelehrung).712 
De échte verdienste van bestuursorganen bestaat er namelijk uit méér te 
doen dan het recht strikt voorschrijft. Door dienend bestuur moeten 
bestuursorganen er zijn voor burgers als ‘hun’ overheidsbestuur, waarin 
ze vertrouwen hebben.713 Zo bezien zijn dienende bestuursorganen ware 
gemeenschapsorganen. Ten vierde is dienend bestuur effectief ofwel doel-
matig bestuur.714 Dat wil zeggen dat de bestuurstaak tot een praktisch 
werkbaar resultaat leidt, en met beperkte middelen goede bestuurlijke 
resultaten worden bereikt. Het vereiste van effectief bestuur stelt vooral 
grenzen aan de tweede en derde kernwaarde (rechtmatig respectievelijk 
behoorlijk en behulpzaam bestuur). Wanneer bijvoorbeeld een onrechtma-
tig besluit omwille van het algemene rechtmatigheidsbelang in lengte van 
jaren ingetrokken kan of moet worden, dan zijn de effectiviteit van bestu-

710 Bijvoorbeeld Polman e.a. 2020, p. 43; Schlössels 2010, p. 510-513; Scheltema e.a. 2002, p. 
24 en Scheltema 1989, p. 57-58. 

711 Addink 2020(b), m.n. p. 19-23 gaat in op het integriteitsbeginsel. Zie ook Schlössels & 
Timmermans 2014; De Ridder 2014; Daalder 2013; Damen 1998, p. 248 en Van Buuren 
1982, p. 37. 

712 Vgl. Zijlstra 2019(a), p. 1369-1370; Damen 2003, p. 259 en Scheltema 1997, p. 2 en 6-7. 
713 Over vertrouwen van burgers in het openbaar bestuur onder meer Kamerstukken II 

2011-2012, 33 172, nr. 1 en 2 (Jaarverslag van de Nationale ombudsman uit 2011) en 
Zouridis 2005. 

714 Aldus ook Scheltema 1989, p. 57-58. 
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ren en de rechtszekerheid in het geding. En een overmatige ambtelijke 
ondersteuning voor burgers drukt verhoudingsgewijs te zeer op de over-
heidsbegroting. 

6.3  De invloed van bedrijfsmatig denken op dienend 
bestuur 

Vooral sinds de jaren 80 van de 20e eeuw is bedrijfsmatig denken in het 
openbaar bestuur doorgedrongen.715 Met bedrijfsmatig denken wordt 
bedoeld dat de wijze waarop particuliere bedrijven opereren (deels) door 
bestuursorganen is overgenomen. Hierbij kan worden gedacht aan het 
benadrukken van een efficiënt en betaalbaar werkproces en daarbij beho-
rend procesmanagement, het denken in termen van klantgerichtheid en 
vraag en aanbod van producten en diensten, het streven naar specifieke en 
meetbare output en targets, en het versmallen van maatschappelijke vraag-
stukken naar kosten-batenanalyses. Vaak gaat dit gepaard met het incor-
poreren van diverse managementlagen in de organisatiestructuur om de 
‘productie en prestaties’ te verbeteren, waardoor het bedrijfsmatige den-
ken verder aan invloed wint. In het kader van bedrijfsmatig denken is 
doorgaans weinig belangstelling voor de juridische- en daarmee constitu-
tionele inbedding van bestuursorganen. De vraag of besluitvorming recht-
matig is, wordt niet gezien als een way of life maar als een check of 
risicofactor die (achteraf) moet worden ‘afgevinkt’. De bedrijfsmatige 
manier van opereren door bestuursorganen heeft het effect dat minder 
aandacht uitgaat naar het handelen conform fundamentele rechtsstatelijke 
uitgangspunten, omdat rechtmatigheid nog slechts een beleidsmatige fac-
tor is waaraan bovendien moeilijk een prijs kan worden gehangen.716 Zo 
bezien vervreemdt het bedrijfsmatig denken bestuursorganen van hun 
natuurlijke rechtsstatelijke ankerpunten.717 Het gaat hier echter wél om 
dragende beginselen waarop de (besturende) overheid rust. Uiteindelijk 
zou hierdoor de dienende rol van bestuursorganen aangetast kunnen wor-
den. 

Hoewel in dit onderzoek de (gewenste) toekomst van het recours objectif 
wordt onderzocht (zijnde een juridische invloed op dienend bestuur), 
speelt het bedrijfsmatig denken (zijnde een niet-juridische invloed op die-
nend bestuur) in de analyse een belangrijke rol. De vraag of revitalisatie 
van een algemene rechtmatigheidscontrole op bestuursorganen moet 

715 Hierover onder meer Castenmiller & Veldheer 1989. 
716 Zie ook paragraaf 6.10. 
717 Vgl. Tjeenk Willink 2010, p. 22. 
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plaatsvinden, kan namelijk niet los worden gezien van de manier waarop 
bestuursorganen zich in de praktijk ‘gedragen’. 

Er zijn ten minste drie belangrijke oorzaken of verklaringen waardoor het 
bedrijfsmatig denken wortel heeft kunnen schieten binnen het openbaar 
bestuur. Ten eerste bestond vanaf de jaren 80 van de 20e eeuw een sterke 
noodzaak de overheidsuitgaven terug te dringen.718 Hierbij werden uit het 
bedrijfsleven afkomstige organisatiemodellen als voorbeeld gebruikt. 
Daarbij stonden vooral efficiency en kostenbesparing centraal. Ten tweede 
bestond vanwege de sterke emancipatie van de burger vanaf de jaren 60 
van de 20e eeuw de behoefte om de dienstverlening door de (besturende) 
overheid beter te laten aansluiten bij de individuele wensen van burgers.719 
Dat werd vooral bewerkstelligd door de bureaucratie terug te dringen.720 
Er werd afstand genomen van een sterk op formele procedures en gelijke 
behandeling gerichte, weinig persoonlijke behandeling van burgers. De 
aandacht ging uit naar op de vrije markt geënte organisatie- en com-
municatiemodellen. Gedacht kan worden aan de toepassing van new public 
management in de jaren 80 en 90 van de 20e eeuw.721 Dit had ten doel de 
bureaucratie te vervangen door een meer bedrijfsmatige dienstverlening, 
waardoor de individuele burger centraler staat (een zogeheten klant-
benadering). Ten derde had het bedrijfsleven als ‘motor van de welvaart’ 
zeker na de wederopbouw voor economische vooruitgang gezorgd.722 Dat 
versterkte in de periode daarna het vertrouwen in (en de populariteit van) 
bedrijfsmatig denken door de overheid.723 

Het door de overheid implementeren van bedrijfsmatige logica had 
vanaf de jaren 80 en 90 van de 20e eeuw de nodige privatiseringsoperaties 
tot gevolg. Hierbij was de idee dat door de werking van vraag en aanbod 
- dat voor onderlinge concurrentie zorgt - de kwaliteit van geprivatiseerde 
overheidsdiensten zou verbeteren. Later heeft ook het toezicht op wet- en 
regelgeving door bestuursorganen een privatiseringsslag gemaakt. 
Gedacht kan worden aan het privatiseren van het toezicht op woning-
bouw en emissiehandel.724 Omdat veel door bestuursorganen benodigde 
kennis bij marktpartijen aanwezig is, hebben bestuursorganen zich daar-
door op sommige terreinen afhankelijk gemaakt van de kennis van speci-
alistische bedrijven en consultants. Ook daardoor kunnen bedrijfsmatige 

718 Kamerstukken I 2012-2013, B, p. 27-28. Zie tevens paragraaf 4.1. 
719 Kamerstukken I 2012-2013, B, p. 27-28. 
720 Vgl. Mak 2020, p. 338 en Crince Le Roy 1976, p. 17. 
721 Zie ook Teunissen 2014 en Hoekstra 1998. 
722 Hierover onder meer Messing 1982. 
723 Vgl. Tjeenk Willink 2019, p. 33-34. Zie ook Kamerstukken I 2012-2013, B, p. 31. 
724 Zie paragraaf 5.1. Vgl. Scheltema e.a. 2000. 



156 Bob Assink 
_____ 

werkprocessen - vaak onopgemerkt - het bestuurlijke overheidsapparaat 
binnensijpelen. 

De invloed van het bedrijfsmatig denken op het openbaar bestuur is 
overigens ook zichtbaar in de moderne benamingen van bijvoorbeeld 
gemeentehuizen (stadswinkels) en burgers (klanten), waarbij onterecht 
een soort economisch dienstverleningsconcept wordt verondersteld. 

De op 1 januari 2020 in werking getreden Wet normalisering rechts-
positie ambtenaren725 - waarbij de term “normalisering” voorbijgaat aan 
de unieke positie van ambtenaren - voedt de gedachte dat bestuursorga-
nen en hun ambtenaren min of meer op één lijn zijn te plaatsen met private 
werkgevers en werknemers. Met deze wet wordt immers beoogd de 
rechtspositie van de meeste ambtenaren waar mogelijk te laten aansluiten 
bij die van private werknemers.726 Het behouden van belangrijke elemen-
ten uit het ‘klassieke’ ambtenarenrecht (zoals bepalingen rondom de 
ambtseed, integriteit en de beperking van grondrechten),727 en het uitzon-
deren van grote groepen ambtenaren van het nieuwe rechtsregime (zoals 
politie, defensie en rechterlijke ambtenaren)728 legt bloot dat die ‘normali-
sering’ helemaal niet zo vanzelfsprekend is als wordt voorgesteld. Het 
ambtenarenkorps lijkt hier vooral te worden benaderd vanuit een oogpunt 
van efficiency en het bewaken van een betaalbaar werkproces. Er is weinig 
aandacht voor de randvoorwaarden voor het behoorlijk kunnen vervullen 
van het ambacht van ambtenaar, zoals het jarenlang zorgvuldig opbouwen 
van ambtelijk en rechtsstatelijk besef. Wanneer de bijzondere positie van 
ambtenaren wordt gerelativeerd en bijvoorbeeld veel met flexcontracten 
wordt gewerkt, gaat daarmee het risico gepaard dat de naleving van het 
recht en de daarin besloten liggende fundamentele rechtsstatelijke uit-
gangspunten door bestuursorganen (verder) verzwakt.729 

Op het bedrijfsmatig denken van de (besturende) overheid is terecht ste-
vige kritiek uitgeoefend.730 De dienende rol van bestuursorganen die het 
algemeen belang behartigen, verdraagt zich immers ten principale niet 
met de uitgangspunten van bedrijfsmatig denken, waar het maken van 

725 Stb. 2017, 123. Met name in het Tijdschrift voor Ambtenarenrecht is hierover het nodige 
verschenen. Zie bijvoorbeeld Karssen 2014; Hennekens 2011; Janischka 2011 en Karssen 
2011. Vgl. Blanken 2018. 

726 Hierover onder meer Van Waegeningh & Van Maurik 2020; Barentsen & Schneider 
2019; Niessen 2018 en Barentsen 2017. 

727 Artikel 4, 7 en bijvoorbeeld 10 en 11 Ambtenarenwet 2017. 
728 Artikel 3 sub f, c en b onder 1 Ambtenarenwet 2017. 
729 Zie ook paragraaf 6.10. 
730 Zie bijvoorbeeld respectievelijk Tjeenk Willink 2019, p. 19-21; Teunissen 2014 en 

Kamerstukken I 2012-2013, B. Zie ook Schlössels 2015, m.n. p. 111-112 en Scheltema e.a. 
2000. 
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winst een centrale positie heeft. De kritiek op het bedrijfsmatige denken 
door bestuursorganen is echter grotendeels vruchteloos gebleken. De 
bedrijfsmatige oriëntatie is bij het bestuur namelijk nog steeds sterk aan-
wezig en zelfs hardnekkig. Hierdoor bestaat het gevaar dat de publieke 
functie of signatuur van bestuursorganen - die de unieke identiteit van 
bestuursorganen vormt - (verder) vervaagt. Die eigen identiteit van 
bestuursorganen moet vooral worden begrepen vanuit de dienende rol die 
bestuursorganen in een democratische rechtsstaat vervullen. 

Een aantal aspecten van dienend bestuur worden door het bedrijfsmatig 
denken in het bijzonder geraakt. Zo kan het bedrijfsmatige denken binnen 
het openbaar bestuur ertoe leiden dat bestuursorganen zichzelf in besluit-
vormings- en beroepsprocedures gaan zien als een partij met ‘eigen’ 
belangen.731 De Poorter en De Graaf merkten hierover in 2011 op: 

“Deze bedrijfsmatige oriëntatie heeft echter consequenties voor het 
functioneren van de democratische rechtsstaat. Zij levert immers geen 
inhoudelijke ijkpunten voor het beleid op en leidt ook tot afname van de 
aandacht voor de eisen die de rechtsstaat aan het ambtelijk handelen 
stelt en de rol die deze eisen zouden moeten spelen in de bestuurlijke 
besluitvorming. De bedrijfsmatige benadering heeft haar eigen dyna-
miek met haar eigen sturingsmogelijkheden en eigen logica. Constitu-
tionele uitgangspunten en algemene rechtsbeginselen worden in deze 
logica eerder als handicaps beschouwd bij een snelle uitvoering van pro-
jecten dan als richting gevende oriëntatiepunten met intrinsieke 
waarde. Het leidt ertoe dat overheidsinstellingen hun eigen belang heb-
ben gekregen om na te streven, hun eigen targets hebben om te realise-
ren.”732 

Verder is in dit onderzoek meermaals opgemerkt dat het voor bestuursor-
ganen belangrijk is eenzijdig te kunnen optreden (in die zin dat ten aan-
zien van burgers een dwingende eindbeslissing wordt genomen). Het 
openbaar bestuur is immers een gezagsorganisatie. Zo nodig moet het 
algemeen belang dwingend boven individuele belangen worden 
geplaatst. Door het bedrijfsmatig denken wordt deze eenzijdigheid gere-
lativeerd of naar de achtergrond geschoven. Onlogisch is dat niet, omdat 
een eenzijdige rechtsverhouding zich niet verdraagt met de wijze waarop 
burgers en bedrijven met elkaar omgaan op een ‘vrije particuliere markt’. 
De eenzijdigheid waarmee bestuursorganen kunnen optreden is echter 
wel een essentieel kenmerk van bestuursorganen in een democratische 

731 Vgl. Tjeenk Willink 2010, p. 17-18 en 22. 
732 De Poorter & De Graaf 2011, p. 56. 
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rechtsstaat, en een belangrijke aanleiding om bestuursorganen aan het 
recht en de daarin besloten liggende fundamentele rechtsstatelijke uit-
gangspunten te binden. 

6.4  De betekenis van het recours objectif voor dienend 
bestuur 

Naast de invloed van het bedrijfsmatige denken, wordt de kwaliteit van 
dienend bestuur beïnvloed door de mate van verwezenlijking van het 
recours objectif. Dit recours bevordert immers - net als het recours subjectif - 
een belangrijk aspect van dienend bestuur, te weten rechtmatig bestuurs-
handelen (compliance). Omdat het recours objectif zich beperkt tot (een 
bepaalde vorm van) rechtmatigheidstoetsing, kan de dienende functie van 
het bestuur langs deze weg nooit in volle omvang worden verzekerd. Die-
nend bestuur houdt immers méér in dan (objectief) rechtmatig handelen 
alleen. Zo veronderstelt het ook effectief bestuur en bestuurskundige kwa-
liteiten,733 waarvan het besef en uitdragen van rechtsstatelijke uitgangs-
punten wel een belangrijk onderdeel uitmaakt. 

Het effect van het recours objectif op het behoud van dienend bestuur 
kan voornamelijk vanuit twee (elkaar overlappende) gezichtspunten wor-
den begrepen. Ten eerste kan worden gewezen op de preventieve werking 
die uitgaat van een algemene rechtmatigheidscontrole. Zoals eerder aan-
gegeven, is hierbij de idee dat (de kans op) een beroepsprocedure en 
rechtshandhaving zijn schaduw vooruitwerpt op de juridisch-rechtsstate-
lijke kwaliteit van de houding en besluitvorming van bestuursorganen.734 
De preventieve werking van de beroepsprocedure is een idee van alle tij-
den. De relevantie daarvan is zeker niet afgenomen. Van rechtmatigheids-
controle door de bestuursrechter gaat daarnaast een opvoedende werking 
uit (ten minste: als bestuursorganen correcties van de bestuursrechter vol-
doende ter harte nemen). De bestuursrechter houdt bestuursorganen 
immers bij de ‘rechtsstatelijke les’. Dat kan zelfs al het geval zijn bij een 
individuele beroepszaak, die het topje van de ijsberg laat zien. Van een 
individuele uitspraak kan immers een belangrijke voorbeeld- en signaal-
functie uitgaan. De invloed van de bestuursrechter als onafhankelijk, 
onpartijdig en (daardoor) gezaghebbend beoordelaar van het handelen 
van bestuursorganen is over het algemeen bovendien groot. 

Ten tweede kan worden gewezen op het stimulerende effect van het 
recours objectif op de countervailing power van de bestuursrechter in het 

733 Zie ook paragraaf 6.10. 
734 Zie bijvoorbeeld De Poorter & De Graaf 2011, p. 58 en Zijlstra 2003, p. 269 en 279. 
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kader van het machtsevenwicht in de trias politica.735 De rol van de 
bestuursrechter als tegenmacht en zo nodig ‘opvoeder’ van het bestuur 
veronderstelt dat door hem checks worden verricht ten aanzien van beslui-
ten van bestuursorganen. Aan de hand van deze checks wordt het betrok-
ken bestuursorgaan ‘gecorrigeerd’ op onrechtmatige besluitvorming, 
bijvoorbeeld door middel van het vernietigen van het bestreden besluit. 
Het recours objectif levert een bijdrage aan deze checks. Door de wisselwer-
king tussen bestuursrechter en bestuursorganen kan tot een balance wor-
den gekomen tussen de besturende en rechtsprekende macht (de bekende 
checks and balances in de trias politica736). De idee is dat door een zeker 
machtsevenwicht wordt voorkomen dat de invloed van een bepaalde 
staatsmacht te overheersend wordt. Als gevolg hiervan worden machts-
misbruik, ongelijke behandeling en willekeur teruggedrongen. 

Door de verzwakking van het recours objectif vinden door de bestuursrech-
ter minder ‘toezichthoudende’ checks plaats ten aanzien van het handelen 
van bestuursorganen. Een gevolg daarvan is dat de rechtsstatelijke prik-
kels en signalen verminderen die de bestuursrechter kan afgeven aan 
bestuursorganen. Een ander gevolg is dat het machtsevenwicht tussen het 
openbaar bestuur en de rechter zich ten faveure van het bestuur ontwik-
kelt. Omdat macht de neiging kan hebben te corrumperen, zou hierdoor 
dienend bestuur onder druk kunnen komen, hetgeen het risico op machts-
misbruik, ongelijke behandeling en willekeur kan vergroten. 

6.5  Digitale besluitvorming 

Naast de invloed van het bedrijfsmatige denken en de mate van verwe-
zenlijking van het recours objectif, wordt de kwaliteit van dienend bestuur 
beïnvloed door de sterke groei die de bestuursmacht doormaakt ten 
opzichte van de andere staatsmachten in de trias politica. In de volgende 
paragrafen komen daartoe de grotere rol van discretionaire bevoegdheden 
en bestuursregelgeving aan bod. Maar eerst moet nog worden gewezen op 
een andere relevante factor in het krachtenveld tussen het openbaar 
bestuur en de rechtsprekende en wetgevende macht, namelijk de toegeno-
men digitale besluitvorming. Dat wil zeggen besluitvorming waarvan de 
inhoud grotendeels wordt bepaald door de uitkomsten van door bestuurs-
organen gebruikte computerprogramma’s. 

735 Over de countervailing power van de bestuursrechter in het kader van de trias politica zie 
bijvoorbeeld Van Male 2017 en Schuiling 1996. Zie ook Bovend’Eert 2013, p. 1-15 en De 
Poorter & De Graaf 2011, p. 217. 

736 Zie bijvoorbeeld Bovend’Eert e.a. 2021, p. 336 en Burkens e.a. 2017, p. 112. 
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Digitale besluitvorming doet zich (vooralsnog) met name voor op 
bepaalde terreinen van het bijzondere bestuursrecht, zoals omgevings-
rechtelijke besluitvorming met een geluids- of stikstofcomponent en het 
belastingrecht.737 In veel gevallen hebben bestuursorganen dan een ken-
nisvoorsprong ten opzichte van de bestuursrechter en de wetgevende 
instanties, omdat zij doorgaans beter thuis zijn in de technische werking 
van de eigen - vaak complexe - programmatuur. In combinatie met het feit 
dat de kenbaarheid van de onderliggende algoritmen vaak te wensen 
overlaat,738 is digitale besluitvorming voor de rechtsprekende en wetge-
vende organen dikwijls behoorlijk ondoorzichtig en moeilijk te doorgron-
den en controleren. In dit verband wordt ook wel gesproken van het black 
box karakter van bestuurlijke besluitvorming.739 De achterblijvende ‘digi-
taliseringsgraad’ van de wetgevende en rechtsprekende organen roept 
onder meer vragen op rond het machtsevenwicht in de trias politca. Heeft 
het bestuur bij digitale besluitvorming inmiddels een te sterke positie 
ingenomen? Deze kwestie werd onlangs nog door de Raad van State in 
een ongevraagd advies aan de orde gesteld.740 Vooralsnog worden de 
meeste oplossingen gezocht in het verbeteren van de normering van digi-
tale besluitvorming en het verhogen van het ‘digitale kennisniveau’ van 
de wetgevende en rechtsprekende instanties.741 

Digitale besluitvorming betekent naar haar aard niet dat de bestuurs-
rechter wat betreft de indringendheid van zijn rechtmatigheidstoetsing 
‘op afstand’ moet staan (in tegendeel). Bij de uitoefening van discretionaire 
bevoegdheden en het vaststellen van bestuursregelgeving is dat wel het 
geval. Omdat deze typen besluitvorming tevens al lang wijdverbreid zijn, 
wordt hierna uitgebreider ingegaan op deze twee vormen van besluitvor-
ming. 

737 Wellicht is het Aerius-rekeninstrument voor stikstofdispositieberekeningen het 
bekendst van deze drie. 

738 Hierover bijvoorbeeld Uylenburg 2019, m.n. p. 762 e.v. 
739 Zie in dit kader bijvoorbeeld ook Goossens, Hirsch Ballin & Van Vugt 2021; Passchier 

2020, p. 919-920; De Poorter & Goossens 2020; Wolswinkel 2020; Uylenburg 2019; Van 
Eck 2018; Voermans 2017, p. 73 en AbRvS 17 mei 2017, Gst. 2017/170 m. nt. B. Assink. 
Vgl. Groothuis 2005 over eerdere gedachten op het vlak van normering van digitale 
besluitvorming. 

740 Kamerstukken II 2017-2018, 26 643, nr. 557 (advies van de Afdeling advisering van de 
Raad van State inzake de effecten van digitalisering voor de rechtsstatelijke 
verhoudingen). Zie ook de publicatie van de Raad van State “Digitalisering. Wetgeving 
en bestuursrechtspraak” van mei 2021. 

741 Zie bijvoorbeeld hoofdstuk 3 van het hiervoor genoemde advies van de Raad van State 
inzake de effecten van digitalisering voor de rechtsstatelijke verhoudingen en Passchier 
2020, p. 922-927. 
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6.6  Grotere rol van discretionaire bevoegdheden 

Met betrekking tot de sterke positie van bestuursorganen ten opzichte van 
de bestuursrechter is waar het gaat om beschikkingen vooral de grotere 
rol van discretionaire bevoegdheden relevant, omdat bestuursorganen 
hier ruimere ‘eigen’ oordelen toekomen in vergelijking met meer gebon-
den bestuursbevoegdheden. Hierbij gaat het om de vraag hoe een 
bestuursorgaan omgaat met het gebruik van een bestuursbevoegdheid 
(beleidsruimte), en het naar eigen inzicht beoordelen of feiten vallen onder 
wettelijke begrippen (beoordelingsruimte).742 De gedachte hierbij is dat de 
toepassing van de wet in het concrete geval met voldoende deskundigheid 
en actuele inzichten geschiedt, en rekening wordt gehouden met alle 
betrokken belangen. Kortom, dat de toepassing van de wet zoveel moge-
lijk aansluit bij de omstandigheden van het geval. 

Een belangrijk vliegwiel voor de toename van het aantal (ingrijpende) dis-
cretionaire bevoegdheden is de behoefte aan het leveren van maatwerk die 
vooral sinds de opbouw van de verzorgingsstaat in de tweede helft van de 
20e eeuw is ontstaan. Wetgevende organen laten daarom vaker de concrete 
invulling van de wet over aan bestuursorganen. Ook kennis- en capaci-
teitsaspecten brengen de wetgever ertoe om bestuursorganen beleids- en 
beoordelingsruimte te geven. De Awb-wetgever spreekt in dat verband 
van een toegenomen “manoeuvreerruimte” van bestuursorganen.743 

6.7  De bestuursrechter als countervailing power bij 
discretionaire bevoegdheden? 

De eigen manoeuvreerruimte van bestuursorganen is eerder in dit onder-
zoek aangeduid met de klassieke term freies Ermessen. De in deze term 
besloten liggende bestuurlijke vrijheid was zelfs al vóór de grondwette-
lijke mogelijkheid voor bestuursrechtspraak uit 1887 aanleiding voor 
(principiële) discussies over de vraag of een rechter zich überhaupt zou 
mogen buigen over de rechtmatigheid van bestuurshandelen.744 Hoewel 
inmiddels algemeen wordt aangenomen dat het bestuurlijke ‘vrije goed-
vinden’ aan rechterlijke controle onderworpen moet zijn, is deze bestuur-
lijke vrijheid nog altijd van grote invloed op de toetsingsintensiteit van de 
bestuursrechter, en daarmee op de machtsverhouding tussen openbaar 

742 Recent daarover Huisman & Jak 2019. 
743 Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 31. Zie ook Donner 1948, p. 41-42. 
744 Zie paragraaf 2.3.2. 
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bestuur en bestuursrechter.745 Alvorens daarop meer gedetailleerd in te 
gaan, worden hierover twee algemene opmerkingen gemaakt. 

Ten eerste kan worden gezegd dat de bestuursrechter bij de toetsing 
van de uitoefening van meer discretionaire bestuursbevoegdheden verder 
‘op afstand’ staat dan bij het gebruik van meer gebonden bevoegdheden. 
Omwille van de grenzen die de trias politica hem oplegt, mag hij immers 
niet te zeer treden in de inhoud van bestuurlijke oordelen. Hij zal in zijn 
toetsing een professionele terughoudendheid moeten betrachten. Tot voor 
kort toetste de bestuursrechter vooral of de voorgeschreven procedures 
zijn gevolgd, en of de belangenafweging niet leidt tot (kennelijke) oneven-
redige belangenbenadeling of willekeur.746 De rechterlijke toetsing van de 
uitoefening van discretionaire bevoegdheden is door de Afdeling in het 
recente verleden langzaam maar zeker aangescherpt. Daarbij staat met 
name de vraag centraal of het bestreden besluit voldoet aan de vereisten 
van evenredigheid. Hierop wordt hierna verder ingegaan. 

Ten tweede kan worden gewezen op een terminologische kwestie. 
Voor het aanduiden van de terughoudende opstelling van de bestuurs-
rechter bij de toetsing van de aanwending van discretionaire bevoegd-
heden wordt traditioneel het begrip “marginale toetsing” gebruikt.747 
Hoewel dat begrip nog steeds behoorlijk is ingeburgerd, bestaat over deze 
term enige controverse. De Afdeling hanteert deze aanduiding ook niet 
langer.748 De term zou volgens de Afdeling namelijk een te vrijblijvende 
opstelling van de rechter suggereren. Het afstand nemen van deze term 
past in ieder geval bij de door de Afdeling onlangs aangescherpte toetsing 
van de uitoefening van discretionaire bevoegdheden. Het geeft ook een 
indicatie over de richting waarop de toekomstige (Afdelings)jurispru-
dentie zich op dit vlak kan gaan ontwikkelen. 

Zoals gezegd is de door terughoudendheid gekenmerkte rechterlijke toet-
sing van de uitoefening van discretionaire bevoegdheden op zijn retour.749 
Dit betreft een geleidelijk proces dat nog niet is voltooid. Een belangrijke 
eerste aanzet werd gegeven door Hirsch Ballin. Hij pleitte in 2015 voor een 
scherpere toetsing van de uitoefening van discretionaire bevoegdheden.750 
Om de belangen van burgers te beschermen zou het volgens hem minder 

745 Over rechterlijke toetsingsintensiteit recent de bijdragen in Schutgens e.a. 2022. 
746 Deze lijn werd bepaald in AbRvS 9 mei 1996, AB 1997/93 (Praxis en Maxis of 

Kwantumhal Venlo). Zie ook Schuiling 1996, p. 258. 
747 Vgl. Van Wijk 1959. Zie over deze toetsing ook De Waard 2005. 
748 Zie bijvoorbeeld (de bronnen vermeld in) Tak 2019 p. 47, en p. 61 van het Jaarverslag 

van de Raad van State uit 2017. 
749 Zie hierover eerder onder meer Van den Berge 2020, p. 43-46; Schlössels 2019(b) en 

Ortlep & Zorg 2016. 
750 Hirsch Ballin 2015. 
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vanzelfsprekend moeten zijn dat de bestuursrechter op dit terrein automa-
tisch terugtreedt.751 

Vervolgens dienden zich onder aanvoering van de Afdeling eerste 
tekenen aan van een intensievere toetsing.752 Zo maakte de Raad van State 
in 2016 bekend dat op deelterreinen van het bestuursrecht een indringen-
der toets van het gebruik van discretionaire bevoegdheden verricht zal 
worden.753 Hierbij werd onder meer gewezen op asielbesluiten.754 Overi-
gens begonnen zich al eerder in de jurisprudentie voorzichtige lijnen af te 
tekenen ten aanzien van een intensievere toetsing aan het evenredigheids-
beginsel, zeker wanneer grondrechten in het geding zijn.755 Verder werd 
met het door de Afdeling in 2017 inruilen van de begrippen “beleidsvrij-
heid” en “beoordelingsvrijheid” voor “beleidsruimte” en “beoordelings-
ruimte” explicieter tot uitdrukking gebracht dat bestuursorganen nooit 
vrij zijn in hun handelen, maar altijd zijn gebonden aan rechtsnormen.756 
Dat wekte in ieder geval de indruk dat ook op andere bestuursrechtelijke 
rechtsgebieden dan het asielrecht de terughoudende toetsing zou worden 
aangescherpt. Verder ontstonden aanwijzingen dat de Afdeling sinds 2016 
de uitoefening van discretionaire bevoegdheden indringender is gaan 
toetsen aan de vereisten van formele zorgvuldigheid en motivering. Het 
gaat hier met name om besluiten die de veiligheid en het leefmilieu 
raken.757 Ten slotte legde de Afdeling vanaf 2016 een strengere maatstaf 
aan ten aanzien van de toepassing van beleidsregels, waaraan in dit boek 
al eerder werd gerefereerd.758 Gelet op deze ontwikkelingen is het niet 
onlogisch dat de Afdeling in 2017 is afgestapt van het hanteren van het 
begrip marginale toetsing. 

Voorlopig sluitstuk van het proces van intensievere toetsing van het 
gebruik van discretionaire bevoegdheden is de Afdelingsuitspraak van 1 
februari 2022.759 Hierin wordt een algemeen kader geschetst ten aanzien 
van de toetsing van de aanwending van discretionaire bevoegdheden aan 
het evenredigheidsbeginsel. In navolging van het Hof van Justitie van de 
EU splitst de Afdeling de evenredigheidstoets op in drie vragen: is het 
besluit een geschikte manier om het beoogde doel te bereiken (geschikt-

751 Hirsch Ballin 2015, p. 23-26. 
752 Hierover onder meer Van den Berge 2020, p. 45-46 en Polak 2018, p. 292 e.v. 
753 Jaarverslag van de Raad van State 2016, p. 6 en 59. Hierover onder meer Kegge 2018. 
754 Jaarverslag van de Raad van State 2016, p. 60-61. 
755 Bijvoorbeeld AbRvS 18 november 2015, JB 2015/218 m. nt. R.J.N. Schlössels & D.G.J. 

Sanderink (Gaswinning Groningen). Daarover Polak 2018, p. 294-295 en Kegge 2018, p. 
3-19. 

756 Uitdrukkelijk in het Jaarverslag van de Raad van State uit 2017, p. 61. 
757 Polak 2018, p. 294-295. Zie ook de voorbeelden in Kegge 2018, p. 13-14. 
758 Zie paragraaf 5.2.4. 
759 AbRvS 2 februari 2022, JB 2022/44 m. nt. R.J.N. Schlössels (Woningsluiting Harderwijk). 
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heid), is het besluit noodzakelijk om het doel te bereiken (noodzakelijk-
heid), en is het besluit in het concrete geval niet onredelijk bezwarend 
(evenwichtigheid en evenredigheid)? De toetsingsintensiteit verschilt per 
geval, en hangt onder meer af van de nadelige gevolgen voor mensenrech-
ten. Het door de Afdeling geschetste kader sluit aan bij de in 2021 versche-
nen conclusie van de staatsraden advocaat-generaal Widdershoven en 
Wattel.760 Ook in de bestuursrechtelijke literatuur waren al vergelijkbare 
voorstellen gedaan.761 

In de bestuursrechtelijke literatuur wordt in verband met de afzwakking 
van de rechterlijke toetsing rond de millenniumwisseling en het recentelijk 
weer aanscherpen daarvan wel gesproken van “slingerbewegingen in de 
rechtsbescherming tegen het bestuur”.762 De vraag is echter hoe de nieuwe 
toetsingspraktijk concreet vorm gaat krijgen. Ondanks de vernieuwde en 
verfijndere evenredigheidstoets zal de bestuursrechter immers - het zij 
hierboven al opgemerkt - vanwege zijn rol en functie in de trias politica een 
professionele terughoudendheid moeten betrachten. Tevens moet worden 
bedacht dat de Awb-wetgever bij de vormgeving van artikel 3:4 lid 2 Awb 
uitdrukkelijk een meer afstandelijke rechterlijke toets voor ogen had.763 
Het is daarom sterk de vraag of de ‘nieuwe benadering’ van de toetsing 
van het gebruik van discretionaire bevoegdheden de tegenmacht van de 
bestuursrechter bij deze categorie besluiten substantieel beïnvloedt. Toch 
heeft vooral de kinderopvangtoeslagaffaire de relevantie van een indrin-
gender rechterlijke toets duidelijk op de kaart gezet, en zal het nieuwe 
kader mogelijk ook een preventieve werking hebben richting bestuursor-
ganen. 

6.8  Grotere rol van bestuursregelgeving 

De toegenomen ‘bewegingsruimte’ van bestuursorganen ten opzichte van 
de bestuursrechter voltrekt zich niet alleen langs de lijn van de ‘klassieke’ 
manier van besturen via beschikkingen. Door de grote hoeveelheid 
bestuursregelgeving is de positie van bestuursorganen in de trias politica 
in de loop der tijd aanzienlijk versterkt.764 Evenals bij discretionaire 
bevoegdheden nam bestuursregelgeving vooral sinds de opbouw van de 

760 Conclusie van de staatsraden advocaat-generaal Widdershoven en Wattel van 7 juli 
2021, ECLI:NL:RVS:2021:1468. 

761 Huisman & Jak 2019, p. 218. Hierover Van den Berge 2020, p. 44-46. 
762 Polak 2018, p. 292. 
763 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 69. Hierover onder meer Slump 2019, p. 1383. 
764 Zie ook Verheij 1989, p. 238 en Böhtlingk 1958, p. 7-8. 
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verzorgingsstaat een hoge vlucht.765 Door de specifieke en soms specialis-
tische inhoud van algemeen verbindende voorschriften over te laten aan 
bestuursorganen, kan beter inhoudelijk maatwerk worden geleverd.766 
Bovendien heeft het overlaten van de specifieke invulling van wetgeving 
aan bestuursorganen het voordeel dat normstelling snel kan worden aan-
gepast aan maatschappelijke veranderingen.767 Verder hebben kaderwet-
ten voor wetgevers het voordeel dat zij zich slechts op hoofdlijnen bezig 
hoeven te houden met het opstellen van wetten. Een ‘gemotoriseerde wet-
gever’768 zorgt daardoor voor tijd- en capaciteitswinst. Dat is gunstig voor 
een parlement dat naast het vaststellen van wetgeving ook nog andere 
taken heeft, zoals het controleren van de regering. 

Doordat het belang van bestuursregelgeving sinds de opbouw van de ver-
zorgingsstaat fors is toegenomen, heeft de normstellende functie van wet-
geving steeds meer gestalte gekregen op het bestuurlijke niveau.769 In de 
bestuursrechtelijke literatuur vallen in dit verband termen als de “ver-
strooiing van de wetgevende macht”.770 Over het toegenomen belang van 
bestuursregelgeving bestaan al lang kritische geluiden. Met name de 
democratische legitimatie van bestuursregelgeving is een terugkomend 
punt van zorg. Over dit aspect van bestuursregelgeving was de commis-
sie-Wetgevingsvraagstukken in haar rapport Orde in de regelgeving uit 
1985 uitermate kritisch. Ten behoeve van het versterken van de democra-
tische legitimatie van algemeen verbindende voorschriften stelde de com-
missie een “primaat van de wetgever” voor.771 Dat hield in dat de wet in 
formele zin de beleidsmatige hoofdlijnen en de belangrijkste inhoudelijke 
voorschriften moet bevatten. Lagere regelgevers zouden deze slechts op 
detailniveau mogen uitwerken.772 Op die manier zou de kern van het 
inhoudelijke politieke afwegingsproces blijven liggen bij de volksverte-
genwoordigende colleges. De voorstellen hebben echter maar zeer beperkt 
(of zelfs helemaal geen) wortel geschoten, ondanks dat het primaat van de 
wetgever nog steeds is opgenomen in de Aanwijzingen voor de regelge-
ving.773 

765 Over de gevolgen daarvan onder meer Koopmans 1970. 
766 Over kaderwetgeving en het primaat van de wetgever Van Gestel & Vleugel 2013. 
767 Over de vraag of dat wordt waargemaakt Van Gestel 2012. 
768 Naar Van Gestel 2012, p. 157. 
769 Vgl. Van Heusden 2019, p. 5. 
770 Van Gestel 2012. 
771 Over het primaat van de formele wetgever bijvoorbeeld Bovend’Eert e.a. 2009, p. 461-

463. 
772 Polak e.a. 1985, p. 42-43. 
773 Zie thans aanwijzing 2.19, die luidt: “Bij verdeling van de elementen van een regeling 

over de wet en algemeen verbindende voorschriften van lager niveau bevat de wet ten 
minste de hoofdelementen van de regeling. Bij de keuze welke elementen in de wet zelf 
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De flexibiliteit van algemeen verbindende voorschriften die door 
bestuursorganen worden vastgesteld en het leveren van maatwerk zijn 
voor de formele wetgever tegenwoordig niet meer de belangrijkste rede-
nen voor het vaststellen van kaderwetten. Het motief verschuift (ook) naar 
lastenverlichting.774 Dat is met name het geval in het omgevingsrecht. Op 
dit terrein bestaat in het Nederlandse wetgevingsbeleid al lange tijd een 
voorkeur voor algemene regels boven maatwerkvorming via bijvoorbeeld 
vergunningvoorschriften.775 Individuele beschikkingen worden dus 
steeds vaker ‘vervangen’ door algemene regels. Om de woorden van 
Schuurmans te gebruiken: de maakindustrie drukt steeds vaker de detail-
handel uit de markt.776 Omdat normstelling vaker via algemene regels 
plaatsvindt, is het geven van geïndividualiseerde beschikkingen simpel-
weg minder nodig. Dat scheelt tijd en capaciteit voor het ambtenaren-
apparaat. 

Er is sprake van een kanteling van bestuurlijke normstelling via beschik-
kingen naar algemene regels.777 De kern van veel bestuurlijke belangen-
afwegingen, waardoor burgers in hun rechten en belangen worden 
geraakt, vindt daardoor steeds minder zijn beslag in geïndividualiseerde 
beschikkingen. Het zwaartepunt van de bestuurstaak is (deels) opgescho-
ven naar het opstellen van bestuursregelgeving. Wanneer tegenwoordig 
door bestuursorganen nog wel beschikkingen worden genomen, zijn die 
verhoudingsgewijs vaker (deels) geautomatiseerd op basis van bijvoor-
beeld bovenindividueel vastgestelde algoritmen.778 De door Van den 
Berge geponeerde idee dat bestuurlijke besluitvorming zich beweegt “van 
autonomie naar verhouding” en het bestuursrecht meer “relationeel” is 
geworden,779 gaat daarom niet op voor moderne manieren van besturen 
via bestuursregelgeving. Bestuursregelgeving werkt naar zijn aard 
immers bovenindividueel of ‘generiek’, en is dus minder toegesneden op 
de concrete relatie tussen bestuursorgaan en burger. Wellicht kan in dit 
verband in de toekomst worden gesproken van “van autonomie naar ver-
houding en weer terug”.  

regeling moeten vinden en ter zake van welke elementen delegatie is toegestaan, dient 
het primaat van de wetgever als richtsnoer”. Zie ook Hirsch Ballin 2009, p. 2-3. 

774 Daarover onder meer Voermans 2017, p. 14. 
775 Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 2005-2006, 29 515, nr. 140 (Kabinetsplan aanpak 

administratieve lasten). 
776 Schuurmans 2015. 
777 Zie bijvoorbeeld Voermans 2017, p. 74. Zie ook kritisch over het toenmalige artikel 8:2 

Awb Schuurmans & Voermans 2010. 
778 Zie in dit verband eerder paragraaf 6.5. 
779 Van den Berge 2016, o.a. p. 4-7. Vgl. Schueler 2017, p. 185-187. 
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De klassieke leer dat de democratisch opgestelde wet de belangrijkste 
algemene normen geeft, en bestuursorganen de wet in concrete gevallen 
toepassen, stemt door de toegenomen rol van bestuursregelgeving al lang 
niet meer overeen met de realiteit. Bestuursorganen stellen in veel gevallen 
zélf belangrijke en ingrijpende algemene normen vast. Zij handhaven deze 
al dan niet met behulp van gecertificeerde maatschappelijke actoren.780 

Net als bij de uitoefening van discretionaire bevoegdheden zijn de 
invloed en controle van volksvertegenwoordigende organen op bestuurs-
regelgeving beperkt. Volksvertegenwoordigende organen controleren 
bestuursregelgeving vanwege capaciteitsaspecten en een kennisachter-
stand doorgaans slechts op hoofdlijnen.781 Zij bepalen en bewaken in veel 
gevallen slechts de procedurele lijnen waarlangs bestuursregelgeving tot 
stand komt.782 Voermans wijst erop dat in 2016 bij de centrale overheid 
minder dan 30% van de algemeen verbindende voorschriften met mede-
werking van het parlement werden gemaakt, en meer dan 70% door 
bestuursorganen.783 Het aandeel kaderwetgeving in het geheel van alge-
meen verbindende voorschriften vertoont daarmee nog steeds een 
stijgende lijn.784 

6.9  De bestuursrechter als countervailing power bij 
bestuursregelgeving? 

Hoewel bestuursregelgeving een steeds belangrijker bestuurlijk instru-
ment is geworden, is rechtstreeks beroep tegen bestuursregelgeving bij de 
bestuursrechter consequent uitgesloten gebleven.785 Bij bestuursregelge-
ving wordt door bestuursorganen - behoudens de mogelijkheid van een 
(inmiddels aangescherpte) exceptieve toetsing, waarover verderop meer - 
dus deels ‘onder de radar van de bestuursrechter gevlogen’.786 Dat heeft 
gevolgen voor de machtsbalans tussen het openbaar bestuur en de 
bestuursrechter in de trias politica. 

Alvorens daarop in te gaan, is het van belang te constateren dat door 
de Awb-wetgever in dit verband nooit een noemenswaardige analyse 
heeft plaatsgevonden van het gegeven dat bij de burgerlijke rechter wél 

780 Zie ook Schlössels 2018, p. 14-16. 
781 Zie ook Voermans 2017, p. 38 en 74. 
782 Voermans 2017, p. 12-13. Kritisch was recent de Raad van State in zijn jaarverslag van 

2006, p. 26. 
783 Voermans 2017, p. 63. 
784 Vgl. Van Gestel 2012, p. 155. 
785 Zie over dit onderwerp ook Schutgens 2017. Er zijn uitzonderingen mogelijk, zoals het 

bestemmingsplan (zie artikel 2 van hoofdstuk 2 van de Bevoegdheidsregeling 
bestuursrechtspraak). 

786 Vgl. Van Gijssel & Heinrich 2018, p. 22. 
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een directe rechtsingang tegen bestuursregelgeving openstaat. Deze pro-
cedure ‘via de achterdeur’ was en is echter ingewikkelder en kostbaarder 
dan de procedure bij de bestuursrechter. Zo is het burgerlijk procesrecht 
qua opzet ingewikkelder, wordt verplichte procesvertegenwoordiging 
voorgeschreven,787 gelden hogere griffierechten,788 en wordt de verlie-
zende partij in beginsel veroordeeld tot het betalen van de proceskosten.789 
Waarschijnlijk ligt hier de verklaring voor het feit dat deze procedures in 
de praktijk weinig voorkomen.790 Het kan ook verklaren waarom de wet-
gever voor deze procedure nooit zo huiverig is. Dieperliggende verklarin-
gen voor het reflexmatig vasthouden aan de uitsluiting van rechtstreeks 
beroep tegen bestuursregelgeving bij de bestuursrechter worden in de 
bestuursrechtelijke literatuur onder meer gezocht in de Nederlandse tra-
ditie van de coalitiedemocratie. Wetgevingsproducten - en dus ook bij-
voorbeeld algemene maatregelen van bestuur en ministeriële regelingen - 
zijn namelijk vaak het resultaat van een uitruil van politieke standpunten. 
Het is niet aan de rechter om een streep te zetten door moeizaam bereikte 
politieke compromissen.791 Deze verklaring gaat echter alleen op voor 
bestuursregelgeving waaraan daadwerkelijk politiek debat voorafgaat. 
Vaak is dat niet zo, omdat bestuursregelgeving in veel gevallen slechts een 
technische uitwerking is van wetten in formele zin. 

Wat betreft de countervailing power van de bestuursrechter in relatie tot 
bestuursregelgeving is van belang dat in de bestuursrechtspraak tot voor 
kort weinig fundamentele gedachtevorming plaatsvond over de toetsing 
van de zorgvuldigheid, transparantie en kwaliteitsborging van (de tot-
standkoming van) algemeen verbindende voorschriften. Dit is lang een 
ondergeschoven kindje geweest. De voornaamste oorzaak is dat deze 
voorschriften - behoudens exceptieve toetsing -792 in de bestuursrechtelijke 
beroepsprocedure altijd ‘buiten schot’ zijn gebleven. Daardoor heeft de 
ontwikkeling van rechterlijke toetsingsmaatstaven en -beleid op dit gebied 
maar beperkt gestalte gekregen. Lang werd voor de toetsing van algemeen 
verbindende voorschriften aangesloten bij de willekeurtoets uit het Land-
bouwvliegersarrest uit 1986.793 Uitgangspunt daarbij was dat deze slechts 

787 Artikel 79 lid 2, 353 lid 1 en 407 lid 3 Rv. 
788 Vergelijk artikel 3 lid 1 en 5 Wet griffierechten burgerlijke zaken met artikel 8:41 lid 1, 

2 en 3 en 8:109 lid 1 Awb. 
789 Vergelijk artikel 237 lid 1, 353 lid 1, en 418a Rv met artikel 8:75 lid 1 en 8:108 lid 1 Awb. 
790 Voermans 2017, p. 13. 
791 Voermans 2017, p. 26. 
792 Over exceptieve toetsing van algemeen verbindende voorschriften recent Van 

Heusden 2022. 
793 Van Heusden 2019, p. 3 e.v. Zie ook Van Gijssel & Heinrich 2018 en Tollenaar 2006. 
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indirect, dat wil zeggen over de boeg van het willekeurverbod, werden 
getoetst aan algemene beginselen van behoorlijk bestuur.794 

Onder invloed van de conclusie van advocaat-generaal Widders-
hoven van 22 december 2017 doen zich op dit gebied ontwikkelingen 
voor.795 Hieraan werd al eerder in dit boek gerefereerd. In zijn conclusie 
wordt voorgesteld de thans gehanteerde willekeurtoets voor algemeen 
verbindende voorschriften aan te scherpen. De rechterlijke toetsing zou 
formele- en materiële rechtsbeginselen moeten betreffen. Daarbij wordt in 
het bijzonder gewezen op het formele zorgvuldigheidsbeginsel en het 
motiveringsbeginsel. Zeker wanneer een algemeen verbindend voor-
schrift fundamentele mensenrechten raakt en diep ingrijpt in het leven van 
burgers, zou een intensievere rechterlijke toetsing moeten plaatsvinden. 
Opvallend is dat in de conclusie - net als bij de verscherpte toetsing van 
discretionaire bevoegdheden - uitdrukkelijk aandacht wordt besteed aan 
de bescherming van mensenrechten. Dat past in de centralere positie van 
de eiser in de procedure. De conclusie van advocaat-generaal Widders-
hoven is op hoofdlijnen796 door de Centrale Raad797 en de Afdeling798 
gevolgd. Daarmee is door deze rechtscolleges een strengere koers uitgezet 
wat betreft de toetsing van algemeen verbindende voorschriften (niet 
afkomstig van de formele wetgever) ten opzichte van het Landbouwvlie-
gersarrest van de Hoge Raad uit 1986. Wat betreft beleidsregels bepaalde 
de Afdeling al eerder dat niet zomaar mag worden volstaan met een ver-
wijzing naar het verdisconteren van bijzondere omstandigheden in de 
beleidsregel.799 

Voermans merkt op dat de Awb-wetgever bij het bepalen van de bevoegd-
heid van de bestuursrechter - die volgens traditie werd geconceptualiseerd 
rond beschikkingen - onvoldoende oog had voor bestuursregelgeving. Hij 
spreekt van een blinde hoek van de Awb-wetgever.800 Deze blinde hoek 
kan worden verklaard uit het feit dat de Awb-wetgever (net als bij de Wet 

794 HR 16 mei 1986, AB 1986/574 m. nt. P.J.J. van Buuren. 
795 Voor de conclusie zie AbRvS 22 december 2017, JOM 2017/1402. Zie ook Van Zanten 

2020; Schuurmans 2015, p. 20 en Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 336. 
796 Afwijkend van de conclusie is dat bij schending van louter formele rechtsbeginselen 

niet tot onverbindend verklaring van het algemeen verbindend voorschrift wordt 
overgegaan. 

797 I.h.b. CRvB 1 juli 2019, Gst. 2019/156. Het gaat hier om de uitspraken met de 
zaaknummers ECLI:NL:CRVB:2019:2016, ECLI:NL:CRVB:2019:2017,
ECLI:NL:CRVB:2019:2018 en ECLI:NL:CRVB:2019:2019. 

798 AbRvS 12 februari 2020, AB 2021/14 m. nt. M. van Zanten. Zie ook AbRvS 26 oktober 
2016, JB 2016/235 m. nt. L.J.M. Timmermans, waarover onder meer Van Gijssel & 
Heinrich 2018, p. 21. 

799 AbRvS 26 oktober 2016, AB 2016/447 m. nt. H.E. Bröring. 
800 Voermans 2017, p. 24. 
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Arob, waarop de Awb voor een belangrijk deel is gestoeld) ervan uitging 
dat recht, beleid en de afweging van belangen in verreweg de meeste 
gevallen in één punt - een beschikking - samenkomen. Ook in de bestuurs-
rechtelijke literatuur ging men daar veelal vanuit.801 De beschikking was 
in die optiek steeds de laatste schakel in de gelede normstelling. Dáárop 
was de toetsing van de bestuursrechter en het leveren van rechtsstatelijk 
tegenwicht van de bestuursrechter aan bestuursorganen gericht. De hui-
dige Awb ademt het klassieke standpunt dat bestuursorganen besturen 
via beschikkingen nog steeds uit. Zo gaat de Awb nog altijd uit van het 
aanvragen van een beschikking, en is de grondstructuur van de beroeps-
procedure de vernietiging van een beschikking.802 Het algemene Awb-
besluitvormings- en bestuursprocesrecht zijn (in de oorsprong) niet toege-
sneden op de nieuwe, moderne wijze van besturen, waar niet de 
beschikking maar de algemene regel centraal staat. De Awb hobbelt in die 
zin achter de veranderende manier van besturen aan.803 

Het is onomstreden dat in de procedure bij de bestuursrechter de ‘kernbe-
slissingen’ van bestuursorganen, waarin de belangrijkste bestuurlijke 
belangenafwegingen en sturing van de maatschappij plaatsvindt, bij voor-
keur rechtstreeks ter discussie gesteld moeten kunnen worden. Door die 
‘kernbeslissingen’ worden (groepen) burgers immers direct in hun rechten 
en belangen geraakt. De scheefgroei die zich rondom de bevoegdheid van 
de bestuursrechter op het gebied van bestuursregelgeving openbaart, is de 
belangrijkste verklaring voor de vele pleidooien voor het schrappen van 
het verbod om bestuursregelgeving rechtstreeks aan de bestuursrechter 
voor te leggen. In de bestuursrechtelijke literatuur bestaat inmiddels een 
breed draagvlak voor het openstellen van rechtstreeks beroep tegen 
bestuursregelgeving bij de bestuursrechter, zij het dat de voorstellen 
rondom de concrete uitwerking daarvan verschillen.804 De ontwikkeling in 
de jurisprudentie dat algemeen verbindende voorschriften scherper 
worden getoetst dan voorheen, onderschrijft in ieder geval de richting van 
deze betogen. 

Vanwege het parcours dat het ‘uitstelwetje’805 heeft afgelegd, is het de 
vraag of de wetgever in de nabije toekomst op andere gedachten kan wor-
den gebracht. Waarschijnlijk zal bij de bestuursrechter ten aanzien van 
beroep tegen bestuursregelgeving voorlopig ‘de deur dicht blijven’. In het 

801 Bijvoorbeeld Donner 1987, p. 210. 
802 Zie afdeling 4.4.1, artikel 8:72 lid 1 en artikel 8:3 lid 1 sub a Awb. 
803 Van der Hoeven 1989, p. 193-195 gaat in op de oorsprong van het centraal staan van de 

beschikking in het besluitvormings- en rechtsbeschermingsrecht. 
804 Zie onder meer de bijdrage van Schutgens 2017, p. 118-138 en Schuurmans & Voermans 

2010, p. 830-831. Meer hierover in paragraaf 8.2.2. 
805 Daarover paragraaf 5.2.3. 
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verlengde daarvan wordt de ontwikkeling van het recours objectif op het 
gebied van bestuursregelgeving bemoeilijkt, zij het dat in veel gevallen via 
exceptieve toetsing van bestuursregelgeving enige controle mogelijk blijft. 
Maar voor exceptieve toetsing is wel altijd een uitvoeringsbesluit op basis 
van bestuursregelgeving of een handhavingsbesluit nodig. Wanneer der-
gelijke besluiten ontbreken, dan loopt de eiser in de bestuursrechtelijke 
beroepsprocedure aan tegen de uitsluiting van rechtstreeks beroep tegen 
algemeen verbindende voorschriften en beleidsregels. Hij zal dan een 
appellabel besluit op basis van de algemeen verbindende voorschriften of 
beleidsregels moeten uitlokken, maar als dat onredelijk bezwarend is, dan 
kan hij een vordering indienen bij de burgerlijke rechter.806 Het handhaven 
van het verbod om tegen bestuursregelgeving rechtstreeks beroep bij de 
bestuursrechter in te stellen, bevordert de verdere ontwikkeling van 
besluitvormingsregels voor bestuursregelgeving in ieder geval niet.807 

Over de gehele linie kan niet anders worden geconcludeerd dan dat de 
countervailing power van de bestuursrechter bij bestuursregelgeving 
beperkt is. In de bestuursrechtelijke literatuur wordt wel gesignaleerd dat 
het openbaar bestuur door deze ontwikkeling zó machtig is geworden, dat 
het evenwicht in de trias politica in het geding is.808 Ook met de recente 
verscherpte toetsing van algemeen verbindende voorschriften blijven 
daarvoor argumenten bestaan. Tegen de achtergrond dat het draagvlak 
voor bestuursregelgeving bij doorsnee burgers laag is,809 en de procedure 
bij de burgerlijke rechter wordt gekenmerkt door hoge kosten en ingewik-
keldheid, is het de vraag hoe doordacht de opstelling van de wetgever is 
om vast te houden aan de uitsluiting van rechtstreeks beroep tegen 
bestuursregelgeving bij de bestuursrechter. Het zou - naast de angst voor 
een toename van het aantal beroepsprocedures - deels verklaard kunnen 
worden door het traditioneel grote vertrouwen in het openbaar bestuur, 
hoewel dat een tamelijk goedgelovige opvatting zou zijn (zeker na de kin-
deropvangtoeslagaffaire). 

806 HR 11 oktober 1996, AB 1997/1 m. nt. Th.G. Drupsteen (Leenders/Ubbergen). Zie 
bijvoorbeeld ook HR 22 mei 2015, JB 2015/125 m. nt. J.J.J. Sillen (Privacy First), waarover 
Kortmann 2019 en Huisman & Van der Veen 2018, p. 86-87 en 89. 

807 Meer hierover in de paragrafen 8.2.1 en 8.2.2. 
808 Van Male 2017, p. 127, onder meer instemmend verwijzend naar Voermans 2017. 
809 Voermans 2017, p. 72, verwijzend naar W.J.M. Voermans, J.M. Hartmann & M. 

Kaeding, ‘The Quest for Legitimacy in EU Secondary Legislation’, The Theory and 
Practice of Legislation, 2 (1) 2014, p. 5-32. 
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6.10  Behoud van dienend bestuur? 

Hier wordt in herinnering geroepen dat het behoud van dienend bestuur 
door drie ontwikkelingen (zoals hiervoor aan de orde gesteld) onder druk 
staat. Deze grijpen in elkaar, en moeten daarom in onderling verband wor-
den bezien. Ten eerste het toegenomen bedrijfsmatige denken door 
bestuursorganen. Daardoor kunnen het besef, de erkenning en (daardoor) 
de verwezenlijking van essentiële rechtsstatelijke waarden - die vaak geen 
concrete financieel-economische betekenis hebben - bij bestuursorganen 
vervagen. Ten tweede het op de achtergrond raken van het recours objectif, 
waardoor in de procedure bij de bestuursrechter minder toetsing van 
beschikkingen en bestuursregelgeving plaatsvindt die in het teken staat 
van het algemene rechtsstatelijke belang van rechtmatig bestuur (dat wil 
zeggen het algemeen belang van met name de bescherming van de eis van 
wetmatig bestuur, democratische uitgangspunten, en de checks and balan-
ces in het kader van de trias politica). Omdat tevens zowel de preventieve 
als de opvoedende werking van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure 
afneemt, wordt het risico groter dat de toewijding van bestuursorganen 
aan de rechtsstaat en zijn fundamentele uitgangspunten afzwakt. Ten 
derde moet worden gewezen op de toegenomen bestuursmacht door digi-
tale besluitvorming en (waar het in dit onderzoek vooral om gaat) de grote 
hoeveelheid discretionaire bevoegdheden en bestuursregelgeving, het-
geen zich op die vlakken niet heeft vertaald in een evenredige, effectief 
toegenomen tegenmacht van de bestuursrechter. De verminderde waarde 
die aan het recours objectif wordt toegekend bevordert een tegenontwikke-
ling op dit terrein niet. 

In ieder geval heeft de kritische machtsfactor van de bestuursrechter 
geen gelijke tred gehouden met de toegenomen bestuursmacht. Ervan uit-
gaande dat in een trias politica iedere macht een naar verhouding vol-
doende sterke tegenmacht nodig heeft, vergroot dat het risico op machts-
misbruik, ongelijke behandeling en willekeur door het openbaar bestuur. 
Voor de bestuursrechter is zijn beperkte tegenmacht echter grotendeels 
onoverkomelijk. Dat komt door de grenzen die de trias politica hem juist 
bij de toetsing van de uitoefening van discretionaire bevoegdheden en het 
beoordelen van bestuursregelgeving oplegt. Dit zijn voor de bestuursrech-
ter onvermijdelijke bottlenecks. 

Welke gevolgen heeft het onder druk staan van dienend bestuur? In dit 
verband is vooral van belang dat het bedrijfsmatige denken, het op de ach-
tergrond raken van het recours objectif, en het groeien van de bestuurs-
macht een ongewenste ‘gedragsverandering’ van bestuursorganen in de 
hand kunnen werken. Het gaat hier vooral om het risico dat bestuursorga-
nen het zich (kunnen) permitteren onzorgvuldig voorbereide besluiten te 
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nemen. De juridische consequenties van onrechtmatige besluitvorming 
zijn in de procedure bij de bestuursrechter door het buiten beeld raken van 
het recours objectif en de verminderde countervailing power namelijk (steeds) 
‘licht(er)’. Ten aanzien van beschikkingen is een rechterlijke vernietiging 
vanwege de invloed van snelle en finale geschilbeslechting en -oplossing 
op het bestuursprocesrecht tegenwoordig ultimum remedium. Wanneer een 
onrechtmatigheid wordt geconstateerd waarop het bestuursorgaan wél 
kan worden ‘afgerekend’, bestaat vaak de mogelijkheid via de bestuurlijke 
lus of andere finaliseringsmogelijkheden het bestreden besluit gedurende 
de beroepsprocedure te repareren. Wat betreft bestuursregelgeving res-
teert burgers een rechtmatigheidstoetsing via de band van een beschikking 
(exceptieve toetsing) of - wanneer dat niet mogelijk is - een in verhouding 
ingewikkelde en kostbare procedure bij de burgerlijke rechter. 

Het kan niet worden uitgesloten dat hierdoor het risico op calcule-
rend bestuur wordt vergroot. Daarmee wordt bedoeld dat slagvaardig 
bestuur, het realiseren van bepaald (politiek gewenst) beleid, gezichtsbe-
houd, en het behalen van output en targets belangrijker zijn dan besluit-
vorming die voldoet aan de rechtsstatelijke eisen. Kortom, een situatie 
waarin de gunstige (processuele) positie van bestuursorganen vooral 
instrumenteel wordt gebruikt om beleid effectief en snel door te zetten. 
Overigens is het niet alleen van belang dat bestuurlijke besluitvorming 
voldoet aan fundamentele rechtsstatelijke noties. Het is ook van belang dat 
de conformiteit daaraan daadwerkelijk door bestuursorganen wordt 
beoogd. In de huidige tijd waar bedrijfsmatig denken sterk het reilen en 
zeilen van bestuursorganen beïnvloedt, is het risico daarom niet irreëel dat 
bestuursorganen inspelen op de niet evenredig meegegroeide beteugeling 
van de bestuursmacht door de bestuursrechter.810 De beperkte tegenmacht 
van de bestuursrechter bij bestuursregelgeving zou bijvoorbeeld een prik-
kel voor bestuursorganen kunnen zijn om normstelling via algemeen ver-
bindende voorschriften te prefereren boven beschikkingen, en dat uit te 
dragen naar wetgevende colleges. Uiteindelijk hebben wetgevende orga-
nen hier veel zelf in de hand, omdat zij via wetgeving bepalen op welke 
manier bestuursorganen tot normstelling kunnen overgaan. 

In ieder geval moet worden voorkomen dat een rechterlijke proce-
dure in de ogen van bestuursorganen wordt gezien als noodzakelijk 
kwaad, in te calculeren risico of kostenpost. Dergelijk ‘juridisch risicoma-
nagement’ zou het rechtsstatelijk besef van bestuursorganen - dat door het 
bedrijfsmatig denken sowieso al onder druk staat - verder aantasten.811 
Wanneer dit besef bij bestuursorganen verder zou afkalven, dan zou het 
rechtsstatelijk tegenwicht van de bestuursrechter door bestuursorganen 

810 Zie ook De Poorter & De Graaf 2011, p. 56. 
811 Vgl. Polman e.a. 2020, p. 58. 
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als pure tegenstand gevoeld kunnen worden. Dat zou de wisselwerking 
en kruisbestuiving tussen de twee staatsmachten in de trias politica niet ten 
goede komen. Foqué wees al in 2006 op de mogelijke gevolgen van 
bedrijfsmatige denken voor fundamentele rechtsstatelijke waarden: 

“Managerial thinking plaatst het recht vaak in de rol van de bevoor-
rechte leverancier van instrumenten ter uitvoering van het manage-
ment. Onder instrumentalisme versta ik dan ook de opvatting die de 
betekenis van het recht, haast restloos, identificeert met de bruikbaar-
heid ervan in de uitvoering van bedrijfsmatige keuzes. Dat betekent dat 
het risico levensgroot wordt dat het recht zijn inherente waardenoriën-
taties verliest. (…) Het recht mag die inherente waardenoriëntaties niet 
kwijtraken doordat het louter bekeken wordt als een vergaarbak van 
managementinstrumenten.”812 

Een in de bestuursrechtelijke literatuur bekend voorbeeld van het ‘ontwij-
ken’ van de bestuursrechter is de Vergunningenwet Westerschelde.813 In 
deze wet werden met het oog op het “goede nabuurschap” tussen Neder-
land en Vlaanderen en het voorkomen van vertragingen in de onderlinge 
afspraken,814 de toepasselijke wetgevings- en vergunningvoorschriften 
voor het uitdiepen van de Westerschelde en het terugstorten van slib 
(zoals geregeld in de Wet Milieubeheer, de Rivierenwet en de Wet Veront-
reiniging Oppervlaktewateren) buiten werking gesteld.815 Daardoor kon-
den ook de bestuursrechtelijke beroepsmogelijkheden op grond van de 
Awb niet worden benut. In de bestuursrechtelijke literatuur wordt alge-
meen aangenomen dat het hier gaat om ‘gelegenheidswetgeving’, en de 
kritiek (ook afkomstig van de Raad van State en de Staatscommissie voor 
de Waterstaatswetgeving) was dan ook niet mals.816 Ondanks de hoeveel-
heid en scherpte van de kritiek op de uitholling van de rechtsbescherming, 
heeft ook later vergelijkbare judge proof ‘projectwetgeving’ plaatsgevon-
den. Wat hierbij opvalt, is dat als motief door de wetgever vooral wordt 
gewezen op de noodzaak van bestuurlijke slagvaardigheid.817 Dit soort 
projectwetgeving geeft trouwens aan dat niet alleen bij bestuursorganen 
moet worden gewaakt voor calculerende besluitvorming. Ook op wetge-
vend vlak moet dit worden voorkomen. 

812 Foqué 2006, p. 22. Ook aangehaald door De Poorter & De Graaf 2011, p. 56. 
813 Wet van 18 juni 1997, Stb. 1997, 258. 
814 Wet van 18 juni 1997, Stb. 1997, 258, aanhef. 
815 Artikel 2 Vergunningenwet Westerschelde. 
816 Tak 2019, p. 57-59; Weggeman 2007, p. 418-419 en Drupsteen 1997, p. 1491. Zie verder 

onder meer Schueler 2010, p. 138-139 en Jasiak 2008. 
817 Kamerstukken II 2005-2006, 30 452, nr. 3, p. 12. Daarover onder meer Weggeman 2007, 

p. 419. 
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Met betrekking tot de kans op calculerend bestuur op het gebied van 
beschikkingen toont het verleden dat dit niet theoretisch is.818 Zo signa-
leerden Ten Berge en Stroink onder de Wet Arob al de preventieve wer-
king van de beroepsprocedure. Als gevolg van vrij strenge rechtmatig-
heidseisen in de Arob-procedure op met name het gebied van de formele 
zorgvuldigheid, constateerden zij dat bestuursorganen hun beschikkingen 
probeerden judge proof (zij spraken van Arob proof) te maken.819 De Arob-
procedure wierp dus zijn schaduw vooruit op het bestuurlijke besluitvor-
mingsproces. In de huidige bestuursrechtelijke literatuur wordt op het 
gebied van calculerend bestuur soms kritisch gerapporteerd. Het gaat 
vooral om de situatie dat bestuursorganen erop inspelen dat onrechtma-
tige besluitvorming niet leidt tot een ‘afstraffing’ bij de bestuursrechter. In 
sommige gevallen worden de dalende preventieve werking van de 
beroepsprocedure en het daarmee verband houdende calculerende 
bestuur in verband gebracht met de teloorgang van het recours objectif.820 

Met name na de invoering van de Awb - toen het recours objectif door 
de wetgever werd ‘afgezworen’ als zelfstandige functie van de procedure 
bij de bestuursrechter - zijn in de bestuursrechtelijke literatuur regelmatig 
kritische geluiden geuit ten aanzien van de risico’s op calculerend bestuur. 
Zo merkte Scheltema al vroeg na de inwerkingtreding van de Awb op dat 
vanwege de keuze voor het recours subjectif als primaire functie van de 
bestuursrechtelijke beroepsprocedure, de controle op een juiste rechtstoe-
passing door bestuursorganen meer aandacht moet krijgen: “Ons recht 
schiet daarin m.i. bepaald tekort”.821 Damen plaatste kritische kanttekenin-
gen bij de door de werkgroep-Van Kemenade voorgestelde invoering van 
de bestuurlijke lus. Dit zou een “premie op aanvankelijk maar lukraak 
beslissen” kunnen zetten.822 Ook Schlössels was kritisch: “De door velen 
voorgestane ‘bestuurlijke lus’ kan eveneens een klimaat bevorderen 
waarin minder zorgvuldige besluiten goed gedijen. (…) Een gevolg van 
deze regeling kan zijn dat de ‘primaire’ juridische kwaliteit van de besluit-
vorming afneemt omdat bestuursorganen erop vertrouwen dat de 
bestuursrechter hen toch wel in staat zal stellen een eventueel gebrek te 
repareren.”823 Verder werd er in het rapport van de VAR-commissie 
Rechtsbescherming uit 2004 nadrukkelijk op gewezen dat beroepsproce-
dures hun schaduw vooruitwerpen op de zorgvuldigheid van het besluit-
vormingsproces. Zo werd in het kader van algemeen belang-acties 

818 Zie daarover ook De Poorter & De Graaf 2011, p. 44. 
819 Ten Berge & Stroink 1989, p. 15. 
820 Bijvoorbeeld De Poorter & De Graaf 2011, p. 57-61. 
821 Scheltema 1996(b), par. 3.1. 
822 Damen 1998, p. 246. 
823 Schlössels 2009(b), p. 378. 
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opgemerkt dat dergelijke acties voorzien in een behoefte. Naast steun voor 
deze acties in de literatuur en het internationale recht, zorgt het volgens 
de commissie voor een prikkel voor bestuursorganen om te komen tot een 
zorgvuldige toepassing van het recht.824 Ook De Poorter en De Graaf merk-
ten in hun rapport uit 2011 op dat een beroepsprocedure waarin bestuurs-
organen worden ‘teruggefloten’ zijn schaduw vooruitwerpt op bestuur-
lijke besluitvorming. Dit draagt er volgens hen aan bij dat bestuursorganen 
reflecteren op hun rechtsstatelijke positie.825 In feite doelen De Poorter en 
De Graaf hier op de preventieve werking van beroepsprocedures, waarop 
Ten Berge en Stroink al in 1989 wezen. 

De invloed van het relativiteitsvereiste op mogelijk calculerend 
bestuur bij het nemen van beschikkingen laat zich niet moeilijk voorspel-
len. Uit empirisch evaluatieonderzoek naar de effecten van het relativi-
teitsvereiste is gebleken dat bestuursorganen in het besluitvormingsproces 
soms anticiperen op het ongegrond verklaren van beroepsgronden van-
wege het relativiteitsvereiste. Een uiting van deze anticiperende blik is de 
korte behandeling van bezwaren die in beroep vanwege de relativiteitseis 
naar verwachting ongegrond worden verklaard.826 Dit verschijnsel wordt 
in dit rapport de schaduwwerking van het relativiteitsvereiste genoemd 
(een vergelijkbare term als preventieve werking).827 De gevolgen van een 
rechterlijke uitspraak zijn voor bestuursorganen in die gevallen een af te 
wegen risicofactor bij bestuurlijke besluitvorming geworden. Het is een 
belangrijk te constateren gevolg van de verscherpte eisen waaronder de 
bestuursrechter tot vernietiging kan overgaan, de grotere ruimte voor cal-
culerend bestuur, en het (daardoor ontstane) vervaagde besef van rechts-
statelijke uitgangspunten binnen het openbaar bestuur. Gelet op het brede 
toepassingsbereik van het relativiteitsvereiste, is de schaduwwerking hier-
van potentieel groot. Uiteindelijk zou één en ander kunnen leiden tot een 
dalend vertrouwen van burgers in bestuursorganen, waardoor de legiti-
miteit van bestuurlijke besluitvorming afbrokkelt. 

De Awb-wetgever was zich in 1994 terdege bewust van de risico’s die 
gepaard kunnen gaan met het verzachten van de consequenties van 
onrechtmatige beschikkingen in de procedure bij de bestuursrechter. Eer-
der in dit onderzoek werd gewezen op het feit dat de wetgever bij de 
invoering van artikel 6:22 Awb aangaf dat dit het risico met zich mee kan 
brengen dat bestuursorganen procedurele regels bewust negeren, indien 
het aannemelijk zou zijn dat burgers daarover toch niet zouden klagen. In 

824 Polak e.a. 2004, p. 105. 
825 Zo ook De Poorter & De Graaf 2011, p. 58. Zie ook Scheltema 1996(b), par. 3.1.  
826 Nijmeijer e.a. 2015, p. 2-3 en 68. 
827 Nijmeijer e.a. 2015, p. 18. 
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dat verband merkte de wetgever op dat het de bestuursrechter vrij staat 
om een vernietiging uit te spreken op (opvoedkundige) formele gronden, 
wanneer hem bijvoorbeeld zou blijken dat vormvoorschriften door een 
bestuursorgaan bewust zijn genegeerd.828 Ook in de bestuursrechtelijke 
literatuur werd gewezen op de risico’s van artikel 6:22 Awb. Zo merkten 
Konijnenbelt en Van Male in 1997 op: 

“Aan een ruime interpretatie en toepassing van artikel 6:22 Awb kun-
nen grote nadelen verbonden zijn. Gewezen kan worden op het gevaar 
van een afnemende kwaliteit van bestuurlijke besluitvorming.”829 

Tegen deze achtergrond is het moeilijk te bevatten waarom de wetgever 
bij de uitbreiding van artikel 6:22 Awb en de algemene invoering van het 
relativiteitsvereiste - beiden in 2013 - niet fundamenteel inging op de 
mogelijke risico’s voor de kwaliteit van bestuurlijke besluitvorming die 
daarmee gepaard konden gaan. In tegenstelling tot de Awb-wetgever van 
1994 had de wetgever in 2013 bijna uitsluitend oog voor de finaliteit van 
de beroepsprocedure en het bevorderen van slagvaardig bestuur. 

Wat betreft het risico op calculerend bestuur bij bestuursregelgeving is een 
belangrijke constatering dat deze categorie besluiten bij de bestuursrechter 
deels ‘buiten schot’ blijft. De tegenmacht van de bestuursrechter is hier 
traditioneel laag.830 Zoals eerder besproken, is het alleen al om die reden 
voor bestuursorganen ‘veiliger’ wanneer regelstelling via algemene regels 
plaatsvindt dan via voorschriften in beschikkingen.  

In de bestuursrechtelijke literatuur bestaat de vrees dat door de toe-
genomen rol van bestuursregelgeving bestuursorganen eigen belangen 
gaan dienen.831 Hierbij is de redenering dat zij vaak niet meer zozeer 
‘opdrachtnemer’ van wetgeving zijn, maar zij meer zelfstandig overgaan 
tot inhoudelijke algemene normstelling. Dat zou in de hand kunnen wer-
ken dat bestuursorganen eigen doelstellingen creëren, dat wil zeggen 
doelstellingen die niet direct zijn te herleiden tot de democratisch vast-
gestelde (beleids)kaders. Hoewel dit in de praktijk moeilijk concreet te 
toetsen is, past de gedachte in de hiervoor beschreven constatering dat 
bestuursorganen door het bedrijfsmatige denken zichzelf kunnen gaan 
beschouwen als een partij met eigen belangen. Dat geldt zelfs in de 
beroepsprocedure bij de bestuursrechter, waarbij Damen er terecht op 

828 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 141. 
829 Konijnenbelt & Van Male 1997, p. 644. 
830 In het verslag van de commissie-De Monchy werd al gewezen op het ‘achterblijven’ 

van beroepsmogelijkheden tegen algemeen verbindende voorschriften. Zie p. 3 van het 
desbetreffende verslag. 

831 Voermans 2017, p. 38. 
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wijst dat bestuursorganen niet zozeer rechtzoekenden zijn maar als rechts-
vormers verantwoording moeten afleggen over de juridische houdbaar-
heid van hun besluitvorming.832 

6.11  Afsluitende opmerkingen en conclusie 

Dat bestuursorganen in een democratische rechtsstaat een dienende rol 
moeten vervullen, staat niet ter discussie. Evenmin staat ter discussie dat 
waarborgen nodig zijn om die dienende rol veilig te stellen. Aan bestuurs-
organen komt immers een (eenzijdig) besluitvormingsprimaat toe, het-
geen gepaard kan gaan met machtsmisbruik, ongelijke behandeling en 
willekeur. Eén van de waarborgen voor het bevorderen van dienend 
bestuur is rechtmatigheidscontrole door de bestuursrechter. Tegenwoor-
dig wordt in deze procedure steeds meer de nadruk gelegd op het leveren 
van ‘maatwerk’: het bieden van individuele rechtsbescherming, en het 
waar mogelijk snel en finaal beslechten en oplossen van het geschil tussen 
eiser en bestuursorgaan. Ook speelt het garanderen van slagvaardig 
bestuur een steeds belangrijker rol. Algemeen rechtmatigheidstoezicht is 
‘uit’. 

Deze functieontwikkeling in de bestuursrechtspraak is op zichzelf 
beschouwd niet problematisch. De keerzijde is echter dat door deze bena-
dering van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure minder aandacht 
wordt besteed aan het algemene, zaaksoverstijgende belang van het bewa-
ken van rechtmatig bestuur. In het bijzonder komen het beschermen van 
fundamentele rechtsstatelijke uitgangspunten voor bestuurlijk optreden, 
zoals de eis van wetmatig en rechtmatig bestuur, in het verlengde daarvan 
democratische principes voor bestuurshandelen, en inbedding in het stel-
sel van checks and balances in de trias politica, onder druk te staan. Tevens 
vermindert de preventieve en opvoedkundige werking van de bestuurs-
rechtelijke beroepsprocedure. Gecombineerd met een afnemend rechtssta-
telijk besef van bestuursorganen en de juridisch sterke positie die zij 
innemen, kan hierdoor een hellend vlak ontstaan. Daarmee wordt bedoeld 
dat de juridisch-rechtsstatelijke uitgangspunten voor het bestuurshande-
len verder diffuus raken, en ze door bestuursorganen minder als kader-
stellend worden beschouwd. Het gaat hier echter wél om uitgangspunten 
die de ruggengraat behoren te vormen van alle bestuurlijke besluitvor-
ming. Deze ontwikkeling kan ook individuele posities van burgers raken. 
Gedacht kan worden aan de hiervoor besproken schaduwwerking van het 
relativiteitsvereiste. Ondanks alle positieve weerklank die de subjective-
ring van de bestuursrechtspraak ten deel valt, mogen dus niet te veel con-

832 Damen 2003, p. 247. 
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cessies worden gedaan aan de rechtmatigheidscontrole door de bestuurs-
rechter. 

In dit hoofdstuk is verdedigd dat dienend bestuur kwetsbaar wordt door 
de combinatie van twee ontwikkelingen: 

1. Een vermindering van het besef, de erkenning en de toepassing van
fundamentele juridisch-rechtsstatelijke uitgangspunten, hetgeen
onder meer wordt veroorzaakt door het bedrijfsmatige denken en het
uit beeld raken van het recours objectif;

2. De sterke positie die bestuursorganen innemen ten opzichte van wet-
gevende en rechtsprekende instanties in de trias politica, waardoor het
machtsevenwicht in de trias politica ten gunste van bestuursorganen
wordt beïnvloed. De machtige positie van het bestuur versterkt de
eigen bestuurlijke dynamiek, en maakt de aandacht voor het alge-
mene rechtmatigheidsbelang van bestuurlijke besluitvorming urgen-
ter.

Bezien vanuit het normatieve kader van de rechtsstaat, vergroten deze 
kwetsbaarheden het risico op: 

• Het afnemen van de juridisch-rechtsstatelijke kwaliteit van het
gedrag en de besluitvorming van bestuursorganen, waardoor bij-
voorbeeld calculerend bestuur kan optreden;

• Een dalend vertrouwen van burgers in bestuursorganen, waardoor
de legitimiteit van bestuurshandelen kan afbrokkelen.

Ligt het terugdringen van de macht van bestuursorganen in de trias politica 
daarom in de rede? Het antwoord luidt ontkennend. Het zou neerkomen 
op een onverwachte trendbreuk. Het is ook een weinig realistische ver-
wachting. In de huidige en toekomstige responsieve rechtsstaat is nu een-
maal een grote rol weggelegd voor bestuursorganen. Dat kan ook moeilijk 
anders. Evenals bij de opbouw van de verzorgingsstaat intervenieert de 
overheid ook in de huidige tijd op veel beleidsterreinen. Daarbij is maat-
werk vereist. Voor maatwerk zijn discretionaire bevoegdheden en kader-
wetten nodig. Daardoor neemt de sturende kracht van bestuursorganen 
op de samenleving automatisch toe en krijgen zij een sterkere positie ten 
opzichte van wetgevende organen. De ontwikkeling van een sterk open-
baar bestuur vertaalt zich onder meer in hoge overheidsinvesteringen in 
het bestuur en zijn ambtenarenapparaat.833 Het ligt ook niet in de lijn der 
verwachtingen dat het aantal discretionaire en regelgevende bestuurs-

833 Voermans 2017, p. 38-41. 
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bevoegdheden zal afnemen ten faveure van wetgevende organen. In 
tegendeel. 

Voor het blijvend garanderen van dienend en dus ‘gezond’ bestuur dat 
kan rekenen op voldoende maatschappelijk draagvlak, is het van belang 
dat (de ambtsdragers en ambtenaren van) bestuursorganen aandacht blij-
ven besteden aan de juridisch-rechtsstatelijke kwaliteit van hun houding 
en besluitvorming, en voldoende aandacht bestaat voor het principe van 
macht en tegenmacht. In ieder geval is het noodzakelijk dat de rechtsstaat-
idee en zijn fundamentele rechtsstatelijke uitgangspunten die de basis vor-
men voor elk bestuurshandelen, ruimschoots door bestuursorganen 
worden beseft, erkend en toegepast. Het stimuleren van ‘rechtsstatelijk 
ethos’ binnen het openbaar bestuur en het verkleinen van de risico’s van 
een sterke bestuursmacht kan op ten minste twee manieren plaatsvinden, 
die in onderlinge samenhang moeten worden begrepen en toegepast. 

Ten eerste kan hieraan op bestuurskundig vlak worden gewerkt. 
Hierbij moet vooropgesteld worden dat al het handelen van bestuursorga-
nen mensenwerk is, en het in de kern draait om een rechtsstatelijke hou-
ding bij de ambtsdragers en ambtenaren die bestuursorganen bemensen 
(en de wil een dergelijke houding te hebben). Uiteindelijk betreft het zelfs 
een moreel appel aan ambtsdragers en ambtenaren om te handelen con-
form rechtsstatelijke normen en waarden. Maar dan moet wel duidelijk 
zijn wat die inhouden. Aangezien de bestuurskundige discipline zich 
bezighoudt met de operationele inrichting van de bestuursorganisatie, 
waaronder een behoorlijk opererend ambtenarenapparaat, liggen op dit 
terrein kansen om de bestuurlijke uitvoeringspraktijk beter te laten aan-
sluiten bij de plaats die bestuursorganen innemen in de democratische 
rechtsstaat. Eenvoudig zal dit niet zijn, omdat bij grote organisaties ver-
starringsverschijnselen kunnen optreden die vernieuwingen in de weg 
staan.834 Zeker wanneer het mentaliteitskwesties betreft, zoals het 
beschouwen van de juridisch-rechtsstatelijke borging van bestuursorga-
nen als kaderstellend.835 Desalniettemin mag het belang van ‘publieke vor-
ming’ bij ambtenaren niet worden onderschat,836 omdat de sterkere positie 
van bestuursorganen gepaard is gegaan met een grotere afhankelijkheid 
van een (specialistisch) ambtenarenkorps. Dat kan ook moeilijk anders, 
omdat bestuurders zelf onmogelijk kunnen beschikken over alle beno-
digde kennis en kunde.837 Het is in ieder geval absoluut de moeite waard 

834 Crince Le Roy 1976, p. 78-79, verwijzend naar Downs 1967, p. 158 e.v. 
835 Vgl. Rechtbank Midden-Nederland 28 juni 2021, AB 2021/220 m. nt. P.J. Stolk. 
836 Ook overigens bij jongeren en andere burgers, zie bijvoorbeeld Staatscommissie 

parlementaire stelsel 2018, p. 246-259. 
837 Vgl. Crince Le Roy 1976, i.h.b. p. 85-89 en 99-100. 
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om te bewerkstelligen dat het ambtenarenapparaat - dat door Crince Le 
Roy op overtuigende wijze is aangemerkt als vierde macht in de trias poli-
tica -838 meer doortrokken wordt van de rechtsstatelijke plaats en functie 
van bestuursorganen, en het normatieve kader van de democratische 
rechtsstaat. Ook in de (beroeps)opleidingen op het terrein van het open-
baar bestuur zal hieraan voldoende aandacht besteed moeten worden. 
Hierbij vormt het kritisch benaderen van het gebruik van bedrijfsmatige 
organisatiemodellen een essentieel onderdeel.839 Dit zijn bovendien voor-
waarden om rechtsstatelijk tegenwicht effectief bij het bestuur te laten lan-
den. De relevantie van het rechtsstatelijk denken bij ambtsdragers en 
ambtenaren van bestuursorganen is onlangs door de Raad voor het Open-
baar Bestuur (ROB) op de landelijke politiek-bestuurlijke agenda 
geplaatst. De aanleiding daarvoor is de constatering dat de rechtsstatelijke 
cultuur binnen bestuursorganen alsmaar afvlakt.840 Meer in het bijzonder 
bereiken de ROB signalen dat de constitutionele geletterdheid van ambte-
naren ondermaats is, alsmede elementaire kennis over de rechtsstaat en 
het bewustzijn van institutionele verhoudingen.841 Over de verwezenlij-
king van rechtsstatelijke uitgangspunten constateert de ROB: 

“Het is de optelsom van onwetendheid, onhandigheid en onverschillig-
heid die de rechtsstaat kwetsbaar maakt. Het is daarom van belang om 
het rechtsstatelijk bewustzijn te vergroten van iedereen die dagelijks 
bijdraagt aan de totstandkoming van de rechtsstaat, bijvoorbeeld door 
de toepassing van de beginselen van behoorlijk bestuur. Het gaat erom 
niet alleen naar de interne logica van de eigen organisatie te kijken, 
maar de verantwoordelijkheid te nemen voor de bredere rechtsstatelijke 
functie die een organisatie heeft.”842 

Voor het openbaar bestuur wijst de ROB in het bijzonder op de relevantie 
van de machtenscheiding en de checks and balances in de trias politica. Hier-
over wordt opgemerkt: 

“De Raad pleit voor een versterking van checks and balances tussen de 
verschillende machten en een versterking van het corrigerend ver-
mogen. Dat veronderstelt dat men over en weer openstaat voor onwel-
kome boodschappen. In het bijzonder betekent dat dat de rechtsstatelijke 
uitgangspunten en principes steeds weer in de besluitvorming dienen 

838 Crince Le Roy 1976. Zo ook Polman e.a. 2020, p. 32-33. 
839 Over de discrepantie tussen bestuursrecht en bestuurskunde Langbroek & Dragos 

2016, o.a. p. 253. Vgl. Blanken 2018 en Veening & Van ’t Veer 1980. 
840 Polman e.a. 2020, o.a. p. 3-4 en 22-23. 
841 Polman e.a. 2020, p. 53. 
842 Polman e.a. 2020, p. 22. 
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te worden betrokken, ook wanneer dat uit een oogpunt van effectiviteit, 
efficiëntie en snelheid minder aantrekkelijk lijkt.”843 (...) “De erkenning 
en waardering dat de rechtspraak onderdeel uitmaakt van de checks and 
balances binnen de rechtsstaat laat te wensen over. Het is niet primair 
een kostenpost maar vertegenwoordigt een maatschappelijke 
waarde.”844 

Om de realisatie van rechtsstatelijke normen en waarden door bestuurs-
organen te stimuleren, wordt - naar het voorbeeld van initiatieven die hier-
over op EU-niveau worden ondernomen -845 voorgesteld een agenda voor 
de rechtsstaat te ontwikkelen. Volgens de ROB zou het intensiveren van 
de rechtsstatelijke educatie een onderdeel van die agenda moeten zijn, bij-
voorbeeld op het vlak van staatsrechtelijke verhoudingen.846 

Een tweede manier om in te spelen op een verbetering van de rechts-
statelijke sensitiviteit binnen het openbaar bestuur (die ook zijn weerslag 
heeft op de rechtsstatelijke kwaliteit van de besluitvorming) alsmede de 
sterke positie van bestuursorganen in de trias politica, is het intensiveren 
van algemene rechtmatigheidscontrole op het bestuurshandelen. Wanneer 
de juridisch-rechtsstatelijke houding binnen bestuursorganen voldoende 
is gewaarborgd, gaan van die controle effectieve rechtsstatelijke prikkels 
en signalen uit die bestuursorganen bij de ‘rechtsstatelijke les’ kunnen 
houden. Hier komt het recours objectif in beeld. Op deze plaats moet echter 
wederom het voorbehoud worden gemaakt dat een versteviging van de 
positie van het recours objectif geen totaaloplossing kan bieden voor het 
garanderen van dienend bestuur. De bestuurspraktijk laat zich tenslotte 
maar tot op zekere hoogte juridisch sturen. Een grotere rol van het recours 
objectif kan evenwel bijdragen aan het verbeteren van de rechtsstatelijke 
cultuur bij ambtsdragers en ambtenaren van bestuursorganen, en een 
betere balans in het systeem van macht en tegenmacht. Zeker omdat alge-
meen rechtmatigheidstoezicht van de bestuursrechter zijn countervailing 
power in het kader van de trias politica versterkt, en van de bestuursrechte-
lijke beroepsprocedure sowieso een preventieve en opvoedkundige wer-
king uitgaat. Het kan daarmee voorzien in een noodzakelijke behoefte, 
omdat de rechtsstatelijke inbedding van bestuursorganen uiteindelijk het 
kompas is waarop het openbaar bestuur moet varen.  

Dat aan algemeen rechtmatigheidstoezicht op bestuursorganen 
behoefte bestaat, is inmiddels wel duidelijk. De centrale vraag van dit 
onderzoek is echter of het recours objectif nog bestaansrecht heeft. Moet de 

843 Polman e.a. 2020, p. 24. 
844 Polman e.a. 2020, p. 51-52. 
845 Polman e.a. 2020, p. 4 en 26-27. 
846 Polman e.a. 2020, p. 28-29. 
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intensivering van algemene rechtmatigheidscontrole - waardoor het 
bestuur meer rechtsstatelijke prikkels en signalen krijgt - dus plaatsvinden 
via de bestuursrechtspraak? Het revitaliseren van algemeen rechtmatig-
heidstoezicht door de bestuursrechter is op dit moment geen vanzelfspre-
kende denkrichting. De functie van de procedure bij de bestuursrechter 
beweegt hier immers vandaan. Een algemene rechtmatigheidscontrole - 
een controle die wordt uitgetild boven individuele- of ideële belangen, 
zoals die bestond in de klassieke periode van het bestuursrecht - is in de 
huidige bestuursrechtelijke beroepsprocedure immers ‘uit’.847 Zonder de 
mogelijkheden van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure uit te sluiten, 
wordt in het volgende hoofdstuk daarom eerst gekeken naar andere 
manieren van algemene rechtmatigheidscontrole. De huidige democrati-
sche rechtsstaat biedt hiertoe verschillende aanknopingspunten. Drie vor-
men van ‘toezicht’ op bestuurshandelen verdienen in het bijzonder 
aandacht: controle door volksvertegenwoordigende organen, via open-
baarheid en bestuur, en langs bestuurlijk toezicht. Verkend zal worden in 
hoeverre langs die wegen een algemene rechtmatigheidscontrole zou kun-
nen plaatsvinden die haalbaar en effectief is om de rechtsstatelijke kwali-
teit van het gedrag en de besluitvorming van (de ambtsdragers en 
ambtenaren van) bestuursorganen te verbeteren, en die voldoende kan 
inspelen op de sterke positie van bestuursorganen. Vervolgens wordt 
ingegaan op de vraag welke rol de bestuursrechter op dit vlak nog zou 
kunnen of moeten vervullen. Zijn rol als rechtsstatelijke ‘tegenspeler’ van 
bestuursorganen is in potentie immers veelomvattend, en daardoor moge-
lijk allerminst uitgespeeld. 

847 Vgl. De Poorter & De Graaf 2011, p. 51. 





Deel III 

De toekomst van het recours objectif 





7 Algemene rechtmatigheidscontrole buiten 
de bestuursrechtspraak? 

7.1  Vijf indicaties 

Voordat in het navolgende wordt ingegaan op de mogelijkheden van de 
verschillende controlemechanismen op bestuursorganen, is het van belang 
te wijzen op vijf indicaties die richtinggevend zijn voor de vraag of een 
bepaalde vorm van controle voldoende effectief is om de rechtsstatelijke 
normen en waarden bij bestuursorganen duurzaam te stimuleren, en of 
adequaat kan worden ingespeeld op de sterke positie van bestuursorga-
nen (en de daarmee verband houdende rechtsstatelijke noodzaak van 
macht en tegenmacht). 

Ten eerste het doel of oogmerk van de controle. In hoeverre is de con-
trole gericht op het algemeen belang van het verwezenlijken van funda-
mentele rechtsstatelijke uitgangspunten door bestuursorganen, en de 
effecten die met de controle daarop samenhangen, zoals de preventieve en 
opvoedende werking en het bevorderen van het systeem van checks and 
balances in de trias politica? In Nederland heeft een onvoorwaardelijke 
algemene rechtmatigheidscontrole nooit bestaan. De controle door de 
bestuursrechter in de klassieke periode van het bestuursrecht kwam daar-
bij nog het dichtst in de buurt.848  

De tweede indicatie is verwant aan de eerste. Het betreft de vraag of 
de controle op het algemene rechtmatigheidsbelang op zichzelf staat, of 
onderdeel uitmaakt van een andere procedure waarin andere belangen 
spelen. Bij dit laatste kan (wederom) worden gedacht aan de algemene 
rechtmatigheidscontrole door de bestuursrechter in de klassieke periode 
van het bestuursrecht. Deze werd immers verricht in het kader van een 
procedure waarbij de burger vanwege zijn conflict met een bestuursor-
gaan beroep had ingesteld. Hoewel de burger toentertijd - gechargeerd 
uitgedrukt - werd beschouwd als “onbezoldigd Rijksverklikker”,849 werd 
nooit geheel voorbijgegaan aan zijn individuele situatie. Zijn positie 
speelde op zijn minst een rol bij de afweging van de belangen die met de 
uitspraak waren gemoeid. Wanneer een algemene rechtmatigheidscon-
trole wordt verricht in het kader van een bepaalde beroepsprocedure, dan 

848 Zie paragraaf 2.3.4. 
849 Verheij 1992, p. 136. Vgl. paragraaf 1.2. 
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zal altijd rekening gehouden moeten worden met de functie en het doel 
van die procedure, en speelt ook de positie van de initiatiefnemer een rol. 
Sterker nog: algemeen rechtmatigheidstoezicht door de bestuursrechter is 
per definitie afhankelijk van een procedure die door een bepaalde partij - 
meestal een burger - wordt geïnitieerd. Dit toezicht kan niet volstrekt 
ambtshalve verricht worden en is in zoverre een bijproduct. Het laveren 
tussen de verschillende recours met hun verschillende doelstellingen in 
vooral het tijdsbestek na de klassieke periode van het bestuursrecht, laat 
duidelijk zien dat in de bestuursrechtelijke beroepsprocedure concessies 
zijn gedaan aan de doorwerking van de functie van algemene rechtmatig-
heidscontrole. Dat was nodig om tegemoet te komen aan de andere functie 
van de beroepsprocedure, namelijk het bieden van individuele rechts-
bescherming. Vooral de reformatio in peius moest worden voorkomen. 
Daardoor konden niet altijd consequenties worden verbonden aan de uit-
komst van de algemene rechtmatigheidscontrole die vanuit dat perspectief 
wél gewenst zouden zijn, en bleven onrechtmatige besluiten soms in 
stand.850 

Ten derde zullen de actoren die met toezicht op het algemene rechts-
statelijke belang van rechtmatig bestuur zijn belast, juist op dit terrein over 
voldoende kennis en kunde moeten beschikken. Afwegingen in het kader 
van het initiëren, het verrichten, en het verbinden van consequenties aan 
een algemene rechtmatigheidscontrole veronderstellen een ruim blikveld. 
Kennis is vereist over de constitutionele inbedding van bestuursorganen, 
de bestuurskundige uitvoeringspraktijk, en de wisselwerking daartussen. 
Wanneer dat niet het geval is - en bijvoorbeeld feeling met de bestuursprak-
tijk ontbreekt - dan kan onvoldoende worden ingespeeld op de beoogde 
effecten van algemeen rechtmatigheidstoezicht, zoals het voorkomen van 
calculerend bestuur. 

Ten vierde is de onpartijdigheid van het orgaan dat is belast met de 
algemene rechtmatigheidscontrole van belang. Wil die controle voldoende 
effectief zijn, dan moet worden voorkomen dat oneigenlijke, niet relevante 
belangen deze controle beïnvloeden. Een vorm van organisatorische 
afstand ten opzichte van het openbaar bestuur draagt daaraan wezenlijk 
bij. Voor de praktijk heeft dit tot gevolg dat het controlerende orgaan in 
ieder geval moet opereren buiten het primaire bestuurlijke vaarwater in 
de trias politica. 

Ten vijfde moet - wanneer wordt geconstateerd dat bestuursorganen 
fundamentele rechtsstatelijke noties hebben geschonden, en het geboden 
is om in te grijpen - een handhavingsmiddel beschikbaar zijn. De algemene 
rechtmatigheidscontrole moet immers aan zijn doel kunnen beantwoor-
den. Zeker wanneer het gaat om het verbeteren van de rechtsstatelijke 

850 Zie de paragrafen 3.2.2 en 3.2.4. 
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kwaliteit van het gedrag en de besluitvorming van ambtsdragers en amb-
tenaren van bestuursorganen, en het bereiken van een evenwichtige 
machtsbalans in de trias politica, zal een voldoende preventieve en opvoe-
dende werking moeten uitgaan van (potentiële) rechtshandhaving die de 
eigen dynamiek van bestuursorganen doorbreekt. Daarbij is van belang 
dat rechtsstatelijke prikkels, signalen en correcties op het bestuursoptre-
den in een vruchtbare bestuurskundige bodem vallen. Wanneer ambtsdra-
gers en ambtenaren bijvoorbeeld in een rechterlijke vernietiging weinig of 
geen aanleiding zien tot serieuze reflectie, dan zal de effectiviteit van een 
algemene rechtmatigheidscontrole uiteindelijk beperkt zijn. Hier is duide-
lijk zichtbaar hoe belangrijk publieke vorming van ambtsdragers en het 
ambtenarenapparaat (en de wil daartoe) is, en waarom dit onlosmakelijk 
is verbonden met de effectiviteit van algemeen rechtmatigheidstoezicht. 
Het WRR-rapport “Lerende overheid. Een pleidooi voor probleemgerichte 
politiek”851, recente rapporten van de Nationale ombudsman,852 en de kin-
deropvangtoeslagaffaire bij de Belastingdienst853 laten zien dat het lerend 
vermogen van de (besturende) overheid niet vanzelfsprekend is. Via het 
interne en externe klachtrecht en het ambtelijk tuchtrecht - die het sluitstuk 
vormen op het gebied van behoorlijk bestuur en bestuurlijke integriteit - 
kunnen ernstige misstanden in ieder geval aan de kaak worden gesteld.854 

Zoals gezegd, zijn de hiervoor besproken indicaties niet meer dan aanwij-
zingen die richtinggevend zijn voor de vraag in hoeverre een bepaalde 
vorm van rechtmatigheidscontrole effectief kan zijn om de juridisch-
rechtsstatelijke kwaliteit van de houding en besluitvorming van bestuurs-
organen te stimuleren, en een doeltreffende bijdrage kan leveren aan het 
rechtsstatelijk uitgangspunt van macht en tegenmacht. In de praktijk is bij 
iedere vorm van controle op bestuursorganen sprake van het ‘meer of min-
der’ van toepassing zijn van deze indicaties. Het afwezig zijn van bepaalde 
indicaties hoeft zeker niet te betekenen dat een bepaald controle-instru-
ment slecht beantwoordt aan het hier voorgestelde doel. Zo kwam hier-
voor al ter sprake dat de bestuursrechter nooit op eigen initiatief een 
algemene rechtmatigheidscontrole heeft kunnen uitoefenen, en dat hij na 
de klassieke periode van het bestuursrecht steeds meer rekening is gaan 
houden met de positie van de eiser en de voortvarendheid van het 
bestuurshandelen. Desalniettemin mag zijn tegenmacht ten opzichte van 
het openbaar bestuur niet worden onderschat, en kan zijn invloed op het 

851 Van de Donk e.a. 2006. 
852 Bijvoorbeeld Tuzgöl-Broekhoven, Stam & Meulenaar 2015; Verpaalen e.a. 2015 en 

Hanse & Lubbersen 2011. 
853 Zie bijvoorbeeld Van Ettekoven 2021 en Damen 2021. 
854 Zie hoofdstuk 9 Awb en bijvoorbeeld Van Meer 2019, p. 109-115; Schlössels & 

Timmermans 2014 en De Ridder 2014. 
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gedrag van bestuursorganen groot zijn. De PAS-uitspraken laten dat bij-
voorbeeld duidelijk zien.855 

Het is van groot belang om de verschillende controlemogelijkheden op 
bestuursorganen - controle door volksvertegenwoordigende organen, 
openbaarheid van bestuur, bestuurlijk toezicht, en rechterlijke controle - te 
beschouwen als radertjes in het geheel. Zij beogen namelijk allemaal op 
hun eigen manier de dienende functie van bestuursorganen te bewaken en 
te versterken, en zijn complementair aan elkaar. De Poorter en De Graaf 
merken in dit verband terecht op: 

“Bij het verwezenlijken en bewaken van de beginselen en uitgangspun-
ten van de democratische rechtsstaat hebben wetgever, bestuur en rech-
ter een gezamenlijke verantwoordelijkheid. Uiteraard elk vanuit hun 
eigen taak, maar voor de effectiviteit van hun handelen zijn zij op elkaar 
aangewezen.” 856 

In de volgende paragrafen zal op hoofdlijnen worden verkend in hoeverre 
andere controlemogelijkheden op bestuursorganen dan de bestuursrecht-
spraak bruikbaar zijn om de rechtsstatelijke sensitiviteit van ambtsdragers 
en ambtenaren van bestuursorganen te verbeteren, en of langs die wegen 
voldoende invulling kan worden gegeven aan het stelsel van macht en 
tegenmacht in de trias politica. 

7.2  Controle door volksvertegenwoordigende organen 

Waardoor wordt de controle door volksvertegenwoordigende organen 
ingegeven? De oorsprong van deze controle voert terug op het uitgangs-
punt dat bestuursorganen altijd dienen te handelen op basis van een 
publiek mandaat van rechtstreeks gekozen volksvertegenwoordigende 
organen. Daarmee wordt het besluitvormingsprimaat van bestuursorga-
nen voorzien van een democratische legitimatie. Aan de ene kant krijgt die 
democratische legitimatie gestalte doordat algemeen wordt aanvaard dat 
bestuursorganen alleen mogen handelen op basis van een wettelijke 
bevoegdheidsgrondslag (legaliteit in enge zin, uitzonderingen daargela-
ten), en de bevoegdheidsuitoefening conform de wet en het recht moet 
geschieden (legaliteit in ruime zin).857 Aan de andere kant moeten de 
ambtsdragers van bestuursorganen het vertrouwen bezitten van het 

855 Zie eerder paragraaf 4.2.4. 
856 De Poorter & De Graaf 2011, p. 51. 
857 Zie reeds paragraaf 1.2. 
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betrokken volksvertegenwoordigende orgaan.858 In het kader van deze 
vertrouwensrelatie beschikken volksvertegenwoordigende organen over 
diverse controlebevoegdheden,859 zoals het recht van interpellatie en 
enquête.860 Dat geldt overigens niet voor de controle op zelfstandige 
bestuursorganen. Hier is immers geen sprake is van een ondergeschikte 
positie ten opzichte van volksvertegenwoordigende organen. De controle 
op zelfstandige bestuursorganen is daarom veel soberder.861 Of sprake is 
van voldoende vertrouwen van volksvertegenwoordigende organen in 
het functioneren van ‘reguliere’ bestuursorganen, is in laatste instantie een 
politieke vraag. Het is dus niet een zuiver juridische vraag.862 Daarom is 
de controle ook niet louter juridisch-rechtsstatelijk.863 

De praktijk wijst uit dat de toezichthoudende rol van volksvertegenwoor-
digende organen op bestuursorganen - niet zijnde zelfstandige bestuurs-
organen - voornamelijk is gericht op wat Van der Hoeven in 1989 heeft 
aangeduid met macrobestuur.864 Dat wil zeggen dat de controle zich toe-
spitst op zaaksoverstijgende politieke, beleidsmatige en juridische hoofd-
lijnen. Deels wordt dat veroorzaakt doordat de verhouding tussen 
volksvertegenwoordigende organen en bestuursorganen is ingebed in een 
politiek krachtenveld. Daarbij gaat het om méér dan de belangen van 
individuele burgers, en wordt naast het uitoefenen van controle ook aan 

858 Op landelijk niveau is dit een ongeschreven regel. De Grondwetgever heeft daarvoor 
gekozen om de Kamers de nodige souplesse te geven bij de vraag wanneer het 
vertrouwen verloren gaat. Bovendien zou de regel dusdanig in het algemeen 
rechtsbewustzijn zijn verankerd dat deze er niet uit zal verdwijnen. Zie Kamerstukken 
II 1980-1981, 16 035, nr. 11, p. 2 en Bovend’Eert e.a. 2021, p. 338-340. Op decentraal 
niveau is de vertrouwensregel wél wettelijk verankerd. Zie artikel 41 lid 5 
Waterschapswet, artikel 49 Provinciewet en artikel 49 Gemeentewet. Daarover 
bijvoorbeeld Broeksteeg 2021, p. 291-295. 

859 Zie voor een algemene bespreking Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 283-392. 
860 Zie achtereenvolgens de artikelen 68 en 70 Grondwet (uitgewerkt in de Wet op de 

Parlementaire Enquête), artikel 89 lid 2 Waterschapswet (er is hier geen enquête 
mogelijk), artikel 151 en 151a t/m 151e Provinciewet en artikel 155 en 155a t/m 155e 
Gemeentewet. Over het enquêterecht onder meer Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 
393-407 en Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 792-796. 

861 Over de controle op zelfstandige bestuursorganen onder meer Bovend’Eert e.a. 2021, 
p. 333-334 en Schlössels & Zijlstra 2017, p. 537-539. 

862 Broeksteeg 2021, p. 263 spreekt bij de behandeling van het vragen- en interpellatierecht 
van de gemeenteraad ook expliciet van politieke controle. 

863 Zie bijvoorbeeld Bovend’Eert e.a. 2021, p. 342-343 en Elzinga, De Lange & Hoogers 
2014, p. 785. 

864 De Poorter & De Graaf 2011, p. 52. Vgl. Van der Hoeven 1989, o.a. p. 17. Zie ook 
Schlössels & Zijlstra 2017, p. 8-9. 
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beïnvloeding van beleid gedaan.865 Maar er zijn meer factoren waardoor 
de focus op macrobestuur in de praktijk zo sterk is.  

Zo zijn de tijd en beschikbare middelen van volksvertegenwoordi-
gende organen beperkt, terwijl de hoeveelheid bestuurlijke besluitvor-
ming verhoudingsgewijs groot is.866 Bovendien is de inhoud van 
bestuurlijke besluitvorming op tal van terreinen behoorlijk specialistisch 
(d.w.z. juridisch en technisch ingewikkeld), bijvoorbeeld op het gebied 
van het omgevingsrecht, het belastingrecht en het economisch bestuurs-
recht. Dat werkt in de hand dat de controle zich niet uitstrekt tot de fines-
ses van de besluitvorming in concrete gevallen, maar zich beperkt tot 
zaaksoverstijgende politieke, beleidsmatige en juridische hoofdlijnen. 

De focus op macrobestuur wordt verder gevoed doordat burgers die 
naar hun mening worden getroffen door onrechtmatig bestuur, altijd een 
beroep kunnen doen op de (bestuurs)rechter.867 Die kan in concrete geval-
len oordelen of bestuurlijke besluitvorming rechtmatig is. Voor bescher-
ming tegen onrechtmatig bestuur is het voor burgers dus niet per se nodig 
dat volksvertegenwoordigende organen in actie komen. Volksvertegen-
woordigers houden zich daarom vooral bezig met hetgeen burgers moei-
lijk aan een rechter kunnen voorleggen, en waar zij voornamelijk in zijn 
geïnteresseerd: het bewaken van de zaaksoverstijgende hoofdlijnen van 
bestuurlijke besluitvorming en de controle van bewindspersonen en 
bestuurders. 

Ten slotte wordt de focus op macrobestuur aangewakkerd doordat 
volksvertegenwoordigende organen - als (mede)opstellers van wetgeving 
- vooral willen nagaan of de bestuurlijke besluitvormingsprocessen over 
de hele linie voldoende adequaat zijn.868 Bestaan naar aanleiding van de 
bestuurlijke uitvoeringspraktijk redenen om de wet bij te sturen? Sluit de 
toepassing van de wet door bestuursorganen nog steeds aan bij andere ter-
reinen van overheidszorg, en het grotere geheel van (de mix van) doelstel-
lingen dat de overheid in het algemeen wil bereiken? 

Ondanks de sterke focus op macrobestuur is het zeker niet uitgesloten 
dat volksvertegenwoordigende organen individuele besluiten van 
bestuursorganen aan een rechtmatigheidscontrole onderwerpen. Maar de 
grip op deze besluiten is omwille van de zojuist genoemde factoren door-
gaans beperkt. Daar komt nog bij dat moeilijk ontkend kan worden dat de 
kennis over rechtsstatelijke waarborgen (ook) bij volksvertegenwoordi-
gende organen gedaald is, hoewel de adviezen van de Afdeling advisering 

865 Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 787. 
866 De bewerktuiging van het parlement wordt inmiddels duidelijk beter. Zie Elzinga, De 

Lange & Hoogers 2014, p. 785. Op gemeentelijk niveau is nog veel verbetering nodig. 
Daarover Hessels 2018. 

867 Mits uiteraard wordt voldaan aan de wettelijke vereisten. 
868 Vgl. De Poorter & De Graaf 2011, p. 57. 
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van de Raad van State inzake wetgeving en bestuur zeer waardevol en 
bruikbaar kunnen zijn.869 Soms vormen schrijnende besluiten, die bijvoor-
beeld via de journalistiek aan de orde worden gesteld,870 de opmaat om 
bredere bestuurlijke misstanden aan de kaak te stellen. Dit kan leiden tot 
intensieve controle via Kamercommissies, of zelfs een parlementaire 
enquête.871 

De sterke focus op macrobestuur heeft grote invloed op de vraag in hoe-
verre door volksvertegenwoordigende organen een (vorm van) algemene 
rechtmatigheidscontrole kan worden verricht die een positieve invloed 
heeft op de rechtsstatelijke kwaliteit van de houding en besluitvorming 
van bestuursorganen en kan inspelen op hun stevige positie in de demo-
cratische rechtsstaat. Zoals gezegd, bestaat op dit moment geen enkele 
controle op bestuursorganen die met dat zuivere oogmerk wordt verricht. 
Maar waar sommige vormen van controle daarbij dicht in de buurt kun-
nen komen, staat de controle door volksvertegenwoordigende organen 
daar doorgaans vrij ver vanaf. 

Een belangrijke oorzaak daarvan is de oorsprong van deze controle. 
Door de daarmee verband houdende focus op politieke, beleidsmatige en 
juridische hoofdlijnen spitst de controle zich doorgaans niet toe op con-
crete bestuurlijke besluiten. Het bewaken van het algemeen rechtmatig-
heidsbelang bij concrete bestuurlijke besluitvorming kan daardoor 
moeilijk een zelfstandig doel zijn. Vanwege de sterke politieke en beleids-
matige inkleuring van de controle, is het karakter van het toezicht door 
volksvertegenwoordigende organen - bezien vanuit het oogpunt van dit 
onderzoek - tevens vrij incidenteel en ongestructureerd.872 De in potentie 
krachtige tegenmacht van volksvertegenwoordigende organen is daar-
door in de praktijk gelimiteerd. 

Desalniettemin heeft deze controle in de praktijk wel degelijk een 
positief effect op het door bestuursorganen naleven van het recht en de 
daarin besloten liggende rechtsstatelijke uitgangspunten. Ook wordt 
gestalte gegeven aan het democratiebeginsel. Tevens levert het een niet te 
onderschatten bijdrage aan het systeem van macht en tegenmacht. De 
kracht van de controle door volksvertegenwoordigende organen ligt 
onder meer in het feit dat deze controle volledig ambtshalve kan worden 
verricht, en plaatsvindt buiten de bestuurskolom. Er gaat van deze con-
trole daarom ook zeker een preventieve en opvoedende werking uit. Daar-

869 Zie hoofdstuk II van de Wet op de Raad van State. 
870 Over de vrije pers, journalistiek en media als staatsmacht onder meer Polman e.a. 2020, 

p. 60-63. 
871 In Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 393-407 worden recente voorbeelden besproken.  
872 Vgl. Belinfante 1966, p. 103. 
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aan draagt bij dat het hier gaat om een controlemiddel met mogelijk 
verstrekkende consequenties, omdat het verlies van politiek draagvlak 
van bestuursorganen op het spel kan staan. Dit laatste geldt al helemaal 
wanneer een zwaar controlemiddel zoals de enquête wordt ingezet, en 
daaraan door journalisten ruchtbaarheid wordt gegeven. Maar de effecten 
van controle door volksvertegenwoordigende organen op de rechtsstate-
lijke sensitiviteit van ambtsdragers en ambtenaren van bestuursorganen, 
en het systeem van macht en tegenmacht bij concrete bestuurlijke beslui-
ten, zijn uiteindelijk beperkt. 

7.3  Openbaarheid van bestuur 

Openbaarheid van bestuur is een grondwettelijk gewaarborgd beginsel 
voor het handelen van bestuursorganen,873 dat is uitgewerkt in de recent 
(grotendeels) in werking getreden Wet open overheid (Woo).874 In hoe-
verre kan openbaarheid van bestuur bijdragen aan het bevorderen van het 
rechtsstatelijk normbesef binnen bestuursorganen en een gezonde machts-
balans ten opzichte van andere staatsmachten? Hiertoe is van belang 
welke functies aan het openbaarheidsbeginsel worden toegekend. Dat zijn 
er in potentie veel. Over het algemeen zijn deze te herleiden tot drie kern-
functies,875 waarbij een duidelijke ‘rangorde’ ontbreekt. 

Ten eerste draagt het bij aan de inhoudelijke kwaliteit van bestuur-
lijke besluitvorming. Hierbij is de gedachte dat via openbaarheid van 
bestuursinformatie het aanleveren van relevante gegevens en belangen 
door burgers en belangengroepen wordt gestimuleerd.876 Dit fenomeen 
kwam vooral op in de jaren 60 en 70 van de vorige eeuw, toen de partici-
patieve democratiegedachte sterk leefde.877 

873 Artikel 110 Grondwet. 
874 Stb. 2021, 500 en Stb. 2021, 499. Over de totstandkomingsgeschiedenis van de Woo zie 

Van der Loop 2022. Zie ook Buijze 2022, Drahmann 2022, Wolswinkel 2022 en Daalder 
2018. Wopereis 1996, p. 49-95 en 97-131 geeft een overzicht van de geschiedenis van 
overheidsvoorlichting en de totstandkoming van de eerdere Wet openbaarheid van 
bestuur (Wob). 

875 De Woo gaat uit van een breed palet van functies van openbaarheid. Zie Kamerstukken 
II 2013-2014, 33 328, nr. 9, p. 3-4, 16-18 en 53 en Kamerstukken II 2019-2020, 35 112, nr. 9, 
p. 3. 

876 Wopereis 1996, p. 157-161. 
877 Zie paragraaf 3.1. Vgl. over inspraak en democratische grondslagen van bestuurlijke 

besluitvorming Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 43-44. In de considerans van de Woo 
wordt gesproken van het “onophoudelijke streven naar een goed en democratisch 
bestuur”. In de considerans van de voormalige Wob werd vermeld dat het “met het 
oog op een goede en democratische bestuursvoering” nodig was regels te stellen inzake 
openbaarheid van bestuur.  
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Ten tweede wordt openbaarheid van bestuur in verband gebracht 
met het compenseren van de informatieachterstand van burgers teneinde 
bestuursorganen te kunnen controleren.878 Van het uitgangspunt dat 
bestuursorganen dienen te handelen in het belang van de samenleving die 
door hen wordt aangestuurd (dat is de kern van dienend bestuur),879 
wordt afgeleid dat maatschappelijke actoren hun reilen en zeilen moeten 
kunnen bewaken. Hierbij is het niet passend dat het openbaar bestuur zich 
hult in geslotenheid.880 In dit verband vervult ook de journalistiek als 
‘publieke waakhond’ een belangrijke rol,881 die soms in het kader van de 
onderzoeksjournalistiek gretig gebruik maakt van wettelijke 
openbaarmakingsverplichtingen. 

In aanvulling hierop is openbaarheid van bestuur noodzakelijk om 
burgers op adequate wijze gebruik te laten maken van hun democratische 
rechten (de derde kernfunctie).882 Via openbaarheid van bestuur kunnen 
voor burgers namelijk de merites van bestuurlijke besluitvorming in de 
democratische rechtsstaat duidelijk worden. Zo bezien faciliteert open-
baarheid van bestuur burgers bijvoorbeeld om adequaat gebruik te maken 
van hun stemrecht. 

Voor dit onderzoek is met name de tweede hiervoor genoemde functie van 
belang. Via openbaarheid van bestuur kan namelijk eenieder toezien op 
de rechtmatigheid van bestuur.883 Wanneer op grond van de Woo een ver-
zoek om openbaarmaking wordt gedaan, dan hoeft daarbij zelfs geen 
belang te worden gesteld.884 Vanuit welk perspectief openbare informatie 
wordt bekeken, en wat met die informatie wordt ondernomen, is zeer 
divers. Iedereen die kennis wil nemen van openbare informatie, zal daarbij 
een eigen belang hebben. Dat zal doorgaans echter niet het bewaken van 
het algemene rechtmatigheidsbelang of het streven naar machtsbalans in 
de trias politica zijn. In veel gevallen gaat het namelijk om informatie die 
wordt gebruikt voor individuele doeleinden (helaas ook vaak geldelijk 
gewin of zelfs het verstoren van bestuurlijke processen, hetgeen inmiddels 

878 Burkens e.a. 2017, p. 221. 
879 Zie paragraaf 6.2. 
880 Bijvoorbeeld Crince Le Roy 1976, p. 77. 
881 Daalder 2015, p. 21-22. Vgl. Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 568. 
882 Daalder 2015, p. 21 en Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 800. Ook Wopereis 1996, 

p. 151-157 plaatst de functie van openbaarheid van overheidsinformatie mede in dit
perspectief.  

883 Zie over openbaarheid van bestuur uitgebreid de dissertaties van Daalder 2005; Koning 
1995 en Klinkers 1974. Zie ook Langbroek & Dragos 2016, p. 265-268. 

884 Artikel 4.1 lid 3 Woo, maar zie ook hetgeen hierna wordt opgemerkt over mogelijk 
misbruik. 
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een halt is toegeroepen via misbruikjurisprudentie885), of betreft het 
onderzoeksjournalistiek. Het toezicht op bestuursorganen via openbaar 
gemaakte informatie is daarom erg vertroebeld en incidenteel, en daar-
door in hoge mate ongestructureerd en onsystematisch. 

Desalniettemin heeft openbaarheid van bestuur een belangrijke pre-
ventieve werking op de juridische kwaliteit van bestuurlijke besluitvor-
ming. Grote delen van het bestuurshandelen kunnen immers onder een 
publiek vergrootglas komen te liggen (bijvoorbeeld in een procedure bij 
de bestuursrechter). Daarbij geldt uiteindelijk dat het bestuurshandelen 
moet voldoen aan het geschreven en ongeschreven recht. De consequen-
ties van onrechtmatig bestuur kunnen bovendien groot zijn. Net als bij 
controle door volksvertegenwoordigende organen kan bij gebleken mis-
standen zelfs het verlies van politiek draagvlak op het spel staan. Zeker als 
een gebleken onrechtmatigheid het topje van de ijsberg blijkt te zijn. 

Wanneer het gaat om de effectiviteit van het openbaarheidsbeginsel 
op het stimuleren van de rechtsstatelijke sensitiviteit van ambtsdragers en 
ambtenaren van bestuursorganen en het streven naar een evenwichtig 
stelsel van macht en tegenmacht in de trias politica, dan is een belangrijke 
constatering dat de invloed hierop vooral een bijeffect is. Deze effecten 
staan in de meeste gevallen vrij ver af van de eigenlijke bedoelingen van 
hen die openbaar gemaakte informatie raadplegen. De kennis en kunde 
van de doorsnee burger is overigens ook niet toegerust op het uitoefenen 
van algemeen rechtmatigheidstoezicht. Bovendien is een belangrijke con-
statering dat het openbaarheidsbeginsel slechts de toegang tot informatie 
van de besturende overheid waarborgt. Wanneer op grond van openbaar 
gemaakte informatie een vorm van rechtshandhaving gewenst is, dan zijn 
altijd vervolgacties nodig. Het is echter niet op voorhand duidelijk of die 
vervolgacties zullen komen, en welke dat zijn. Gedacht kan worden aan 
het indienen van bezwaren en beroepen, onderzoek door volksvertegen-
woordigende organen, of spontane vernietiging door de Kroon. De causale 
keten tussen het openbaarheidsbeginsel en de handhaving en verwezen-
lijking van fundamentele rechtsstatelijke uitgangspunten door bestuurs-
organen, en het bereiken van machtsevenwicht in de trias politica, is 
daardoor groot. Daarom moet geconcludeerd worden dat het openbaar-
heidsbeginsel moeilijk kan fungeren als zelfstandig instrument daartoe. 

885 Zie in dit kader artikel 8.2 Woo (het voormalige artikel 15 Wob) en bijvoorbeeld AbRvS 
9 september 2020, AB 2020/403 m. nt. E.C. Pietermaat. Zie verder onder meer 
Duijkersloot & Zorg 2016. 
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7.4  Bestuurlijk toezicht 

7.4.1  Algemene kenmerken 

Hiervoor is gewezen op het feit dat na de klassieke periode van het 
bestuursrecht het bijzondere bestuursrecht flink is uitgebouwd. Het aantal 
discretionaire en regelgevende bestuursbevoegdheden in de verschillende 
lagen van het openbaar bestuur is daardoor fors toegenomen.886 Hier is 
van belang dat daarmee de relevantie van beleidsafstemming tussen de 
verschillende bestuurslagen toenam. De belangrijkste bestuurlijke toe-
zichtsinstrumenten die sindsdien worden gebruikt voor het bewaken van 
beleidseenheid in de gedecentraliseerde eenheidsstaat zijn administratief 
beroep, goedkeuringsregelingen, en spontane vernietiging door de Kroon. 
In hoeverre kunnen deze vormen van controle op bestuursorganen een bij-
drage leveren aan het verbeteren van de naleving van het recht en de 
daarin besloten rechtsstatelijke uitgangspunten door bestuursorganen, en 
het bereiken van een evenwichtig systeem van macht en tegenmacht? 

Alvorens de belangrijkste instrumenten van bestuurlijk toezicht vanuit dit 
perspectief te bespreken, is het van belang te wijzen op twee gezamenlijke 
kenmerken. 

Ten eerste hebben al deze instrumenten primair tot doel de beleids-
eenheid in de gedecentraliseerde eenheidstaat te bewaken.887 De controle 
die in dat verband wordt uitgevoerd, staat steeds ten dienste van dat doel. 
Bij bestuurlijk toezicht gaat het dus nooit om rechtmatigheidscontrole 
alleen. Het gaat altijd om een controle die doortrokken is van beleidsma-
tige afwegingen.888 Dat is ook af te leiden uit de terminologie in de 
bestuursrechtelijke literatuur. Zo wordt bij bestuurlijk toezicht niet 
gesproken van onrechtmatige beslissingen, maar van onwelgevallige of 
ontoelaatbare beslissingen.889 In de oudere literatuur wordt zelfs expliciet 
gesproken van beïnvloedingstechnieken.890 Het blijkt ook uit artikel 8 lid 3 
van het Europees Handvest inzake lokale autonomie, waarin wordt 
bepaald dat de uitoefening van bestuurlijk toezicht alleen plaatsvindt als 
sprake is van “evenredigheid tussen de interventie van de toezichthou-
dende autoriteit en de belangen die deze beoogt te dienen”. Kortom: bij 

886 Zie paragraaf 3.1. 
887 Voor een opsomming van enkele motieven voor bestuurlijk toezicht zie Kamerstukken 

II 1985-1986, 19 403, nr. 3, p. 15 e.v. (waarover Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, 
p. 113-114). Vgl. Broeksteeg 2021, p. 333; Schlössels & Zijlstra 2017, p. 557 en De Jong
2011, p. 176-180 en 186-188. Over decentralisatie uitgebreid Raijmakers 2014. Zie ook 
Elzinga 2011. 

888 Zijlstra 2003, p. 276-278. 
889 Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 496 en 501. 
890 Konijnenbelt & Van Velzen 1978, p. 125. 



198 Bob Assink 
_____ 

bestuurlijk toezicht vormt de rechtmatigheidsvraag slechts een onderdeel 
van een bredere, meeromvattende controle. Evenals de controle door 
volksvertegenwoordigende organen richt het zich daardoor op (compo-
nenten van) macrobestuur. Het beperken van de overige risico’s die met 
de uitoefening van (grote) bestuurlijke bevoegdheden gepaard gaan, 
maakt an sich in beginsel geen onderdeel uit van het systeem van bestuur-
lijk toezicht. 

Ten tweede hebben alle bestuurlijke toezichtsinstrumenten met 
elkaar gemeen dat ze zich afspelen binnen hetzelfde constitutionele vaar-
water in de trias politica, namelijk de besturende macht. Er is dus sprake 
van interne controle. Deze vorm van controle is daarmee in constitutioneel 
opzicht niet onafhankelijk. Daardoor kunnen politieke of beleidsmatige 
belangen de controle beïnvloeden, hetgeen bij algemeen rechtmatigheids-
toezicht ongewenst is. Deze invloed is bij bestuurlijk toezicht echter juist 
beoogd. Bij bestuurlijk toezicht gáát het immers om een beleidsmatige 
toetsing die wordt uitgeoefend binnen de bestuurskolom. De naamgeving 
“bestuurlijk toezicht” duidt daar al op. Daarom kan het zich naar de aard 
van de controle slechts afspelen binnen de besturende macht in de trias 
politica. 

Het zou te kort door de bocht zijn om hiermee alle vormen van bestuurlijk 
toezicht voor dit onderzoek als onbruikbaar aan te merken en onbehan-
deld te laten. Daarom zullen in de komende paragrafen de belangrijkste 
instrumenten van bestuurlijk toezicht - voor zover relevant - de revue pas-
seren. 

7.4.2  Administratief beroep 

Bij administratief beroep891 wordt getracht in één procedure bestuurlijk 
toezicht en rechtsbescherming te combineren. Hoewel het niet voor iedere 
procedure even duidelijk is, geldt over het algemeen dat het bieden van 
rechtsbescherming de ‘ondergeschikte’ functie is.892 Vandaar dat de gevol-
gen van het oordeel van het toezichthoudende bestuursorgaan voor de 
rechtzoekende nadelig kunnen uitpakken. 

Administratief beroep was met name populair in de klassieke periode 
van het bestuursrecht en de periode daarna.893 De voorkeur van de Grond-
wetgever van 1887 voor administratief beroep als voorziening tegen 
bestuurshandelen was daarvan een stille voorbode.894 Verrassend was die 
voorkeur niet. Zo bestond toentertijd de nodige vrees voor de rechter als 

891 Artikel 115 Grondwet opent de mogelijkheid hiertoe. Zie verder artikel 1:5 lid 2 Awb. 
892 Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, p. 148. Zie ook Van Haersolte 1972, p. 164-166. 
893 Zie voor een geschiedkundige beschrijving Albers 2011(b), p. 90-99. 
894 Zie paragraaf 2.3.1. 
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concurrerende staatsmacht voor het openbaar bestuur.895 Met de Wet Bab 
van 1963 werd Kroonberoep (zijnde een vorm van administratief beroep) 
zelfs de eerste aanvullende beroepsvorm tegen beschikkingen van tot de 
centrale overheid behorende bestuursorganen.896 Ook na de invoering van 
de Wet Arob van 1976 bleef Kroonberoep een gangbare beroepsvorm, zij 
het dat het aantal voorzieningen bij de bestuursrechter gestaag toenamen 
en het Kroonberoep aan betekenis verloor.897 

Zoals bekend, bepaalde het EHRM in het Benthem-arrest van 1985 dat de 
Kroon geen onafhankelijk en onpartijdig ‘tribunaal’ is, zoals bedoeld in 
artikel 6 lid 1 EVRM.898 Het arrest zorgde voor een definitieve aantasting 
van de idee dat administratief beroep een volwaardig alternatief is voor 
bestuursrechtspraak.899 Als eindvoorziening voldeed het in ieder geval 
niet. Vanwege de impact van het Benthem-arrest is de hoeveelheid litera-
tuur hierover groot. Minder vaak wordt overigens opgemerkt dat door dit 
arrest het decentralisatie-gehalte in de daaropvolgende periode werd ver-
hoogd, omdat door de afbouw van administratief beroep een bres werd 
geslagen in het toezicht door de Kroon op besluiten van decentrale 
bestuursorganen.900 Hoe dan ook, het Nederlandse systeem van rechtsbe-
scherming tegen bestuurshandelen had een ingrijpende ‘update’ nodig. 
Administratief beroep raakte in een relatief korte periode uit de gratie, en 
werd door de Awb-wetgever in 1994 duidelijk beschouwd als uitzonde-
ring.901 Ook in de huidige Aanwijzingen voor de regelgeving wordt admi-
nistratief beroep als uitzondering gepresenteerd.902 Het aantal 
administratief beroepsregelingen is tegenwoordig erg klein.903 

Een belangrijk kenmerk van administratief beroep is dat het telkens gaat 
om een beroepsvoorziening op een specifiek afgebakend beleidsterrein, 
waarbij bestuursorganen die behoren tot de decentrale overheid beschik-

895 Zie paragraaf 2.3.1. 
896 Zie paragraaf 3.2.4. 
897 Konijnenbelt & Van Male 1993, p. 539-560 geven een overzicht van de rechts-

beschermingsvoorzieningen vlak voor de inwerkingtreding van de Awb in 1994. 
898 EHRM 23 oktober 1985, AB 1986/1 m. nt. E.M.H. Hirsch Ballin. Vgl. Polak e.a. 2004, p. 

153-154. 
899 Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 16-17 en Albers 2011(b), p. 97-99. 
900 In Hennekens, Van Geest & Fernhout 1998, p. 149 wordt dit wel expliciet genoemd. 
901 Zie artikel 7:1 lid 1 Awb. 
902 Het artikel luidt: “Administratief beroep wordt slechts opengesteld, indien: a. sprake 

is van een niet in overwegende mate gebonden besluit, en b. het belang van de eenheid 
van beleid of van sturing door een hoger bestuursorgaan op een beleidsterrein 
waarvoor dit orgaan medeverantwoordelijkheid draagt, niet afdoende door andere 
bestuursinstrumenten kan worden verzekerd.” 

903 Vgl. Tak 2019, p. 184-187 en Schreuder-Vlasblom 2017, p. 544-548. 
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ken over een bevoegdheid met beleids- en beoordelingsruimte. Andere 
bestuursorganen moeten over de beleidsmatige invulling van die discreti-
onaire ruimte kunnen waken om de eenheid van beleid op dat terrein te 
garanderen. Om die reden schrijft artikel 155 van de Aanwijzingen voor 
de regelgeving voor dat administratief beroep alleen wordt opengesteld 
tegen de uitoefening van discretionaire bestuursbevoegdheden. Een hui-
dig voorbeeld is artikel 11 lid 3 Wegenwet. Hierin wordt bepaald dat wan-
neer de gemeenteraad weigert een weg aan het openbare verkeer te 
onttrekken, administratief beroep openstaat op Gedeputeerde Staten. Het 
is namelijk aan Gedeputeerde Staten om toe te zien op de eenheid en func-
tionaliteit van het stelsel van gemeentelijke openbare wegen. 

Vooropgesteld moet worden dat de huidige regelingen van administratief 
beroep zeker aan hun doel kunnen beantwoorden. De vernietigings-
bevoegdheid van het toezichthoudende bestuursorgaan maakt admini-
stratief beroep een krachtig en effectief middel om op een specifiek 
beleidsterrein de beleidseenheid te bewaken. Daardoor gaat van admini-
stratief beroep ook een zekere preventieve en opvoedende werking uit. De 
positieve bijdrage van administratief beroep aan de naleving van het recht 
en de daarin besloten liggende rechtsstatelijke uitgangspunten door 
bestuursorganen, en het bereiken van een optimale machtsbalans in de 
trias politica, is echter beperkt. Dat komt vooral doordat het doel van deze 
controle hiervan vrij ver staat verwijderd. Aangezien het primair gaat om 
beleidsbewaking, zijn rechtmatigheidscontrole en de daarmee samenhan-
gende belangen van ondergeschikt belang. Bovendien zijn de regelingen 
voor administratief beroep zodanig afgebouwd dat het geheel van deze 
vorm van toezicht op bestuursorganen onvoldoende effectief is om de 
rechtsstatelijke sensitiviteit binnen bestuursorganen op een breed vlak te 
verstevigen, of de macht van decentrale bestuursorganen doeltreffend te 
beteugelen.904 Waar het nog wel bestaat, kan deze vorm van bestuurlijk 
toezicht alleen worden uitgeoefend wanneer rechtzoekenden daadwerke-
lijk administratief beroep instellen. Of zij daartoe overgaan, is afhankelijk 
van hun eigen overwegingen. Daarmee zal in ieder geval vrijwel nooit het 
bewaken van het algemene rechtmatigheidsbelang gemoeid zijn (al was 
het maar omdat de kennis en kunde van de doorsnee burger daarop door-
gaans niet toegerust is). Bezien vanuit het perspectief waarmee admini-

904 Albers 2011(b) gaat in op de vraag of het in het kader van interbestuurlijk toezicht 
aangewezen is over te gaan tot revitalisering van het administratieve beroep. 
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stratief beroep in dit onderzoek wordt benaderd, is deze vorm van 
controle op bestuursorganen daarom te incidenteel en onsystematisch. 

7.4.3  Spontane vernietiging 

Spontane vernietiging door de Kroon (geregeld in artikel 132 lid 4 Grond-
wet)905 is één van de weinige vormen van bestuurlijk toezicht die de afge-
lopen decennia op nieuwe belangstelling kan rekenen. De belangrijkste 
reden daarvoor is dat steeds meer de voorkeur wordt gegeven aan alge-
mene vormen van bestuurlijk toezicht boven specifieke.906 Deze ontwikke-
ling kreeg onder meer zijn beslag in de Wet revitalisering generiek toezicht 
van 2012.907 

Bij spontane vernietiging door de Kroon van provinciale en gemeen-
telijke besluiten - waarvan gemiddeld slechts enkele keren per jaar gebruik 
wordt gemaakt -908 gaat het bij uitstek om het bewaken van beleidseenheid 
op Rijksniveau. Daarom is het passend dat het spontane vernietigingsrecht 
is toegekend aan de Kroon. Dit bestuursorgaan vervult als “top van het 
bestuur”909 namelijk een belangrijke rol bij de ontwikkeling van beleid en 
de bewaking van beleidseenheid in de gedecentraliseerde eenheidsstaat.910 
De term spontaan duidt erop dat de Kroon uit eigen beweging (dus 
ambtshalve) kan overgaan tot het gebruik van het vernietigingsrecht. 

905 Verder uitgewerkt in afdeling 10.2.2 van de Awb. Zie ook de artikelen 261 Provinciewet 
en 268 Gemeentewet. Het van het spontane vernietigingsrecht afgeleide 
schorsingsrecht is geregeld in artikel 10:43 Awb. Spontane vernietiging van 
waterschapsbesluiten vindt haar oorsprong in artikel 133 lid 3 Grondwet, en vindt 
plaats door Gedeputeerde Staten (zie artikel 156 lid 1 Waterschapswet). Over spontane 
vernietiging verder Zijlstra 2019(b), p. 376-382. 

906 Twee voorbeelden van overgebleven wettelijke goedkeuringsregelingen, die vallen 
onder de categorie specifiek bestuurlijk toezicht. Ten eerste de goedkeuring van de 
gemeentelijke en provinciale begroting door gedeputeerde staten respectievelijk de 
Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, geregeld in de artikelen 203 
t/m 211 Gemeentewet en 207 t/m 215 Provinciewet. Ten tweede de goedkeuring van de 
Minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap van het door provinciale staten 
vastgestelde plan van nieuwe scholen voor o.a. slechthorende en zeer moeilijk 
opvoedbare kinderen, geregeld in artikel 78 Wet op de expertisecentra. 

907 Stb. 2012, 276. De basis was het advies van de commissie-Oosting (zie Kamerstukken II 
2007-2008, 31 200, VII, nr. 8). 

908 Zie voor enkele voorbeelden Schlössels & Zijlstra 2017, p. 568. Het Beleidskader 
spontane vernietiging uit 2006 geeft in een bijlage een overzicht van spontane 
vernietigingsbesluiten in de periode 1993-2005. Zie Kamerstukken II 2005-2006, 30 300 
VII, nr. 75, bijlage 1. 

909 Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 780. 
910 Bovend’Eert e.a. 2021, p. 188 (met verwijzingen naar opvattingen van de 

Grondwetgever). Vgl. Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 780. 
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De regering heeft de zeer open geformuleerde grondwettelijke bevoegd-
heid voor spontane vernietiging ingevuld met beleidsregels.911 Deze 
beleidsregels zijn een goed aanknopingspunt om dit instrument van 
bestuurlijk toezicht vanuit de hier aan de orde zijnde gezichtspunten te 
beoordelen. 

Belangrijk is dat uit deze beleidsregels duidelijk blijkt dat - evenals bij 
alle andere vormen van bestuurlijk toezicht - deze controle primair wordt 
ingegeven door beleidsmatige overwegingen. Rechtmatigheidsaspecten 
zijn van ondergeschikt belang.912 Zo schrijven de beleidsregels voor dat 
spontane vernietiging wegens strijd met het recht (de eerste grondwette-
lijke grond voor spontane vernietiging)913 alleen mag plaatsvinden als dat 
proportioneel is.914 Dat is onder meer afhankelijk van bovenlokale belan-
gen. Als voorbeeld wordt gewezen op het voorkomen van gemeentelijke 
doorkruising van provinciaal of Rijksbeleid inzake de bescherming van de 
Groene Hoofdstructuur.915 Ook bij strijdigheid met het algemeen belang 
(de tweede grondwettelijke grond voor spontane vernietiging)916 vormen 
rechtmatigheidsaspecten geen zelfstandige aanleiding voor spontane ver-
nietiging. Het beleidskader bepaalt in deze gevallen dat spontane vernie-
tiging slechts in beeld komt als het nationale beleid dat eist.917 Dit zal 
volgens de regering in de praktijk nogal casuïstisch zijn. Als voorbeeld 
wordt gewezen op het afwijken van lokaal beleid van nationaal veilig-
heids- of volksgezondheidsbeleid.918 

Het gegeven dat onrechtmatige besluitvorming volgens het beleids-
kader geen zelfstandige grond kan opleveren om gebruik te maken van dit 
instrument van bestuurlijk toezicht, vormt een belangrijke belemmering 
voor het langs deze weg uitoefenen van algemeen rechtmatigheidstoe-
zicht. 

Voor het doel waarvoor spontane vernietiging wordt gebuikt, is het zon-
der twijfel een krachtig en effectief middel. Het heeft ook zeker een pre-
ventieve en opvoedende werking. Dat komt enerzijds door de ‘kracht’ van 

911 Bijlage bij Kamerstukken II 2009-2010, 32 389, nr. 5. Hierover onder meer De Jong 2011, 
p. 190-200. 

912 Dat blijkt ook uit de toetsing van spontane vernietigingsbesluiten door de 
bestuursrechter, die zich omwille van de grenzen van de trias politica vooral 
concentreert op procedurele aspecten. Zie bijvoorbeeld AbRvS 22 april 2009, JB 
2009/144 m. nt. J.L.W. Broeksteeg en AbRvS 23 januari 2008, JB 2008/46 m. nt. J.L.W. 
Broeksteeg. 

913 Artikel 132 lid 4 Grondwet. 
914 Bijlage bij Kamerstukken II 2009-2010, 32 389, nr. 5, p. 5. 
915 Bijlage bij Kamerstukken II 2009-2010, 32 389, nr. 5, p. 5-6. 
916 Artikel 132 lid 4 Grondwet. 
917 Bijlage bij Kamerstukken II 2009-2010, 32 389, nr. 5, p. 7. 
918 Bijlage bij Kamerstukken II 2009-2010, 32 389, nr. 5, p. 7. 



Algemene rechtmatigheidscontrole buiten de bestuursrechtspraak? 203 
_____ 

dit bestuurlijk toezichtinstrument. Spontane vernietiging heeft immers tot 
gevolg dat de juridische gevolgen van het vernietigde besluit met terug-
werkende kracht en erga omnes uit de rechtsorde worden verwijderd. 
Anderzijds kan het toezichthoudende orgaan - in tegenstelling tot admini-
stratief beroep - geheel op eigen initiatief overgaan tot spontane vernieti-
ging. Er is geen afhankelijkheidsrelatie ten opzichte van rechtzoekenden. 
Hoewel de Kroon in de praktijk deels afhankelijk is van voordrachten voor 
spontane vernietiging door burgemeesters en commissarissen van de 
Koning,919 is die afhankelijkheidsrelatie zeker niet absoluut. 

Voor het bevorderen van rechtsstatelijke normen en waarden binnen 
bestuursorganen en het streven naar een evenwichtig systeem van macht 
en tegenmacht in de trias politica is de spontane vernietigingsbevoegdheid 
van de Kroon echter weinig geschikt. Dat komt vooral door de onderge-
schiktheid van het rechtmatigheidsbelang, dat geen zelfstandige grond 
voor vernietiging oplevert. De toepassing van de spontane vernietigings-
bevoegdheid heeft vanwege de sterk beleidsmatige component bovendien 
een erg incidenteel en onsystematisch karakter. Voor het doel waarvoor 
het wordt aangewend levert dat weinig problemen op. Ten aanzien van 
het in dit hoofdstuk centraal staande perspectief vormt het echter een 
belangrijke belemmering. 

7.5  Conclusie 

Gegeven de noodzaak om de juridisch-rechtsstatelijke cultuur binnen 
bestuursorganen te verstevigen, en de risico’s die gepaard gaan met een 
sterke bestuursmacht in te dammen, is in dit hoofdstuk gezocht naar 
manieren buiten de bestuursrechtspraak waarop algemeen rechtmatig-
heidstoezicht kan plaatsvinden. Daarbij is aangesloten bij de op dit 
moment belangrijkste vormen van controle op bestuursorganen. 

Gebleken is dat controle via volksvertegenwoordigende organen, open-
baarheid van bestuur, en bestuurlijk toezicht, ieder vanuit een bepaalde 
invalshoek (bepaalde aspecten van) dienend bestuur beschermen en 
bevorderen. Door de (combinatie van de) toepassing van deze controle-
instrumenten wordt de rechtsstatelijke sensitiviteit binnen bestuursorga-
nen ongetwijfeld geprikkeld, gestimuleerd en bewaakt. Er wordt ook tot 
op zekere hoogte invulling gegeven aan het systeem van macht en tegen-
macht in de trias politica. Zonder afbreuk te doen aan de relevantie van 
deze vormen van controle op bestuursorganen, is de conclusie echter dat 
de impact hiervan onvoldoende significant is voor het doel waarvoor ze 

919 Zie de artikelen 273 Gemeentewet en 266 Provinciewet. 
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hier zijn besproken. Daarom wordt in het volgende hoofdstuk bezien 
welke rol de bestuursrechtspraak op dit vlak kan vervullen. 



8 Revitalisering van het recours objectif 

8.1  De potentie van de bestuursrechtspraak 

In hoeverre kan via het recours objectif door de bestuursrechter een bijdrage 
worden geleverd aan het naleven van het recht en de daarin besloten lig-
gende rechtsstatelijke uitgangspunten door ambtsdragers en ambtenaren 
van bestuursorganen, en het bereiken van voldoende machtsevenwicht in 
de trias politica? De huidige bestuursrechtelijke beroepsprocedure heeft 
wat betreft het geven van ruimte aan het recours objectif - mede de indica-
ties uit paragraaf 7.1 in aanmerking nemende - drie gunstige en twee min-
der gunstige kenmerken. 

8.1.1  Drie gunstige kenmerken 

Een eerste gunstig aspect van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure is 
de kennis en kunde van de bestuursrechter ten aanzien van de juridisch-
rechtsstatelijke inbedding van bestuursorganen. Vanwege zijn aanstel-
lingsvereisten (waaronder opleiding en ervaring)920 en het feit dat het om 
een gespecialiseerde rechter gaat (waarbij ook nog verdere specialismen 
bestaan bij bepaalde sectorale wetgeving), mag verondersteld worden dat 
hij beschikt over een bovengemiddelde deskundigheid op het gebied van 
de juridisch-rechtsstatelijke inkapseling van bestuursorganen en de 
zwakke aspecten daarvan. Dat is belangrijk in het kader van het verrichten 
van behoorlijk algemeen rechtmatigheidstoezicht. Hij kan zich bovendien 
(soms al tijdens het vooronderzoek) op specifieke terreinen laten voorlich-
ten door ambtenaren van het betrokken bestuursorgaan of externe des-
kundigen.921 Indien een zaak in behandeling is bij een meervoudige of 
grote kamer van één van de hoogste bestuursrechters, kan sinds 2013 in 
het kader van de rechtseenheid en rechtsontwikkeling een advies in de 
vorm van een conclusie van een advocaat-generaal worden gevraagd.922 
Recentelijk is het instrument van de amicus curiae aan het ‘arsenaal’ van de 

920 Zie onder meer artikel 5 Wet rechtspositie rechterlijke ambtenaren; artikel 2 Besluit 
rechtspositie rechterlijke ambtenaren; artikel 91 lid 1 sub f Wet rechterlijke organisatie; 
de artikelen 4 en 8 lid 2 Besluit opleiding rechters en officieren van justitie, en de 
Regeling Landelijke selectiecommissie rechters. 

921 Artikelen 8:44, 8:45 en 8:47 Awb (vooronderzoek) en 8:59 en 8:60 Awb (onderzoek ter 
zitting). 

922 Artikel 8:12a Awb. Over de relatie met het recours objectif zie paragraaf 8.4.1. 
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hoogste bestuursrechters toegevoegd indien de zaak door een meervou-
dige of grote kamer wordt behandeld.923 Op basis hiervan kunnen niet-
procespartijen in het kader van de rechtsvorming schriftelijke opmerkin-
gen over de zaak indienen. Zij kunnen eventueel door het beroepscollege 
worden uitgenodigd ter zitting te verschijnen om over hun inbreng te wor-
den gehoord. 

De kennis en kunde van de bestuursrechter over de (wisselwerking 
met de) bestuurlijke uitvoeringspraktijk van alledag lijkt misschien min-
der vanzelfsprekend, maar is zeker niet ontoereikend. De bestuursrechter 
staat vanwege zijn zittingswerkzaamheden immers voortdurend in con-
tact met de ‘werkvloer van bestuursorganen’, waardoor hij ook op dit ter-
rein een Fingerspitzengefühl heeft ontwikkeld. 

Al met al beschikt de bestuursrechter over een breed gezichtsveld dat 
zich uitstrekt over diverse aspecten van bestuurlijke besluitvorming, 
waardoor de juridische-rechtsstatelijke kwaliteit van bestuursoptreden 
ook in breder verband door hem op adequate wijze kan worden beoor-
deeld. 

Een tweede gunstig aspect van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure is 
de onafhankelijkheid en onpartijdigheid van de bestuursrechter. Dat komt 
doordat hij evident opereert buiten het constitutionele vaarwater van 
bestuursorganen in het kader van de trias politica.924 Hoewel de Minister 
van Justitie en Veiligheid politieke ministeriële verantwoordelijkheid 
draagt voor het functioneren van de bestuursrechtspraak, opereert de 
bestuursrechter inhoudelijk volledig autonoom. Daardoor worden de 
legitimiteit, het gezag en daarmee de acceptatie van zijn uitspraken bevor-
derd. De eigen verantwoordelijkheid van de bestuursrechter voor de 
inhoud van zijn uitspraken komt mede tot uitdrukking in de grondwette-
lijk gewaarborgde openbaarheid daarvan.925 De Minister van Justitie en 
Veiligheid heeft enkel een rol met betrekking tot het verwezenlijken van 
de randvoorwaarden voor een behoorlijke rechterlijke taakvervulling. In 
de Memorie van Toelichting van de instellingswet van de Raad voor de 
rechtspraak uit 2002 werd dit in het kader van de ministeriële verantwoor-
delijkheid nog eens duidelijk verwoord:  

“De ministeriële verantwoordelijkheid vindt zijn begrenzing in de rech-
terlijke onafhankelijkheid. Die verantwoordelijkheid strekt zich uit de 

923 Artikel 8:12b Awb. 
924 Over de verschillende aspecten van de onafhankelijkheid van de (bestuurs)rechtspraak 

recent Mak 2020, p. 336-338. Over de onafhankelijkheid van de rechter in 
constitutioneel perspectief Van den Eijnden 2011. Vgl. Bovend’Eert 2019; Dijkstra 2018; 
Bovend’Eert 2007 en Brenninkmeijer 2001, p. 49. 

925 Artikel 121 Grondwet. Hierover recent Daalder 2019 en Tak 2019, p. 2471-2477. 
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aard der zaak niet uit tot de uitoefening van de rechterlijke functie: de 
onafhankelijke beslechting van geschillen. Dit is nu niet het geval en dit 
zal ook in de toekomst niet zo zijn. Wel is de minister van Justitie in 
algemene zin verantwoordelijk voor het goed kunnen functioneren van 
de rechterlijke organisatie. Deze komt tot uitdrukking in de sfeer van de 
bedrijfsvoering: hij is verantwoordelijk voor het creëren en handhaven 
van randvoorwaarden waarbinnen de gerechten hun rechtsprekende 
taak kunnen vervullen.”926 

De onafhankelijkheid en onpartijdigheid van de bestuursrechter bij de 
rechtbanken is bovendien (Grond)wettelijk en verdragsrechtelijk gewaar-
borgd.927 Dat geldt ook voor de hoger beroepsrechters, waaronder de 
Afdeling als ‘algemene en aanvullende’ hoger beroepsrechter (die overi-
gens soms ook als rechter in eerste en enige aanleg fungeert).928 Hierbij 
moet wel de nuancerende opmerking worden gemaakt dat de Afdeling 
vanwege haar historische wortels met het nodige kunst- en vliegwerk bui-
ten het constitutionele vaarwater van de besturende macht in de trias poli-
tica wordt gehouden.929 De onafhankelijkheid en onpartijdigheid van deze 
bestuursrechter ten opzichte van het openbaar bestuur zijn minder evident 
dan bij de andere hoogste beroepscolleges en de bestuursrechters van de 
rechtbanken. Zo leidden de arresten Procola en Kleyn uit 1995 en 2003 tot 
aanpassingen van de organisatiestructuur van de Raad van State.930 Hoe-
wel kritische geluiden over het gevaar van ‘gouvernementele Afdelings-
rechtspraak’ niet zomaar mogen worden weggewuifd,931 bestaat onvol-
doende concrete aanleiding om te veronderstellen dat door de huidige 
inrichting van de hoger beroepsrechtspraak politieke of beleidsmatige 
invloeden te zeer doordringen in bestuursrechtelijke uitspraken. Dat 
wordt over het algemeen ook wel erkend.932 In dat opzicht is mijns inziens 
de rechtmatigheidscontrole van de Afdeling en de lagere bestuursrechters 

926 Kamerstukken II 1999-2000, 27 182, nr. 3, p. 10-11. Vgl. Mak 2020, p. 334-335 en 
Brenninkmeijer 2001, p. 59-60. 

927 Artikel 117 Grondwet; afdeling 8.1.4 Awb; artikel 6 lid 1 EVRM; artikel 14 lid 1 IVBPR 
en artikel 47 van het Handvest van de grondrechten van de Europese Unie. 

928 Zie onder meer artikel 112 lid 2 Grondwet; de artikelen 1:4, 8:6 lid 1 en 8:105 lid 1 Awb 
en artikel 2, 3, 5 en 6 en afdeling 2 van de Wet op de Raad van State. 

929 Zo bepaalt artikel 42 lid 4 van de Wet op de Raad van State dat een lid van de Afdeling 
dat betrokken is geweest bij de totstandkoming van een advies, niet deelneemt aan de 
behandeling van een geschil over een rechtsvraag waarop dat advies betrekking heeft. 
Over deze problematiek bijvoorbeeld Visser 2017. 

930 Hierover onder meer - met verwijzingen - Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 23-
26. 

931 Kritisch is onder meer Tak. Zie bijvoorbeeld Tak 2005. 
932 Bijvoorbeeld Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 25 en Visser 2017, p. 233. 
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die de Afdelingsjurisprudentie volgen dus niet te zeer bestuurlijk ‘vertroe-
beld’, ook niet voor algemeen rechtmatigheidstoezicht. 

Een derde gunstig aspect van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure is 
de focus op concrete bestuursbeslissingen (het zogenaamde microbe-
stuur), en dan met name de daarmee verband houdende bevoegdheid van 
de bestuursrechter om besluiten te vernietigen. Vanwege de grote impact 
van een vernietiging - de rechtsgevolgen van het besluit worden immers 
met terugwerkende kracht en erga omnes weggenomen - valt voor 
bestuursorganen iets te ‘vrezen’ van het oordeel van de bestuursrechter 
(zeker bij besluiten van grote politieke en maatschappelijke betekenis). Dat 
heeft, evenals zijn kennis en kunde en zijn rechtsstatelijk onafhankelijke 
positie, een gunstig effect op de preventieve en opvoedende werking van 
de bestuursrechtelijke beroepsprocedure. De bestuursrechter kan 
bestuursorganen immers krachtig bij de ‘rechtsstatelijke les’ houden. Het 
draagt ook bij aan het stelsel van macht en tegenmacht in het kader van de 
trias politica. 

Hoewel gefundeerde kritiek bestaat op het traditionele vernietigings-
beroep933 en de verzoekschriftprocedure ondertussen zijn intrede heeft 
gedaan in de bestuursrechtelijke beroepsprocedure,934 heeft het nog altijd 
goede papieren. Niet valt te verwachten dat in de nabije toekomst veel 
verandering komt in het vernietigingsberoep als ‘typische’ beroepsvorm 
voor de procedure bij de bestuursrechter. 

8.1.2  Twee minder gunstige kenmerken 

De procedure bij de bestuursrechter heeft ook twee minder gunstige ken-
merken wanneer het aankomt op het via algemeen rechtmatigheidstoe-
zicht stimuleren van de rechtsstatelijke cultuur binnen bestuursorganen en 
het bevorderen van de countervailing power van de bestuursrechter. 

Ten eerste vormt het geheel van bestuursbeslissingen dat bij de bestuurs-
rechter wordt aangekaart geen goede afspiegeling van het handelen van 
bestuursorganen van alledag. Het zaaksaanbod is dus niet representatief. 
Waardoor wordt dat voornamelijk veroorzaakt? 

Om te beginnen vindt het indienen van beroepen bij de bestuursrech-
ter tamelijk willekeurig en ongestructureerd plaats.935 Zo wordt in de regel 
alleen opgekomen tegen bestuurlijke beslissingen die voor bepaalde 
beroepsgerechtigden belastend zijn. Het gaat hen immers om het veilig-

933 Bijvoorbeeld Tak 2019, p. 2534-2551. 
934 Artikel 8:88 lid 1 Awb. 
935 Hierover onder meer Brugman 2019, p. 307; Zijlstra 2003, p. 269; Scheltema 1996(b), 

par. 3.1 en Scheltema 1978, p. 265-268. 
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stellen van hun eigen (soms statutaire) belangen. Overigens kan het voor 
burgers nog tamelijk ingewikkeld zijn om de rechtmatigheid van een 
besluit te beoordelen, hetgeen het aankaarten van onrechtmatige besluiten 
bij de bestuursrechter kan belemmeren. Bovendien is de hoofdregel dat 
eerst een voorprocedure (meestal bezwaar) moet worden gevolgd alvo-
rens het geschil bij de bestuursrechter kan worden aangekaart.936 Veel 
geschillen komen in de bezwaarschriftprocedure tot een einde, waardoor 
beroep op de bestuursrechter - en daarmee rechterlijke controle - uitblijft. 
De zogenaamde zeeffunctie van de bezwaarprocedure is een klassieke 
doelstelling van deze voorprocedure, waarop bij de invoering van artikel 
7:1 lid 1 Awb ook duidelijk werd gewezen.937 Maar de voordelen van deze 
zeeffunctie voor de werkdruk van de bestuursrechter hebben dus ook een 
keerzijde. Burgers moeten zich bovendien geroepen voelen om na een niet 
succesvol doorlopen voorprocedure daadwerkelijk beroep te doen op de 
bestuursrechter. Hierbij kunnen allerlei factoren een rol spelen, zoals emo-
tionele en financiële (en bij bestuursorganen bestuurlijke) afwegingen. 
Verder bestaat in de bestuursrechtspraak geen equivalent van cassatie in 
het belang der wet, zoals dat bij de burgerlijke rechter en de strafrechter 
wel mogelijk is op basis van artikel 78 lid 1 Wet op de rechterlijke organi-
satie.938 In de bestuursrechtspraak kunnen op deze manier dus geen ‘leem-
ten’ in het zaaksaanbod worden gedicht. 

De representativiteit van het zaaksaanbod bij de bestuursrechter 
wordt verder verkleind doordat doorgaans alleen beroep kan worden 
ingesteld tegen een specifieke categorie bestuurshandelen, namelijk 
besluiten.939 Hoewel dit een zeer belangrijke vorm van besturen betreft, 
kan tegen andere belangrijke verschijningsvormen van bestuurshandelen 
- zoals feitelijk handelen (bijvoorbeeld de toepassing van bestuursdwang) 
en privaatrechtelijk handelen (denk aan een beleidsovereenkomst) - geen 
beroep bij de bestuursrechter worden ingesteld. Op de hoofdregel dat 
alleen tegen besluiten beroep bij de bestuursrechter kan worden ingediend 
bestaan bovendien zóveel beperkende uitzonderingen dat het leeuwen-
deel van de beroepen zich noodzakelijkerwijs richt tegen een bepaalde 
soort besluiten, namelijk beschikkingen.940 Daardoor is een andere belang-
rijke categorie besluiten - te weten bestuursregelgeving - slechts op indi-
recte wijze door de bestuursrechter toetsbaar via exceptieve toetsing. Deze 
categorie bestuurshandelen blijft in de praktijk daarom deels ‘onder de 

936 Artikel 7:1 lid 1 Awb. 
937 Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 115-116. Vgl. Wever 2020, p. 205. 
938 Zie ook de artikelen 78 lid 2 en 81 Wet op de rechterlijke organisatie. Over cassatie in 

het belang der wet in het civiele recht in het algemeen Korthals Altes & Groen 2015, p. 
109-113. Zie over dit rechtsmiddel meer uitvoerig Den Hartog Jager 1994. 

939 Artikel 8:1 Awb. 
940 Artikelen 8:3 t/m 8:5 Awb. 
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radar’ van de bestuursrechter. Dit alles hangt samen met de keuze voor 
het vernietigingsberoep als primaire beroepsvorm bij de bestuursrechter, 
dat zich bij uitstek leent voor beschikkingen. Voor het afdoen van geschil-
len over feitelijk handelen, privaatrechtelijk handelen en bestuursregelge-
ving is deze vorm van beroep moeilijk toepasbaar.941 

De representativiteit van het zaaksaanbod bij de bestuursrechter 
wordt verder negatief beïnvloed doordat in artikel 8:1 Awb wordt bepaald 
dat alleen belanghebbenden beroepsgerechtigd zijn. Bij de invulling van 
deze traditionele voorwaarde is altijd gezocht naar optimale en niet maxi-
male rechtsbescherming.942 Ook al zou grote betekenis worden toegekend 
aan de toezichtsfunctie van de bestuursrechtspraak, dan nog zou nooit in 
het algemeen tot invoering van een actio popularis kunnen worden overge-
gaan. Dat is in de praktijk immers onwerkbaar. Het zou simpelweg een te 
groot beslag leggen op de capaciteit van de bestuursrechtspraak, en staat 
ook effectief bestuur in de weg.943 Zo bepaalde zelfs Loeff in zijn door het 
recours objectif doortrokken wetsvoorstellen dat slechts degene die een per-
soonlijk belang heeft dat rechtstreeks door het aangevallen besluit wordt 
geraakt een beroepsrecht toekomt.944 Wat betreft beroepen van individuele 
burgers wordt thans geprobeerd balans te vinden in de toeloop van zaken 
bij de bestuursrechter door in de artikelen 8:1 en 1:2 lid 1 Awb te bepalen 
dat degene wiens belang rechtstreeks bij het bestreden besluit wordt 
geraakt, beroep bij de bestuursrechter kan instellen.945 Beredeneerd vanuit 
de wettekst is het belanghebbendebegrip in potentie ruim. Er worden ook 
geen eisen gesteld met betrekking tot relativiteit. Het bestaan van een 
feitelijk belang dat rechtstreeks door het bestreden besluit wordt geraakt 
is dus in beginsel voldoende om als belanghebbende te worden 
aangemerkt. De eenvoud van de wettekst staat echter in contrast met de 
eisen die in de jurisprudentie worden gesteld om als belanghebbende te 
worden aangemerkt. Deze eisen worden regelmatig aangepast. In de 
bestuursrechtelijke literatuur wordt daarom ook wel gesproken van een 
kneedbaar belanghebbendebegrip.946 Voor de praktijk - en daarmee ook 
voor dit onderzoek - is onder meer van belang dat in de jurisprudentie de 
eis wordt gesteld van persoonlijk belang, waarbij sprake moet zijn van 

941 Zie ook eerder de paragrafen 1.2, 4.2.1 en 4.2.2. 
942 De Jong & Klap 2019, p. 147. Zie verder Schueler 2003. 
943 Vgl. paragraaf 4.2.4 en 6.2 
944 Zie paragraaf 2.3.5. 
945 Over het leerstuk van afgeleid belang onder meer de richtinggevende uitspraak van de 

Centrale Raad van Beroep van 5 maart 2019, AB 2019/560 m. nt. H.D. Tolsma en de 
conclusie van advocaat-generaal Widdershoven van 7 november 2018 
(ECLI:NL:CRVB:2018:3474). 

946 De Jong & Klap 2019. 
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gevolgen van enige betekenis.947 Ten aanzien van belanghebbende rechts-
personen (artikel 1:2 lid 3 Awb) is noemenswaardig dat de voorwaarden 
voor het kunnen voeren van algemeen belang-acties sinds 2008 zijn aan-
gescherpt.948 Vermelding verdient bovendien het in 2010 ingevoerde arti-
kel 1.4 Chw, waardoor het beroepsrecht voor bestuursorganen die behoren 
tot decentrale overheidsverbanden is ingeperkt.949 Al de hier genoemde 
voorwaarden die aan het belanghebbende-begrip worden gesteld hebben 
uiteraard hun eigen achtergrond en ratio. Het gaat hier niet zozeer om de 
beoordeling van deze voorwaarden an sich, maar om het feit dat ze de 
toeloop van de zaken bij de bestuursrechter verkleinen, hetgeen een nega-
tieve uitwerking heeft op de toch al beperkte representativiteit van het 
zaaksaanbod. 

Ten slotte kan in verband met de beperkte representativiteit van het 
zaaksaanbod bij de bestuursrechter worden gewezen op het gegeven dat 
de bijzondere wet voor de burger een serieuze drempel kan vormen om 
een geschil aan hem ter beoordeling voor te leggen. Een voorbeeld is de 
Wmo 2015. De route naar de bestuursrechter is hier tamelijk gecompli-
ceerd, zeker gelet op de doelgroep van deze wet. Zo moet de hulpbehoe-
vende na een melding van behoefte aan maatschappelijke ondersteuning 
en een negatief uitgepakt keukentafelgesprek alsnog een zorgaanvraag 
indienen bij het bevoegde college van burgemeester en wethouders ten-
einde beroep te kunnen instellen bij de bestuursrechter.950 

Een vanuit dit onderzoek bezien tweede minder gunstig kenmerk van de 
bestuursrechtelijke beroepsprocedure is het feit dat het beschermen van 
het algemeen belang van rechtmatig bestuur in deze procedure ‘uit’ is. Het 
sterk gesubjectiveerde bestuursprocesrecht is daarvan een duidelijke 
expressie. Hoewel voor de bescherming van het algemene rechtmatig-
heidsbelang in de bestuursrechtelijke literatuur nog wel enige aandacht 
bestaat,951 en de Raad voor de rechtspraak het bewaken van de rechtsstaat 

947 AbRvS 22 oktober 2014, AB 2015/32 m. nt. H.D. Tolsma en AbRvS 23 augustus 2017, AB 
2017/348 m. nt. H.D. Tolsma. Zie ook de kritische opmerkingen van A.G.A. Nijmeijer 
in de noot bij AbRvS 23 augustus 2017, TBR 2017/160. 

948 Zie paragraaf 4.2.4. 
949 Het artikel luidt: “In afwijking van artikel 8:1 van de Algemene wet bestuursrecht kan 

een niet tot de centrale overheid behorende rechtspersoon die krachtens publiekrecht 
is ingesteld of een niet tot de centrale overheid behorend bestuursorgaan geen beroep 
instellen tegen een besluit van een tot de centrale overheid behorend bestuursorgaan, 
indien dat besluit niet is gericht tot die rechtspersoon of tot een orgaan van die 
rechtspersoon, onderscheidenlijk tot dat bestuursorgaan of tot de rechtspersoon 
waartoe dat bestuursorgaan behoort.” 

950 Artikelen 2.3.2 lid 1 en 2.3.5 lid 1 Wmo 2015. Zie bijvoorbeeld ook Marseille & Vermaat 
2017. 

951 Zie paragraaf 1.5. 
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steevast aanmerkt als zelfstandig doel van de (bestuurs)rechtspraak,952 
ontbreekt in de bestuursrechtspraak (en trouwens ook in het bestuursrech-
telijk discours in het algemeen) een breed gedragen gevoel van fundamen-
tele noodzakelijkheid om in te spelen op de keerzijde van de subjec-
tiveringstendens (áls die keerzijde al zo scherp wordt gezien). Dat komt 
onder meer omdat de bestuursrechter bij de behandeling van zaken steeds 
meer is gaan ‘inzoomen’ op het concrete geschil tussen burger en bestuurs-
orgaan. Er is - behoudens uitzonderingen, zoals de conclusie als bedoeld 
in artikel 8:12a Awb, het instrument van de amicus curiae en de zoge-
naamde overzichtsuitspraken953 - veel minder sprake van ‘uitzoomen’, 
waarbij een meer zaaksoverstijgende benadering wordt gehanteerd. 

Wat in dit verband niet helpt is dat het bedrijfsmatige werken ook 
invloed heeft gekregen op het reilen en zeilen binnen de bestuursrecht-
spraak. Hierdoor wordt een pragmatische behandeling van zaken, waarbij 
de nadruk ligt op het beslechten en oplossen van het concrete geschil, 
gestimuleerd.954 Dat is duidelijk zichtbaar bij de Professionele standaar-
den, waaruit blijkt dat ook binnen de bestuursrechtspraak de inzet van 
mediation of het treffen van een schikking als een steeds volwaardiger 
alternatief voor de rechterlijke uitspraak wordt beschouwd. Het doorden-
ken van de bredere rechtsstatelijke consequenties van bestuursoptreden 
en rechterlijke uitspraken krijgt door deze ontwikkeling vanzelf minder 
aandacht. Weliswaar heeft de Raad voor het Openbaar Bestuur de verbe-
tering van de constitutionele geletterdheid binnen bestuursorganen 
onlangs op de landelijke politieke agenda gezet, maar het door de 
bestuursrechter intensiveren van algemeen rechtmatigheidstoezicht op 
bestuursorganen maakt geen onderdeel uit van de door de Raad gepresen-
teerde ‘agenda voor de rechtsstaat’.955 Van hieruit is dus ook geen stimu-
lans uitgegaan voor de bewaking van het algemene rechtmatigheids-
belang in de bestuursrechtelijke beroepsprocedure. 

8.1.3  Tussenconclusie 

Op basis van het voorgaande kan worden geconcludeerd dat de bestuurs-
rechtspraak over de potentie beschikt om door middel van algemene 
rechtmatigheidscontrole bij te dragen aan het door bestuursorganen nale-
ven van het recht en de daarin belichaamde rechtsstatelijke uitgangspun-

952 Zie onder meer Jaarverslag van de Raad voor de rechtspraak 2019, p. 18; Jaarverslag 
van de Raad voor de rechtspraak 2018, p. 10-11; Jaarverslag van de Raad voor de 
rechtspraak 2017, p. 14 en Kamerstukken II 2019-2020, 29 279, nr. 537, bijlage, p. 4. 

953 Denk bij dit laatste bijvoorbeeld aan AbRvS 11 november 2020, AB 2021/42 m. nt. 
A.G.A. Nijmeijer (overzichtsuitspraak over het relativiteitsvereiste). 

954 Min of meer in gelijke zin Schueler 2009, p. 25-26. Vgl. Tjeenk Willink 2010, p. 21. 
955 Zie over dit rapport paragraaf 6.11. 



Revitalisering van het recours objectif 213 
_____ 

ten, en een betekenisvolle rechtsstatelijke tegenspeler kan zijn voor een 
(machtig) openbaar bestuur. De bestuursrechter heeft op deze twee vlak-
ken ook een constitutioneel mandaat. Daarmee heeft algemene rechtma-
tigheidscontrole binnen de bestuursrechtspraak betere papieren dan 
algemeen rechtmatigheidstoezicht door volksvertegenwoordigende orga-
nen, middels openbaarheid van bestuur of via het stelsel van bestuurlijk 
toezicht (de controlemechanismen die ter sprake kwamen in hoofdstuk 7). 
Maar de beperkte representativiteit van het zaaksaanbod bij de bestuurs-
rechter, de (ook) binnen de bestuursrechtspraak bestaande focus op het 
beslechten en oplossen van het concrete geschil tussen burger en bestuurs-
orgaan, en de subjectivering van het bestuursprocesrecht, zijn factoren die 
op dit vlak belemmerend werken. Gegeven de noodzaak het recours objectif 
te revitaliseren, komt daarom in het navolgende het tweede gedeelte van 
de hoofdvraag van dit onderzoek aan bod, namelijk hoe dit recours het 
beste tot uitdrukking kan komen in de procedure bij de bestuursrechter. 

In de zoektocht naar de wijze waarop een vorm van algemeen rechtmatig-
heidstoezicht bij de bestuursrechter het beste ingepast kan worden, zullen 
de hiervoor genoemde belemmeringen overbrugd moeten worden. Daar-
bij wordt zoveel mogelijk aansluiting gezocht bij hetgeen historisch 
gegroeid is in de bestuursrechtspraak, en de algemeen erkende opvattin-
gen in de bestuursrechtelijke literatuur. Dit betekent onder andere dat 
rekening moet worden houden met de bestendigheid van de subjective-
ringstendens in de bestuursrechtspraak, zowel op het vlak van het 
bestuursprocesrecht als de attitude binnen de bestuursrechtspraak zelf. 
Algemeen rechtmatigheidstoezicht zal daarom niet ten koste mogen gaan 
van de belangen van degenen die beroep bij de bestuursrechter instellen, 
zoals dat in de klassieke periode van het bestuursrecht mogelijk was. Op 
dit terrein is het point of no return allang bereikt. Het verleden leert boven-
dien dat veranderingen het beste langs gematigde weg tot stand kunnen 
worden gebracht. Daarom komt het eerder aan op het gewogen aanvullen 
van de procedure bij de bestuursrechter dan op het fundamenteel wijzigen 
van de bestaande beroepsprocedure. Daarbij moet rekening worden 
gehouden met de voorwaarde dat algemene rechtmatigheidscontrole en 
daarbij passend bestuursprocesrecht zich op een juiste wijze moeten ver-
houden tot de eis van een effectieve praktijk van besturen en rechtspreken. 

Het aanvullen van de huidige bestuursrechtelijke beroepsprocedure met 
algemeen rechtmatigheidstoezicht kan op veel manieren gebeuren. Hier is 
gekozen voor het doen van drie suggesties in de vorm van ‘stappen’, die 
op elkaar voortborduren. De eerste heeft betrekking op de competentie 
van de bestuursrechter. De tweede ziet op het intensiveren van het rechts-
statelijk perspectief op algemeen belang acties en de praktijk van ambts-



214 Bob Assink 
_____ 

halve toetsing door de bestuursrechter. De derde betreft het op twee 
specifieke manieren bevorderen van de zaaksoverstijgende of contextuele 
gedachtevorming binnen de bestuursrechtspraak. 

De suggesties komen hierna in afzonderlijke paragrafen aan bod. Uit-
drukkelijk verdient vermelding dat ze geen garanties bieden ten aanzien 
van het stimuleren van de rechtsstatelijke sensitiviteit van bestuursorga-
nen en het bereiken van een verantwoord machtsevenwicht in de trias 
politica. Wel bestaan op zijn minst positieve verwachtingen dat ze hieraan 
bijdragen. Verder wordt in de te overwegen voorstellen niet gestreefd naar 
grote gedetailleerdheid, laat staan volledigheid. Het doel is gelegen in het 
(verder) op gang brengen van een noodzakelijke discussie in het bestuurs-
rechtelijk discours over de functieontwikkeling van de bestuursrechtelijke 
beroepsprocedure, en dan vooral de rol die het recours objectif kan en moet 
vervullen. De gedachte-aanzetten die hiertoe worden gedaan - en de daar-
bij geschetste contouren van daarop aansluitend bestuursprocesrecht - 
beogen het debat te voeden en te ondersteunen.  

8.2  Eerste stap: bezinning op het Awb-beroeps- en 
besluitvormingsrecht 

8.2.1  Inleiding 

Algemeen rechtmatigheidstoezicht door de bestuursrechter - in welke 
vorm dan ook - veronderstelt dat in ieder geval de belangrijkste beslissin-
gen van bestuursorganen op enigerlei wijze aan hem ter beoordeling kun-
nen worden voorgelegd. Dat wil zeggen: de beslissingen waarin de kern 
van bestuurlijke belangenafwegingen tot uitdrukking komt, waarmee stu-
ring van de maatschappij en mogelijke rechten- en belangenaantasting van 
burgers plaatsvinden. Welke beslissingen dat zijn, was in het begin van de 
klassieke periode van het bestuursrecht nog niet zo scherp omlijnd. Dat is 
onder meer te zien in het wetsontwerp van de commissie-Kappeyne van 
de Copello, waarin werd gesproken van “eene beschikking, eene hande-
ling of een verzuim van eenig openbaar bestuur of ambtenaar”.956 Ook in 
de ontwerpen-Loeff (“een besluit, eene handeling of eene weigering van 
een administratief orgaan”) en in het verslag van de commissie-Koolen 
(“besluiten, handelingen en weigeringen van Ons en Onze ministers”) was 
geen sprake van een duidelijke omlijning van voor beroep vatbare 
bestuurshandelingen.957 In de latere klassieke periode van het bestuurs-
recht begonnen zich duidelijkere contouren af te tekenen ten aanzien van 
de verschillende soorten bestuurshandelingen, de juridische duiding daar-

956 Artikel 14 van het wetsontwerp-Kappeyne van de Copello. 
957 Artikel 15 van het wetsontwerp-Loeff en artikel 9 lid 1 van het wetsontwerp-Koolen. 
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van, en de voor beroep vatbare beslissingen. Gedurende deze periode 
heeft de beschikking als typische bestuurshandeling haar opmars 
gemaakt. Dat gebeurde onder meer doordat Van der Pot veel navolging 
kreeg met het door hem in 1932 aanmerken van de beschikking als ‘typi-
sche’ bestuurshandeling.958 

De ontwikkeling van de bestuursrechtelijke doctrine vanaf deze peri-
ode laat zien dat het aanmerken van een bepaald type bestuurshandeling 
als belangrijkste en meest typische vorm van besturen - in dit geval de 
beschikking - grote gevolgen heeft voor de vorming van het contentieuze 
en non-contentieuze bestuursrecht, dat dergelijk bestuurlijk optreden 
voorziet van een ‘omringend’ rechtsstatelijk kader. Zo betroffen de belang-
rijkste categorie appellabele bestuursbeslissingen in de regel beschikkin-
gen. Alle belangrijke beroepswetten die in de hoofdstukken 2 t/m 5 zijn 
besproken (de Beroepswetten 1902 en 1955, de Wetten Bab en Arob, en 
zelfs de Awb), hebben namelijk de beschikking centraal gesteld als voor 
beroep vatbare bestuurshandeling.959 De naamgeving van de wetten-Bab 
en Arob zijn in dit verband veelzeggend, omdat hier expliciet van beschik-
kingen wordt gesproken. Met betrekking tot het besluitvormingsrecht valt 
op dat dit zich eveneens sterk heeft ontwikkeld rondom de beschikking. 
De idee van een ‘algemene en standaard’ wijze van besturen in de vorm 
van beschikkingen zorgde voor een verdere ontwikkeling van ‘algemene’ 
besluitvormingsregels rond beschikkingen. Hierdoor kreeg bijvoorbeeld 
ook de vorming van algemene beginselen van behoorlijk bestuur een 
impuls,960 die pas later op andere soorten bestuurshandelen toepasselijk 
werden.961 Van der Hoeven spreekt in dit verband van de beschikking als 
“keurslijf” voor het bestuursrecht.962 

In hoofdstuk 5 en 6 is gebleken dat het nemen van beschikkingen tegen-
woordig al lang niet meer de belangrijkste vorm van besturen is. Heden 
ten dage krijgen veel bestuurlijke belangenafwegingen hun beslag in 
bestuursregelgeving. Dit type bestuurshandelen vervangt dan de norm-
stelling door beschikkingen in concrete gevallen. Op sommige beleidster-
reinen, zoals bepaalde onderdelen van het omgevingsrecht, overstijgt het 
belang van bestuursregelgeving zelfs de beschikking. Toch ontbreekt van-
wege het bepaalde in artikel 8:3 lid 1 sub a Awb een rechtstreeks beroeps-
recht tegen bestuursregelgeving bij de bestuursrechter. Evenmin bestaat 

958 Hierover eerder paragraaf 3.2.3. 
959 In de Beroepswetten 1902 en 1955 werd dit nog niet specifiek als zodanig aangeduid. 

Dit geldt wel voor de Wet Bab (artikel 4 lid 1), de Wet Arob (artikel 7 lid 1) en de Awb 
(artikel 8:1 en 8:3 t/m 8:5). Vgl. Donner 1987, p. 210-268. 

960 Zie ook Belinfante 1966, p. 102-103. 
961 HR 27 maart 1987, NJ 1987/727 m. nt. M. Scheltema (Amsterdam/Ikon). 
962 Van der Hoeven 1989, p. 214. Vgl. ook Michiels 1987. 
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op dit terrein een coherent en verfijnd besluitvormingsrecht in de Awb.963 
Zowel het in de Awb geregelde beroepsrecht op de bestuursrechter als het 
besluitvormingsrecht zijn in dat opzicht dus tamelijk eenzijdig, en lopen 
achter op de ontwikkeling die de bestuurlijke besluitvorming doormaakt. 
In die zin is bestuursregelgeving (nog steeds) niet daadwerkelijk ‘inge-
daald’ in het gecodificeerde algemene (non-)contentieuze bestuursrecht.964 

8.2.2  Bestuursregelgeving: rechtstreeks beroep en 
besluitvormingsrecht 

Zonder over dit onderwerp een alomvattend standpunt in te willen 
nemen, en afgezien van de precieze bestuursrechtelijke consequenties 
(waarover verderop meer), bestaan vanuit het perspectief van dit onder-
zoek een aantal argumenten die pleiten voor rechtstreeks beroep tegen 
bestuursregelgeving. 

Allereerst wordt het zaaksaanbod bij de bestuursrechter representa-
tiever. De beroepsmogelijkheden sluiten immers beter aan bij de belang-
rijkste juridische vormen van besturen. Door deze verruiming van de 
mogelijkheden tot rechtmatigheidscontrole door de bestuursrechter wordt 
ingespeeld op een zwakke plek in de bestuursrechtelijke beroepsproce-
dure. Een representatiever zaaksaanbod bevordert ook de coherentie en 
verfijning van de jurisprudentie inzake het besluitvormingsrecht dat geldt 
voor bestuursregelgeving, waarover verderop meer. Verder kan in het 
algemeen worden opgemerkt dat rechtstreeks beroep tegen bestuursregel-
geving en een coherent en verfijnd besluitvormingsrecht bestuursorganen 
kunnen stimuleren tot het maken van kwalitatief betere algemene 
regels.965 Hoewel geen signalen bestaan dat significant meer beroepen 
tegen bestuursregelgeving zullen worden ingediend wanneer hiertegen 
rechtstreeks beroep mogelijk is, wordt door die beroepsmogelijkheid de 
preventieve werking van de beroepsprocedure zeker verbeterd. In het 
kielzog van de versterkte preventieve en mogelijk ook opvoedende wer-
king van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure, wordt de countervailing 
power van de bestuursrechter in het algemeen - en ten aanzien van 
bestuursregelgeving in het bijzonder - verstevigd. Dit heeft tot gevolg dat 
met het doorhalen van artikel 8:3 lid 1 sub a Awb een evenwichtiger sys-
teem van macht en tegenmacht tussen bestuursorganen en de bestuurs-
rechter kan worden bereikt. 

In hoofdstuk 5 is gebleken dat de wetgever een weinig samenhangende en 
fundamentele visie heeft op het handhaven van het huidige artikel 8:3 lid 

963 Zie echter wel titel 4.3 Awb. 
964 Zie in dit verband eerder de paragrafen 4.2.2, 6.7 en 6.8. 
965 Schuurmans & Voermans 2010, p. 821-822. 
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1 sub a Awb. Argumenten die telkens terugkomen zijn de mogelijkheid 
van een vordering bij de burgerlijke rechter, het bedwingen van het aantal 
beroepen bij de bestuursrechter, en het garanderen van slagvaardig 
bestuur.966 Het zijn de bekende en veelgebruikte ‘bliksemafleiders’ wan-
neer het gaat om de uitbreiding van het werkterrein van de bestuursrech-
ter. 

In het bestuursrechtelijk discours worden deze argumenten over het 
algemeen niet overtuigend gevonden. Dat is ook terecht. Zo moet de 
mogelijkheid van een voorziening tegen bestuursregelgeving bij de bur-
gerlijke rechter worden geplaatst in het kader van zijn restfunctie. Bij het 
bestaan van een inmiddels volwassen gespecialiseerde bestuursrechter 
ligt het echter in de rede dat juist bij hem de belangrijkste vormen van 
besturen ter controle kunnen worden aangeboden. De burgerlijke rechter 
stuurt daar ook op aan. Zo verklaart hij vorderingen tegen bestuursregel-
geving niet ontvankelijk wanneer via exceptieve toetsing een niet oneven-
redig bezwarende beschermingsroute openstaat bij de bestuursrechter.967 
Verder is het (zoals gezegd) niet waarschijnlijk dat op grote schaal beroe-
pen bij de bestuursrechter worden ingesteld tegen algemeen verbindende 
voorschriften en beleidsregels. Dat is via de route van exceptieve toetsing 
in ieder geval niet gebeurd, en de procedures bij de burgerlijke rechter 
(hoewel deze procedures minder laagdrempelig zijn) wijzen daar ook niet 
op.968 Indicaties uit bijvoorbeeld Frankrijk, Duitsland en Zweden, waar 
vormen van rechtstreeks beroep tegen bestuursregelgeving wel mogelijk 
zijn, wijzen ook niet in deze richting.969 Mocht het aantal beroepen bij de 
bestuursrechter desalniettemin toenemen, dan is het de vraag in hoeverre 
dat een zelfstandig argument oplevert tegen rechtstreeks beroep tegen 
bestuurswetgeving. Indien een verbetering van de rechtsstatelijke kwali-
teit van bestuurlijke besluitvorming noodzakelijk en gewenst is, dan zal 
immers ook geïnvesteerd moeten worden in de verlichting van de werk-
last van de bestuursrechter. Ten slotte wordt het bevorderen van slagvaar-
dig bestuur door de Awb-wetgever als zelfstandig argument aangevoerd 
om rechtstreeks beroep bij de bestuursrechter tegen algemeen verbin-
dende voorschriften en beleidsregels uit te sluiten. Het garanderen van 
slagvaardig bestuur kan in dit verband geen zelfstandig argument zijn, 
omdat het moet worden afgewogen tegen andere argumenten of waarden. 
Bovendien staat de redenering op gespannen voet met het consequent 
‘doorverwijzen’ van deze beroepen naar de burgerlijke rechter, die hier-

966 Zie de paragrafen 4.2.2 en 5.2.3. 
967 HR 22 mei 2015, JB 2015/125 m. nt. J.J.J. Sillen (Privacy First). Vgl. HR 11 oktober 1996, 

AB 1997/1 m. nt. Th.G. Drupsteen (Leenders/Ubbergen). 
968 Vgl. Voermans 2017, p. 76 en Schutgens 2017, p. 115-116. 
969 Kamerstukken II 1996-1997, 25 383, nr. 1, p. 33-37. 
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over telkens een rechtmatigheidsoordeel kan geven met grote bestuurlijke 
consequenties. 

De opvattingen in de bestuursrechtelijke literatuur zijn op het vlak van 
rechtstreeks beroep tegen bestuursregelgeving en de doorontwikkeling 
van het besluitvormingsrecht voor bestuursregelgeving allerminst een 
remmende factor. Wat betreft rechtstreeks beroep is eerder al gewezen op 
vroege kritische geluiden vanuit de bestuursrechtelijke literatuur (en de 
Raad van State) ten aanzien van het handhaven van het Awb-systeem van 
rechtstreeks beroep tegen in hoofdzaak alleen beschikkingen.970 De kriti-
sche geluiden uit de beginperiode van de Awb zijn daarna geenszins 
geluwd. Sterker nog, in de bestuursrechtelijke literatuur bestaat inmiddels 
een langdurig en steeds breder gedragen gevoelen om rechtstreeks beroep 
open te stellen tegen bestuursregelgeving.971 Veelzeggend is de naamge-
ving van de bijdragen van Voermans & Schuurmans uit 2010 (“Artikel 8:2 
Awb: weg ermee!”)972 en het preadvies van Schutgens uit 2017 (“Rechts-
bescherming tegen algemene regels: tijd om de Awb te voltooien”).973 Tel-
kens komt het erop neer dat het toegenomen belang van bestuursregel-
geving zich verzet tegen consequente uitsluiting van rechtstreeks beroep 
daartegen bij de bestuursrechter.  

Voorstellen om rechtstreeks beroep tegen bestuursregelgeving bij de 
bestuursrechter open te stellen gaan doorgaans gepaard met een analyse 
van de bestuursprocesrechtelijke consequenties. Hiertoe worden haalbare 
ideeën geopperd. Zo is bijvoorbeeld voorgesteld dat de bestuursrechter 
(bepaalde aspecten van) bestuursregelgeving - nadat de verplichte 
bezwaarprocedure is gevolgd, waar recht én beleid ter discussie kunnen 
worden gesteld - ex nunc onverbindend kan verklaren.974 Als artikel 8:3 lid 
1 sub a Awb in de toekomst zou worden geschrapt, is het niet ondenkbaar 
dat - in navolging van de verzoekschriftprocedure in verband met schade-
vergoeding - het vernietigingsberoep bij de bestuursrechter zijn centrale 
positie verder zal verliezen. 

Het is hier niet de bedoeling de procestechnische discussie ten aan-
zien van beroep tegen algemeen verbindende voorschriften en beleids-
regels tot op de bodem te ontvlechten. Dat is ook helemaal niet nodig. Hier 
wordt volstaan met de opmerking dat rechtstreeks beroep tegen bestuurs-

970 Zie de paragrafen 4.2.2 en 5.2.3. 
971 Zie onder meer Voermans 2017; Schutgens 2017; De Poorter & De Graaf 2011, p. 110 en 

139; Schueler 2010, p. 138-139; Voermans & Schuurmans 2010; Bok 1991 en Van Male 
1988. 

972 Schuurmans & Voermans 2010. Het bepaalde in het huidige artikel 8:3 lid 1 sub a Awb 
was toentertijd opgenomen in artikel 8:2 Awb. 

973 Schutgens 2017. 
974 Schutgens 2017, p. 129-132. 
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regelgeving aansluit bij het heersende sentiment in de bestuursrechtelijke 
literatuur en de richting waarin de jurisprudentie zich beweegt. Ten aan-
zien van dit laatste is van belang dat de burgerlijke rechter vorderingen 
tegen bestuursregelgeving waar mogelijk ‘doorverwijst’ naar de bestuurs-
rechter,975 en in de bestuursrechtspraak inmiddels een intensievere toet-
sing van bestuursregelgeving plaatsvindt.976 Rechtstreeks beroep tegen 
bestuursregelgeving verdient vooral aanbeveling vanuit het perspectief 
van het via de bestuursrechtspraak streven naar een verbeterd rechtssta-
telijk normbesef binnen bestuursorganen en het bereiken van een even-
wichtige machtsbalans tussen bestuursrechter en openbaar bestuur. 

Rechtstreeks beroep tegen bestuursregelgeving veronderstelt daarop toe-
gesneden besluitvormingsregels. Hoewel die in de bestuursrechtspraak 
kunnen worden ontwikkeld en verfijnd, moet het uitgangspunt zijn dat 
een beroepsprocedure de wettelijke norm volgt. Dat wil zeggen dat het 
besluitvormingsrecht bij voorkeur in de wet moet zijn uitgewerkt. Wan-
neer in de bestuursrechtelijke literatuur wordt gepleit voor het openstellen 
van rechtstreeks beroep tegen bestuursregelgeving, dan is het logisch dat 
op verschillende niveaus verdere gedachtevorming plaatsvindt over pro-
cedurele en inhoudelijke besluitvormingsregels. De huidige normering is 
namelijk vrij karig, en heeft veelal de vorm van soft law.977 Er wordt in dit 
verband zelfs gesproken van Nederland als ontwikkelingsland.978 De 
beperkte normering lijkt vooral te maken te hebben met de gedachte dat 
bestuurswetgeving (indirect) democratisch is gelegitimeerd, en volksver-
tegenwoordigende organen hierop altijd controle kunnen uitoefenen.979 

Bij de gedachtevorming over de normering van bestuursregelgeving 
zijn het Amerikaanse bestuursrecht en de Model Rules on EU Administra-
tive Procedure - die mede gaan over administrative rulemaking van 
bestuursorganen van de Europese Unie - vaak een bron van inspiratie.980 
Daaraan zouden trouwens ook nog de Global principles of administrative 
law kunnen worden toegevoegd.981 Met name de Model Rules on EU 
Administrative Procedure verdienen het om hier in vogelvlucht te worden 
aangestipt, omdat daarin vier duidelijke fasen met bruikbare bijbehorende 
regels zijn geformuleerd rondom de totstandkoming van bestuursregelge-

975 Zie paragraaf 4.2.4. 
976 Zie paragraaf 6.9. 
977 Widdershoven e.a. 2021, p. 87. 
978 Van Zanten 2021, p. 347. 
979 Van Zanten 2021, p. 347. 
980 Zie bijvoorbeeld Van Ommeren & Wolswinkel 2014, p. 191-192 en 196 en Voermans & 

Schuurmans 2010, p. 824-828. 
981 Waarover Scheltema 2014, p. 238 e.v. 
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ving.982 Om te beginnen de initiatieffase, waarvoor regels zijn opgesteld 
over het verkrijgen van inzicht in de noodzakelijkheid van de regelgeving 
en de motivering van de beoogde werkmethoden.983 Daarna volgt de voor-
bereidingsfase, waarvoor normen zijn opgesteld over een gedegen en 
onpartijdig feitenonderzoek en het verrichten van een impact assessment op 
de samenleving en mensenrechten. Ook worden regels gesteld omtrent de 
verantwoording over de gemaakte keuzen en de niet gevolgde alternatie-
ven.984 Vervolgens komt de consultatie- en participatiefase, ten aanzien 
waarvan onder meer wordt bepaald dat het oor te luisteren moet worden 
gelegd bij belanghebbenden. Ten aanzien van hun input geldt dat die 
openbaar raadpleegbaar moet zijn, zodat het publieke debat wordt bevor-
derd.985 In de laatste fase wordt een rapport opgemaakt waarin onder 
andere duidelijk wordt waarom bepaalde zienswijzen wel of niet zijn 
gevolgd. De Model Rules on EU Administrative Procedure bepalen uit-
drukkelijk dat een adequate onderbouwing noodzakelijk is met het oog op 
bestuurlijke en rechterlijke controle.986 

Deze set van regels voor de totstandkoming van bestuursregelgeving 
op het niveau van de Europese Unie sluit opvallend goed aan bij de juris-
prudentie van de Afdeling en de Centrale Raad inzake intensievere toet-
sing van algemeen verbindende voorschriften.987 In deze jurisprudentie 
wordt namelijk eveneens de nadruk gelegd op de formele zorgvuldigheid 
en een behoorlijke motivering. En wanneer algemeen verbindende voor-
schriften fundamentele mensenrechten raken en diep ingrijpen in het 
leven van burgers, vindt een intensievere rechterlijke toetsing plaats. Dit 
laatste vertoont een opmerkelijke gelijkenis met het impact assessment op 
onder meer mensenrechten uit de Model Rules on EU Administrative Pro-
cedure. 

Tegen de achtergrond dat volksvertegenwoordigende organen door-
gaans weinig intensieve controle uitoefenen op de totstandkoming en de 
kwaliteit van bestuursregelgeving (dat vindt immers vooral plaats op 
hoofdlijnen langs procedurele voorschriften),988 en de democratische legi-
timatie van deze regelgeving pover is (in de memorie van toelichting op 
de Wet open overheid wordt in dit verband zelfs gesproken van het uit-
hollen van het legaliteitsbeginsel)989, is het in het kader van de checks and 
balances in de trias politica des te belangrijker dat gedachtevorming plaats-

982 Zie voor een artikelsgewijze bespreking Widdershoven e.a. 2021, p. 92-100. 
983 Artikel 2 boek 2 ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure. 
984 Artikel 3 boek 2 ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure. 
985 Artikel 4 boek 2 ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure. 
986 Artikel 5 boek 2 ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure. 
987 Zie paragraaf 6.9. 
988 Vgl. echter Kamerstukken II 2003-2004, 29 279, nr. 16, p. 13. 
989 Kamerstukken II 2013-2014, 33 328, nr. 9, p. 16-17. 
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vindt rondom de verdere ontwikkeling van besluitvormingsregels voor 
bestuursregelgeving. 

Wanneer het openstellen van rechtstreeks beroep tegen bestuurs-
regelgeving adequaat in het bestuursprocesrecht wordt vormgegeven, en 
samengaat met het verder vormgeven van het besluitvormingsrecht voor 
dit type besluitvorming, dan wordt de rechtsstatelijke inbedding van 
bestuursregelgeving verbeterd, en kan het risico op calculerend bestuur 
op dit terrein worden teruggedrongen. Waarschijnlijk zal later blijken dat 
we ons thans wat betreft de competentie van de bestuursrechter in een (vrij 
lange) overgangsfase hebben bevonden naar een ruime bevoegdheid van 
de bestuursrechter.990 Hoe dan ook, met het mogelijk maken van recht-
streeks beroep tegen bestuursregelgeving en het bestaan van een daarbij 
passend besluitvormingsrecht wordt een belangrijke basis gelegd waarop 
algemeen rechtmatigheidstoezicht als zelfstandige, aanvullende functie 
van de procedure bij de bestuursrechter (verder) vormgegeven kan wor-
den.  

8.3  Tweede stap: meer aandacht voor het rechtsstatelijk 
belang van algemeen belang acties en ambtshalve 
toetsing door de bestuursrechter 

Met betrekking tot de bijdrage van het recours objectif aan het verbeteren 
van de rechtsstatelijke sensitiviteit van ambtsdragers en ambtenaren van 
bestuursorganen en het bereiken van een evenwichtiger systeem van 
macht en tegenmacht in de trias politica, zou de rechtsstatelijk betekenis 
van algemeen belang acties en ambtshalve toetsing aan bepalingen van 
openbare orde meer aandacht kunnen krijgen. Beiden komen hierna aan 
bod. 

8.3.1  Algemeen belang-acties 

8.3.1.1  Inleiding en achtergrond 

Algemeen belang-acties kunnen het recours objectif een duidelijke impuls 
geven. Het is in dit verband vooral belangrijk dat deze beroepen het zaaks-
aanbod van de bestuursrechter uitbreiden op gebieden waar individuele 
burgers geen beroepsrecht toekomt omdat het belanghebbende-vereiste 
van artikel 8:1 en 1:2 lid 1 Awb dat niet toelaat. Zonder het bestaan van 
algemeen belang-acties zouden besluiten die grote groepen burgers raken 
(bijvoorbeeld de volksgezondheid) of stemloze belangen aantasten (zoals 

990 Vgl. Schlössels 2003(a). 
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de natuur) gemakkelijk aan controle door de bestuursrechter kunnen ont-
snappen. Doordat het zaaksaanbod bij de bestuursrechter door algemeen 
belang-acties wordt verbreed, kan de rechtsstatelijke controle van de 
bestuursrechter zich uitstrekken over een breder terrein van de bestuur-
lijke besluitvorming. Algemeen belang-acties kunnen daarbij heel goed 
fungeren als de rechtsstatelijke ‘voelsprieten’ van de bestuursrechter. Der-
gelijke beroepen kunnen daarmee een positief effect hebben op de opvoe-
dende en preventieve werking van de bestuursrechtelijke beroepsproce-
dure. De rechtsstatelijke prikkels en signalen die uitgaan naar bestuurs-
organen nemen immers toe. Tevens levert het kunnen voeren van 
algemeen belang-acties een bijdrage aan het systeem van checks and 
balances in het kader van de trias politica. Deze beroepen kunnen dus een 
meeromvattende rechtsstatelijke betekenis hebben. 

Uit het voorgaande mag niet de conclusie worden getrokken dat voor 
algemeen belang-acties sowieso ruim baan moet worden gemaakt. De 
effecten moeten zorgvuldig worden gewogen. Alvorens in te gaan op de 
(weging van de) belangrijkste eisen die thans aan deze acties worden 
gesteld, worden eerst de achtergrond van het huidige artikel 1:2 lid 3 Awb 
en ontwikkelingen in de jurisprudentie besproken. 

Tot in het midden van de jaren 70 van de 20e eeuw was in beginsel geen 
plaats voor algemeen belang-acties,991 zij het dat enkele bijzondere 
bestuurswetten de mogelijkheid hiertoe uitdrukkelijk openstelden.992 
Onder de Wet Bab heeft - waarschijnlijk deels onder politieke druk -993 een 
duidelijke omslag in de Kroonjurisprudentie plaatsgevonden.994 De directe 
aanleiding daarvoor was het door de Kroon niet ontvankelijk verklaren 
van het beroep van de Landelijke Vereniging tot Behoud van de 
Waddenzee, waardoor op treffende wijze duidelijk werd dat niemand in 
een bestuursrechtelijke beroepsprocedure kon opkomen voor de belangen 
van de natuur. Zelfs niet ten aanzien van een uniek gebied als de Wadden-
zee.995 De Arob-rechter heeft de soepele koers die in de nadagen van de 

991 Commissie-algemene bepalingen van administratief recht 1984, p. 399-400; Van Buuren 
1978, p. 112-116 (die overigens wijst op een kleine opleving in de jaren 30 van de 20e 
eeuw) en Punt 1975, p. 87-89. Vgl. Steenbeek/Stroink 1988, p. 204-205. 

992 Denk bij bijzondere wetten die algemeen belang-acties openstelden bijvoorbeeld aan 
het voormalige artikel 85 Wet inzake de luchtverontreiniging. 

993 Handelingen II 1974-1975, p. 4577-4578 en 4590-4591. Hierover onder meer Tak 2019, p. 
825; Steenbeek/Stroink 1988, p. 205 en Van Buuren 1978, p. 115. 

994 KB 18 december 1972, AB 1974/91 (Landelijke Vereniging tot Behoud van de 
Waddenzee II), maar later KB 8 september 1975, AB 1975/275 (Vereniging 
Milieuhygiëne Zeeland). Vgl. Tak 2019, p. 825; De Waard 2015, p. 104; Donner 1987, p. 
338; Commissie-algemene bepalingen van administratief recht 1984, p. 399-403 en de 
aldaar aangehaalde jurisprudentie; Van Buuren 1978, p. 114-116 en Punt 1975, p. 87-92. 

995 Van Buuren 1978, p. 114-115. 
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Wet Bab was ingeslagen vastberaden doorgezet.996 Ook de burgerlijke 
rechter heeft zich daarbij aangesloten. Deze jurisprudentie lag ten grond-
slag aan de huidige artikelen 1:2 lid 3 Awb en 3:305a BW, die allebei in 
1994 zijn ingevoerd.997 

De oorzaak van de soepele Arob-jurisprudentie is niet precies te ach-
terhalen. Waarschijnlijk is deze te herleiden tot een combinatie van facto-
ren. Om te beginnen zou de situatie waarbij stemloze belangen verstoken 
blijven van bescherming bij de bestuursrechter als ongewenst kunnen zijn 
beschouwd. In het verlengde daarvan zou het ook niet passend zijn om in 
beroepsprocedures hoge drempels op te werpen voor de behartiging van 
andere algemene belangen. Dat gold zeker voor een maatschappij waarin 
de verhouding tussen overheid en burger horizontaler was geworden, en 
de sterk geëmancipeerde en mondige en kritische burgers zich intensiever 
zijn gaan verenigen in niet-zuilgebonden belangengroepen, comités, 
werkgroepen en lobbyclubs.998 Dit was één van de gevolgen van het door 
de ontzuiling en secularisering veranderde maatschappelijke middenveld 
en de betere mogelijkheden tot informatie-uitwisseling.999 De meer hori-
zontale verhouding tussen overheid en burger vertaalde zich trouwens 
ook in allerlei vormen van ‘onderhandelend bestuur’.1000 De Arob-rechter 
zou gevoelig geweest kunnen zijn voor deze maatschappelijke ontwikke-
lingen.1001 Daarbij heeft ongetwijfeld een rol gespeeld dat belang werd 
gehecht aan de controlefunctie van de bestuursrechtspraak. Het betreft 
hier een functie van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure die in verge-
lijking met nu prominenter aanwezig was.1002 Omdat de controlefunctie 
door de toenemende nadruk op individuele rechtsbescherming deels was 
verzwakt, zou het ruimer baan geven aan algemeen belang-acties ook een 
compenserende maatregel kunnen zijn geweest om de controlefunctie niet 
te zeer verloren te laten gaan. Dit soort beroepen sloten bovendien aan bij 
de toen vaker voorkomende ambtelijke beroepsrechten, waarmee even-
eens de behartiging van algemene belangen gemoeid was. Ook vanuit 
deze invalshoek zou het onlogisch zijn een strenge koers te varen rond 
algemeen belang-acties. Een verklaring waarop door Donner uitdrukkelijk 

996 Zie onder meer Steenbeek/Stroink 1988, p. 205-206 en Commissie-algemene bepalingen 
van administratief recht 1984, p. 402. 

997 Bij dit laatste artikel kan worden gewezen op achtereenvolgens HR 1 juli 1983, AB 
1984/103 (Prijzenbeschikkingen); HR 27 juni 1986, AB 1987/173 m. nt. Van der Burg (De 
Nieuwe Meer) en HR 18 december 1992, NJ 1994/139 m. nt. C.J.H. Brunner & M. 
Scheltema (Kuunders). 

998 Schlössels 2002, p. 113 wijst ook nog op een mogelijk dalend vertrouwen in de 
overheid. 

999 Vgl. Tjeenk Willink 2010, p. 24-25. Zie ook Polman e.a. 2020, p. 68-69. 
1000  Over onderhandelend bestuur zie de bijdragen in Stout & Hoekema (red.) 1994. 
1001  Vgl. Donner 1987, p. 338. 
1002  Zie paragraaf 3.2.4. 
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is gewezen ten aanzien van de hiervoor genoemde omslag in de Bab-juris-
prudentie: 

“Ter rechtvaardiging van zulke groepsacties kan verwezen worden 
naar het in administratief beroep tamelijk veel voorkomende ambtelijke 
beroepsrecht van de inspectie van de ruimtelijke ordening (art. 29 Wet-
RO), de inspectie van de volksgezondheid (art. 49 Drank- en horecawet; 
artikel 29 Hinderwet jo. artt. 44 en 49 Wet alg. bep. milieuhygiëne) of 
de onderwijsinspectie (art. 103 LO-wet). Hier wordt telkens een beroep 
in het algemeen belang beoogd. Dit zo zijnde kan ook aan organisaties, 
die zich de verdediging van bepaalde algemene belangen ten doel stel-
len, een recht van beroep bezwaarlijk worden ontzegd. (...) Wat goed 
leek te passen in het raam van het aan het toezicht verwante admini-
stratief beroep, is nu overgegaan naar de rechtspraak op grond van de 
wet-AROB.”1003 

De Awb-wetgever heeft de koers van de Arob-rechter uitdrukkelijk willen 
voortzetten. Bij de vormgeving van het huidige artikel 1:2 lid 3 Awb was 
hij namelijk naar eigen zeggen geïnspireerd door de Arob-jurisprudentie, 
en beschouwde die als leidend.1004 Uitgebreide beschouwingen over nut 
en noodzaak van algemeen belang-acties bleven in de Memorie van Toe-
lichting achterwege. Dat gaf de bestuursrechtspraak in ieder geval de 
ruimte om de vrij grof geschetste voorwaarden voor dit soort beroepen te 
verfijnen. De in 1994 uitgezette soepele lijn - die ook toen nog zou kunnen 
worden gezien als een doorwerking van het recours objectif -1005 is uiteinde-
lijk ook bijgesteld. Zoals eerder besproken, heeft de Afdeling in 2008 de 
voorwaarden voor algemeen belang-acties aangescherpt, waarbij twee 
eisen onder een vergrootglas zijn komen te liggen. Ten eerste is dat de eis 
van het verrichten van feitelijke werkzaamheden die de statutaire doelstel-
ling ondersteunen. Ten tweede de eis van een voldoende specifieke statu-
taire doelstelling zelf. Kortweg komt de in 2008 ingezette jurisprudentie 
erop neer dat zogenaamde papieren procedeerclubs worden geweerd, en 
het statutaire doel qua functionele en/of territoriale begrenzing voldoende 
specifiek moet zijn.1006 Een ruime statutaire doelstelling hoeft echter niet 
per se problematisch te zijn, omdat de feitelijke werkzaamheden de doel-
stelling nader kunnen specificeren.1007 In latere Afdelingsjurisprudentie 

1003  Donner 1987, p. 338. Over ambtelijk beroep verder onder meer Commissie-algemene 
bepalingen van administratief recht 1984, p. 403-405. 

1004  Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 34-35. 
1005  Heldeweg, Schlössels & Seerden 2000, p. 45. 
1006  Zie (de jurisprudentie vermeld in) paragraaf 4.2.4. 
1007  AbRvS 28 mei 2008, AB 2008/238 m. nt. A.G.A. Nijmeijer (Monumentenbehoud 

Nederland II). 
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lijkt te worden bepaald dat de feitelijke werkzaamheden die ten dienste 
staan van het statutaire doel wél van voldoende gewicht moeten zijn. 
Anders kunnen ze ‘wegvallen’ tegen andere - niet ‘meetellende’ – werk-
zaamheden.1008 

De in 2008 door de Afdeling in gang gezette jurisprudentie rondom 
algemeen belang-acties is in de bestuursrechtelijke literatuur vrij nauw-
keurig in kaart gebracht.1009 Deze jurisprudentie heeft ook de nodige kriti-
sche pennen in beweging gezet. Zo wordt bijvoorbeeld in twijfel getrokken 
of de aanscherping van de eisen ten aanzien van feitelijke werkzaamheden 
in overeenstemming is met de bedoeling van de Awb-wetgever bij de 
invoering van artikel 1:2 lid 3 Awb. De Memorie van Toelichting spreekt 
namelijk slechts van “daadwerkelijk inzetten” en “actief zijn”, en specifi-
ceert dat verder niet.1010 Neemt de bestuursrechter door het stellen van 
nadere eisen niet plaats op de stoel van de wetgever?1011 Andersom kan de 
hiervoor genoemde ruime opzet van het toen ingevoerde artikel 1:2 lid 3 
Awb de bestuursrechter juist ruimte hebben gegeven voor latere aanscher-
pingen. Verder bestaat kritiek op de beperkte rechterlijke controle op de 
aard en omvang van de feitelijke werkzaamheden. Er wordt gepleit voor 
een indringender rechterlijke toets,1012 zodat de daartoe gestelde eisen 
geen dode letter zijn. Dat geldt temeer omdat geen voorwaarden worden 
gesteld omtrent certificering of representativiteit van belangenorganisaties 
(waarover hierna meer).1013 

Het is moeilijk aan te geven waardoor de in 2008 ingezette aanscher-
ping voor algemeen belang-acties precies is ingegeven. Eerder is er al op 
gewezen dat de Afdeling waarschijnlijk heeft willen aansluiten bij het in 
2005 afschaffen van de getrapte actio popularis. Bij het indammen van 
beroepsmogelijkheden voor individuele burgers zou het niet passend zijn 
tegelijkertijd veel ruimte te geven aan algemeen belang-acties. Dat de 
afschaffing van de getrapte actio popularis recentelijk onder druk is geko-
men vanwege jurisprudentie van het Hof van Justitie van de EU,1014 zal 
vermoedelijk niet leiden tot een algemene versoepeling van de eisen die 
aan algemeen belang-acties worden gesteld. De Afdeling zou namelijk (net 
als in 2008) gevoelig kunnen zijn voor het toenemend belang dat wordt 
gehecht aan snelheid, effectiviteit, efficiency en daadkracht - kortom slag-
vaardigheid - van bestuurlijke besluitvorming. Deze bestuurlijke belangen 

1008  AbRvS 10 april 2019, ECLI:NL:RVS:1139, waarover De Poorter e.a. 2019, p. 416-417. 
1009  Zie bijvoorbeeld Tak 2019, p. 819-831 en Schreuder-Vlasblom 2017, p. 265-267. 
1010  Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 34-35. 
1011  Damen zet serieuze vraagtekens. Zie Damen 2009, p. 54-55 en 57-58. 
1012  Van Ettekoven 2009, p. 97. 
1013  Artikel 3:305a lid 2 BW regelt overigens nog wel dat de belangenorganisatie eerst met 

de gedaagde in overleg moet treden alvorens een rechtsvordering wordt ingesteld. 
1014  Zie paragraaf 4.2.4. 
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werden door de werkgroep-Van Kemenade in 1997 nogal onstuimig op de 
politieke agenda gezet, en zijn daarna nooit van die agenda verdwenen. In 
tegendeel. Mogelijk zou de Afdeling in de toekomst oog kunnen hebben 
voor het argument van deze werkgroep dat een “overdaad aan beroeps-
mogelijkheden” het besturen steeds moeilijker had gemaakt.1015 

De jurisprudentie van de Afdeling heeft belangengroepen er niet van 
weerhouden om beroepen bij de bestuursrechter in te stellen. Sterker nog, 
de actiebereidheid vanuit de samenleving is over het algemeen nog steeds 
groot. Dat heeft te maken met het karakter en de rol van het maatschappe-
lijk middenveld, dat vanaf de jaren 60 en 70 van de vorige eeuw door de 
ontzuiling en secularisering drastisch is veranderd. Groepsvorming is 
tegenwoordig minder algemeen ideologisch gedreven,1016 waardoor orga-
nisatievorming en (vrijwillige) belangenbehartiging zich vaker toespitsen 
op bepaalde concrete stemloze of groepsbelangen. Dat draagt bijvoorbeeld 
ook bij aan de opkomst van zogenaamde politieke one issue partijen en 
pressiegroepen. De actiebereidheid vanuit de samenleving heeft verder 
een hoge vlucht kunnen nemen door de voortgaande economische en 
sociale ontwikkeling, waardoor mondige, kritische en vaak goed inge-
lichte burgers actief aan groepsvorming kunnen doen. Van daaruit kan 
expertise worden opgebouwd, die kan worden gebruikt voor participatie 
in politieke of bestuurlijke besluitvormingsprocessen,1017 andere vormen 
van politieke of bestuurlijke beïnvloeding door middel van bijvoorbeeld 
protesten, en - vaak als ultimum remedium - het voeren van algemeen 
belang-acties bij onder meer de bestuursrechter.1018 De organisatie van het 
maatschappelijk middenveld en vooral de uitwisseling van informatie 
staan ook sterk onder invloed van de voortgaande digitalisering, waar-
door burgers met gedeelde belangen zich snel kunnen mobiliseren, infor-
matie kunnen uitwisselen en zo nodig gecoördineerd beroep bij de 
bestuursrechter kunnen instellen.1019 

8.3.1.2  Uiteenlopende visies op algemeen belang-acties 

Zolang in bestuursrechtelijke beroepsprocedures algemeen belang-acties 
kunnen worden gevoerd, lopen de meningen over de wenselijkheid daar-
van uiteen. De versoepeling van de strenge Bab-jurisprudentie in de jaren 

1015  Van Kemenade e.a. 1997, p. 7. Vgl. Van Buuren 1978, p. 119. 
1016  Hierover onder meer Van Munster, Van den Berg & Van der Veen 1996, p. 22-30. Vgl. 

Tjeenk Willink 2002, p. 31. 
1017  Over de incorporatie van belangengroeperingen in sociale en economische wetgeving 

Fernhout 1980. 
1018  Zie ook Alblas & Kingston 2021. 
1019  Vgl. Schuurmans 2015, p. 21 en Damen 2009, p. 55. 
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70 van de 20e eeuw werd in de bestuursrechtelijke literatuur overwegend 
instemmend ontvangen, hoewel ook gematigde opmerkingen te bespeu-
ren waren.1020 Donner was in 1987 duidelijk kritisch over de door de Kroon 
ingeslagen ruimere koers. Hij schreef: 

“Men leefde in de euforie welke de collectieve bemoeizucht van milieu- 
en andere groepen als een gezonde uiting van democratisch leven 
beschouwde en nog beschouwt, en begreep niet dat aldus de rechter ook 
tot arbiter werd gemaakt in beleidsgeschillen, welker beslissing een zelf-
bewust politiek gezag aan zich behoort te houden.”1021 

Daarmee maakte hij een belangrijke kanttekening bij algemeen belang-
acties: inhoudelijke discussies over het algemeen belang, de wijze waarop 
dat wordt behartigd en de invulling van beleid horen niet thuis bij 
bestuursrechter. Afwegingen inzake het algemeen belang en de vormge-
ving van beleid behoren plaats te vinden daar waar dat de bedoeling is, 
namelijk door volksvertegenwoordigende organen of door het democra-
tisch gelegitimeerd bestuur zelf. De plaats van de bestuursrechter in de 
trias politica betekent dat hij slechts mag oordelen over de relevante juridi-
sche kaders van bestuurlijke besluitvorming. Daarop zullen de beroepen 
zich dan ook moeten richten. 

Het argument van Donner is vaak herhaald. In de periode na de 
invoering van de Awb vroegen sommigen zich zelfs hardop af op welke 
manier algemeen belang-acties zijn te plaatsen in het concept van de 
democratische rechtsstaat. Veelzeggend is een in het jaar 2000 verschenen 
artikel, genaamd: “De kwadratuur van de algemeen belang-actie? Over de 
legitimiteit van algemeen belang-acties in democratisch-rechtsstatelijk en 
rechtsvergelijkend perspectief”.1022 Vooral Teunissen heeft zich in dit ver-
band bijzonder kritisch uitgelaten. Hij wijst voornamelijk op de democra-
tische legitimatie van de bestuurlijke besluitvormingsprocedure, en 
beschouwt het kunnen voeren van algemeen belang-acties zelfs als een 
ongewenst privilege voor belangenorganisaties dat zou strijden met het 
democratisch-rechtsstatelijke gelijkheidsbeginsel.1023 

In het parlement is ook wel kritisch gerapporteerd over algemeen 
belang-acties.1024 Daar werden dan vooral vraagtekens geplaatst bij deze 
acties vanuit het oogpunt van slagvaardig bestuur. Ook dat argument 
heeft oude papieren. Zo merkte Van Buuren in 1978 al op dat te veel 

1020  Zie bijvoorbeeld Steenbeek/Stroink 1988, p. 204-209; Van Buuren 1978, p. 116-120 en 
Punt 1975, p. 87-90. 

1021  Donner 1987, p. 338. 
1022  Heldeweg, Schlössels & Seerden 2000. 
1023  Teunissen 2003, p. 64-65. 
1024  Bijvoorbeeld Kamerstukken II 2007-2008, 31 200, nr. 19. 
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beroepen van belangengroepen het besturen moeilijk kan maken, omdat 
overleg, inspraak en beroepsprocedures leiden tot stroperige besluitvor-
ming.1025 

Een ander tegenargument dat vaak terugkomt is de onverenigbaar-
heid met individuele rechtsbescherming en definitieve geschilbeslechting 
en -oplossing als belangrijkste doelstellingen van de procedure bij de 
bestuursrechter.1026 Voor algemeen belang-acties zou daarom vanuit een 
systematisch oogpunt geen plaats moeten zijn. 

Vanuit deze kritische benaderingen is gedachtevorming op gang gekomen 
omtrent aanvullende voorwaarden voor algemeen belang-acties teneinde 
uitwassen van dergelijke beroepen te voorkomen. In dit verband is onder 
meer nagedacht over certificering van belangengroepen,1027 waardoor 
alleen onder bepaalde voorwaarden een beroepsrecht bestaat. Gedacht 
kan worden aan minimale eisen omtrent inhoudelijke deskundigheid. 
Vaak wordt dan als voorbeeld gewezen op Duitsland, waar dergelijke cer-
tificering al langer bestaat. Meer in het bijzonder wordt in Nederland wel 
nagedacht over het stellen van specifieke eisen over de representativiteit 
van belangenorganisaties.1028 Ongeacht hoe certificering of representativi-
teit concreet wordt ingevuld, is het in beide gevallen erom te doen het kaf 
van het koren te scheiden omdat de eis van rechtspersoonlijkheid en de 
eisen rondom statutaire doelstelling en feitelijke werkzaamheden daartoe 
te licht worden bevonden. 

Uit het voorgaande kan worden opgemaakt dat de waardering van 
algemeen belang-acties, en de eisen die daaraan worden gesteld, sterk 
afhankelijk zijn van het perspectief van waaruit deze beroepen worden 
benaderd. Soms is dat perspectief tamelijk eenzijdig. Inmiddels is de dis-
cussie wat geluwd. Over het algemeen lijkt enige berusting te bestaan in 
de huidige vereisten voor het kunnen voeren van algemeen belang-acties. 

8.3.1.3  Enkele vereisten voor algemeen belang-acties gewogen 

Hoe moeten de artikelen 8:1 en 1:2 lid 3 Awb en de daarop gebaseerde 
jurisprudentie worden beoordeeld in het licht van de effecten van alge-
meen belang-acties op het versterken van het rechtsstatelijk normbesef van 
bestuursorganen en het bereiken van een evenwichtig systeem van macht 
en tegenmacht in de trias politica? In het navolgende zullen eerst de posi-

1025  Van Buuren 1978, p. 119. 
1026  Bijvoorbeeld Schreuder-Vlasblom 2017, p. 263-264 en Teunissen 2003, p. 62 en 64-65. 
1027  Zie bijvoorbeeld De Poorter & Van Heusden 2017, p. 80-82; De Poorter & De Graaf 2011, 

p. 217-218 en 221-226 en Van Ettekoven 2009, p. 95-96. 
1028  Bijvoorbeeld Stolk 2020. 
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tieve effecten worden besproken van deze manier om het recours objectif te 
revitaliseren. Daarna wordt ingegaan op de belangrijkste kanttekeningen. 

Hiervoor werd al gewezen op het feit dat algemeen belang-acties het 
zaaksaanbod bij de bestuursrechter - een vanuit dit onderzoek bezien 
zwakke plek in deze procedure - verbreden. De rechtsstatelijke controle 
van de bestuursrechter kan zich daardoor uitstrekken over een breder ter-
rein van bestuurlijke besluitvorming. Algemeen belang-acties kunnen 
voor de bestuursrechter ook goed fungeren als rechtsstatelijke ‘voelsprie-
ten’. Hierdoor kunnen bestuursorganen meer rechtsstatelijke prikkels en 
signalen ontvangen, waardoor de opvoedende en preventieve werking 
van de procedure beter tot wasdom kan komen. Ook is erop gewezen dat 
algemeen belang-acties de countervailing power van de bestuursrechter in 
algemene zin versterkt.1029 Deze beroepen kunnen dus een bredere rechts-
statelijke betekenis hebben. Damen merkt de rol van belangengroepen 
terecht aan als die van “maatschappelijke veldwachter”.1030 In de bestuurs-
rechtelijke literatuur wordt vaak gewezen op de reflexwerking van 
algemeen belang-acties op de kwaliteit van bestuurlijke besluitvorming. 
Het is zelfs een belangrijke reden voor positieve waardering van dit soort 
beroepen. Belangengroepen en algemeen belang-acties worden in dat 
opzicht wel gezien als noodzakelijke ‘luis in de pels’.1031 Dat effect zou 
overigens nog verder worden versterkt als bestuursregelgeving recht-
streeks vatbaar zou worden voor beroep bij de bestuursrechter. In de 
bestuursrechtelijke literatuur wordt gewezen op het feit dat juist bij dit 
type besluitvorming algemeen belang-acties passend zijn, omdat door 
algemene verbindende voorschriften grote groepen burgers worden 
geraakt.1032 De praktijk laat onomwonden zien dat vanwege algemeen 
belang-acties nogal wat onregelmatigheden in bestuurlijke besluitvorming 
aan het licht komen.1033 Dat toont ook aan dat de controle van volksverte-
genwoordigende organen zich vooral toespitst op macrobestuur, en de 
grip van deze organen op concrete bestuurlijke besluiten beperkt is.1034 In 
die zin hebben algemeen belang-acties een waardevolle compenserende 
werking.1035 

1029  De Poorter 2003, p. 127. 
1030  Damen 2009, p. 59. 
1031  Huisman & Van der Veen 2018, p. 81-82; De Poorter & De Graaf 2011, p. 221-223; Polak 

e.a. 2004, p. 105 en Nieuwenhuis 1998, p. 15. Wat indirecter is Van Ettekoven 2009, p. 
95. 

1032  Huisman & Van der Veen 2018, p. 84. 
1033  Zie bijvoorbeeld Damen 2009, p. 55, i.h.b. noot 25. 
1034  Waarover eerder in paragraaf 7.2. Vgl. De Poorter & Van Heusden 2017, p. 77. 
1035  Schlössels 2002, p. 114. 
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Uiteindelijk kunnen algemeen belang-acties positief bijdragen aan het 
terugdringen van calculerend bestuur, omdat de rechtmatigheid van 
bestuurlijke besluitvorming intensiever kan worden gehandhaafd. Zeker 
in een situatie waarin bestuursorganen zich steeds meer laten leiden door 
bedrijfsmatige uitgangspunten en de rechtsstatelijke kwaliteit van hun 
houding en besluitvorming op zijn minst voor verbetering vatbaar is (denk 
bijvoorbeeld aan de eerder besproken schaduwwerking van het relativi-
teitsvereiste1036), voorzien ‘controlerende beroepsgangen’ in een rechtssta-
telijke behoefte. Ook vanuit het perspectief van de verwezenlijking van 
EU-recht is het belangrijk dat algemeen belang-acties bestaan. Zeker wan-
neer het stemloze belangen betreft die door EU recht worden beschermd. 
Uit de jurisprudentie van het Hof van Justitie van de EU blijkt dat in die 
gevallen grenzen bestaan aan de alsmaar voortgaande subjectivering van 
het bestuursprocesrecht, zodat de behartiging van die algemene belangen 
mogelijk blijft.1037 

Hoewel algemeen belang-acties de controlefunctie van de procedure bij de 
bestuursrechter verstevigen, en daardoor bijdragen aan het versterken van 
de rechtsstatelijke sensitiviteit van bestuursorganen en de rol van de 
bestuursrechter als tegenspeler van een machtig bestuursapparaat, kan 
niet voorbij worden gegaan aan de hiervoor aangestipte kritische kantte-
keningen die bij deze categorie beroepen worden geplaatst. 

Allereerst is er het argument dat de inhoudelijke discussie over het alge-
meen belang en de vormgeving van beleid niet thuishoren bij de bestuurs-
rechter. Die stelling is ontegenzeggelijk waar. Er heeft ook nooit discussie 
bestaan over het feit dat volksvertegenwoordigende organen het primaat 
hebben om te beslissen wat het algemeen belang vergt, bestuursorganen 
dat hebben inzake de hun toekomende weging van algemene belangen en 
het vormen van beleid, en de bestuursrechter slechts de juridische kaders 
van bestuurlijke besluitvorming toetst. Het oude en tamelijk geforceerde 
onderscheid tussen instructie- en waarborgnormen,1038 en de modernere 
en algemeen aanvaarde scheiding tussen rechtmatigheid en doelmatig-
heid, geeft dat laatste genoegzaam aan. Dat de bestuursrechter kan wor-
den geconfronteerd met inhoudelijke standpunten over de invulling van 
het algemeen belang en beleid, betekent niet dat hij zich daarin ook daad-
werkelijk mengt (behoudens de mogelijkheid van geobjectiveerde rede-
lijkheids- en evenredigheidstoetsing, waardoor al te flagrante bestuurlijke 

1036  Zie paragraaf 6.10. 
1037  HvJEU 12 mei 2011, zaak C-115/09 (Trianel Kohlekraftwerk). Hierover Tak 2019, p. 830-

831 en De Poorter & De Graaf 2011, p. 222. 
1038  Bijvoorbeeld Krabbe 1901, p. 37-38 en 81-82. 
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misstappen kunnen worden gecorrigeerd). Inhoudelijke inmenging door 
de bestuursrechter in vraagstukken van algemeen belang en beleid zou 
vanuit rechtsstatelijk perspectief ook niet passend zijn, omdat hij daarmee 
zou treden buiten de constitutionele grenzen van de trias politica. Daardoor 
zou de legitimiteit van zijn uitspraken kunnen worden aangetast, die er 
voor een belangrijk deel in is gelegen dat hij juist niét treedt in vraagstuk-
ken van algemeen belang en beleid, maar zich beperkt tot een juridische 
houdbaarheidstoets van het bestreden bestuurshandelen.1039 

Deze fundamentele begrenzing van de bestuursrechtelijke beroeps-
procedure kan echter botsen met de eerder gesignaleerde toegenomen 
maatschappelijke bereidheid algemeen belang-acties te voeren. Dat geldt 
vooral als het actiegroepen niet zozeer te doen is om de juridische kaders, 
maar om de daadwerkelijke inhoudelijke invulling van het algemeen 
belang en beleid. Zeker wanneer ook de herkenning van burgers in verte-
genwoordigers of bestuurders van politieke partijen niet vanzelfsprekend 
is,1040 moet niet vreemd worden opgekeken dat de discussie over de invul-
ling van het algemeen belang en beleid zich verplaatst van vergaderzalen 
naar rechtszalen.1041 Omdat daarvoor vanwege de aard van de procedure 
echter geen plaats is, kan dat leiden tot onbegrip. Het komt hier aan op het 
door de bestuursrechter bijsturen van de verwachtingen, en het op zitting 
en in uitspraken expliciet vermelden dat niet kan worden getreden in 
vraagstukken omtrent de (beleidsmatige) invulling van het algemeen 
belang. Artikel 8:77 lid 2 Awb verzet zich daar ook tegen, omdat hierin 
wordt voorgeschreven dat de rechter bestuurlijke besluitvorming slechts 
mag beoordelen aan de hand van rechtsregels en rechtsbeginselen. 

Het argument dat algemeen belang-acties niet thuishoren in de 
bestuursrechtelijke beroepsprocedure, zal dus uitgelegd moeten worden 
als een boodschap aan belangengroepen om de inhoudelijke inbreng en 
discussie over algemeen belang en beleid niet te laten plaatsvinden bij de 
bestuursrechter. Dit zal niet altijd eenvoudig zijn, omdat belangengroepen 
in veel gevallen vooral beschikken over kennis inzake hun statutaire 
belangen, en minder kennis hebben over staatsrechtelijke verhoudingen. 
In ieder geval zullen zij gebruik moeten maken van de daartoe geëigende 
mogelijkheden om hun doelen te bereiken, zoals inspraak of politieke par-
ticipatie in volksvertegenwoordigende of besturende colleges. Ook daar 
zullen belangengroepen zich echter bewust moeten zijn van hun positie. 
Ten aanzien van het leveren van inspraak wordt hier in herinnering geroe-
pen dat wederkerigheid en responsiviteit geen relativering van eenzijdig-

1039  Vgl. Slump 2019 en Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 332-337. 
1040  Over de vertegenwoordigende functie van het parlementaire stelsel onder meer 

Staatscommissie parlementaire stelsel 2018, p. 53-60. 
1041  Vgl. Tjeenk Willink 2010, p. 20-21. 
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heid betekent. Hieruit volgt dat goed moet worden gerealiseerd dat 
bestuursorganen - die in tegenstelling tot belangengroepen beschikken 
over (een vorm van) democratische legitimatie1042 en het besluitvormings-
primaat - na consultatie de eindbeslissing nemen. Daar moet tegenover 
staan dat bestuursorganen de inbreng van belangengroepen ook daadwer-
kelijk serieus moeten nemen. Bij geschillen is het de taak van de bestuurs-
rechter om erop toe te zien of de bestreden besluitvorming voldoet aan de 
juridische kaders. Of de door de wetgever en openbaar bestuur zo voorge-
stane voortvarendheid van besturen daardoor in het gedrang komt, is zeer 
de vraag. Het gaat immers om de binding aan met name procedurele eisen 
rondom de zorgvuldigheid van bestuurlijke besluitvorming, die uiteinde-
lijk de inhoudelijke kwaliteit en daarmee de legitimiteit van het bestuurs-
handelen borgen. Dat kan uiteindelijk zelfs leiden tot minder beroepen op 
de bestuursrechter. 

Dan is er het argument dat algemeen belang-acties niet passen in een 
bestuursrechtelijke beroepsprocedure met als belangrijkste doelstellingen 
het bieden van individuele rechtsbescherming en het komen tot definitieve 
geschilbeslechting en -oplossing. Daarover moet eerst worden opgemerkt 
dat de aard van de procedure waarin algemeen belang-acties worden 
gevoerd een andere is dan ‘reguliere’ beroepsprocedures van individuele 
burgers. Het gaat dan immers om bovenindividuele of stemloze belangen, 
die zonder de mogelijkheid van een algemeen belang-actie niet bij de 
bestuursrechter kunnen worden behartigd. Zo bezien mag de functie van 
de ‘reguliere’ beroepsprocedure niet zomaar worden doorgetrokken naar 
procedures waarin een algemeen belang wordt behartigd. Burgers die bij 
de bestuursrechter willen opkomen voor algemene belangen maar als 
individu niet als belanghebbende worden aangemerkt, resteert daarom 
slechts een algemeen belang-actie. Daar stuurt de Afdeling in bepaalde 
gevallen zelfs ook op aan.1043 Algemeen belang-acties voorzien duidelijk in 
een maatschappelijke behoefte waaraan sinds de ‘Waddenzee-jurispru-
dentie’ gehoor wordt gegeven. 

Verder is in de hoofdstukken 2 tot en met 5 in kaart gebracht dat de 
sterke focus op snelle en finale geschilbeslechting en -oplossing in de pro-
cedure bij de bestuursrechter ertoe heeft geleid dat het recours objectif op 
dit moment ernstig is verzwakt. Daardoor is in deze procedure minder oog 
voor het algemeen belang van het bewaken van rechtmatig bestuur. In het 
bijzonder is het verwezenlijken van fundamentele rechtsstatelijke uit-

1042  De mate van democratische legitimatie kan behoorlijk verschillen. Zo is de 
democratische legitimatie van zelfstandige bestuursorganen minder dan die van 
‘reguliere’ bestuursorganen. 

1043  AbRvS 7 oktober 2020, NJB 2020/2522. 
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gangspunten, zoals legaliteit, daarmee verband houdend democratie, en 
macht en tegenmacht in de trias politica op de achtergrond geraakt. In het 
kielzog daarvan heeft de procedure bij de bestuursrechter aan preventieve 
en opvoedende werking ingeboet. Geconcludeerd is dat in een situatie 
waarbij sprake is van een verminderd rechtsstatelijk besef binnen 
bestuursorganen, en zij vaak beschikken over ingrijpende bevoegdheden, 
een algemene rechtmatigheidscontrole door de bestuursrechter juist aan 
relevantie wint. Dat geldt temeer omdat een dergelijke controle langs 
andere wegen, zoals controle door volksvertegenwoordigende organen of 
via bestuurlijk toezicht, moeilijk kan worden gerealiseerd. Aangezien 
tegenwicht moet worden geboden aan de subjectivering van de bestuurs-
rechtspraak door middel van algemeen rechtmatigheidstoezicht door de 
bestuursrechter, en daartoe in dit onderzoek de voorkeur uitgaat naar het 
gewogen aanvullen van de nu bestaande beroepsprocedure, mag de toe-
gevoegde waarde van algemeen belang-acties niet worden onderschat. 
Het gaat erom dat algemeen belang-acties niet worden beschouwd als een 
maatschappelijk verschijnsel dat in toom moet worden gehouden om slag-
vaardig bestuur te beschermen en het aantal beroepen op de bestuursrech-
ter te bedwingen. Zij vervullen een bredere rechtsstatelijke functie 
waarnaar meer aandacht moet uitgaan. De Poorter en De Graaf merkten 
in 2011 over de rol van algemeen belang-acties in een sterk gesubjecti-
veerde bestuursrechtelijke beroepsprocedure op: 

“In de tweede plaats is bij een verdergaande subjectivering van het 
bestuursprocesrecht voorzichtigheid geboden met het al te enthousiast 
snoeien van onderdelen die primair worden gezien als passend bij de 
controle-optiek van het recours objectif. Wij denken in dit verband in 
het bijzonder aan het beroepsrecht voor belangenorganisaties als 
bedoeld in artikel 1:2, derde lid, Awb. In het verleden zijn deze belan-
genorganisaties wel aangeduid als een bestuursrechtelijk openbaar 
ministerie en daarmee als een controle-instrument dat niet goed past in 
verdergaande ontwikkeling naar een recours subjectif. Zo waarschuwen 
sommigen voor het ontstaan van niet democratisch gelegitimeerde 
’pseudo-overheden’ en voor politisering van de rechtspraak. Wij menen 
dat juist deze belangenorganisaties een nuttige functie vervullen als 
countervailing power, als een tegenwicht tegen het openbaar bestuur 
en dat het collectieve actierecht daardoor ook bij een verdergaande sub-
jectivering van het procesrecht moet worden behouden.”1044 

1044  De Poorter & De Graaf 2011, p. 60. 
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8.3.2  Ambtshalve toetsing 

Bij het verkennen van mogelijkheden om de huidige bestuursrechtelijke 
beroepsprocedure aan te vullen met algemeen rechtmatigheidstoezicht, 
mag de ambtshalve toetsing aan bepalingen van openbare orde niet onbe-
sproken blijven. Hier komt namelijk het door de bestuursrechter op eigen 
initiatief toetsen van besluiten aan (vooral fundamentele) rechtmatig-
heidseisen in beeld. In de huidige procedure bij de bestuursrechter wor-
den in beginsel alleen bepalingen over de bevoegdheid van de bestuurs-
rechter en de ontvankelijkheid van het beroep ambtshalve getoetst.1045 
Deze hebben betrekking op de inrichting en het functioneren van de 
beroepsprocedure zelf, en beschermen de hoofdstructuur daarvan. Voor 
het overige - dat wil zeggen de daadwerkelijke juridische toetsing van het 
bestreden besluit - is het uitgangspunt dat de bestuursrechter zich beperkt 
tot de door de eiser geformuleerde beroepsgronden.1046 Artikel 8:69 lid 1 
Awb is daarin ook vrij duidelijk: “de bestuursrechter doet uitspraak op 
grondslag van het beroepschrift”.1047 

Op de regel dat de bestuursrechter het bestreden besluit toetst voor 
zover de beroepsgronden daartoe aanleiding geven, bestaan uitzonderin-
gen. Over het algemeen bestaat enige duidelijkheid rondom de vraag 
welke soort regels in aanmerking kunnen komen voor ambtshalve toet-
sing. Het betreft vooral regels rondom de legaliteit van het bestuurshan-
delen. In het bijzonder gaat het om bepaalde fundamentele aspecten in de 
competentiesfeer, te weten of het bestuursorgaan handelde op basis van 
een voorafgaande wettelijke bevoegdheidsgrondslag (attributie) en of 
delegatie- en mandaatbepalingen in acht zijn genomen.1048 Het gaat hier 
om toetsing aan de zogenaamde ‘harde buitengrens’ van bestuurs-
bevoegdheden, welke term de basale aard van deze regels uitdrukt. Ook 
de verbindendheid van de onderliggende algemeen verbindende voor-
schriften wordt wel ambtshalve getoetst.1049 

1045  Eerder werd al gewezen op een recent ingevoerde uitzondering op het gebied van de 
ambtshalve toetsing van termijnkwesties. Zie paragraaf 5.2.4. 

1046  Zie bijvoorbeeld Marseille & Tolsma 2022, p. 222-233; Brugman 2019, p. 308-309 en 
Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 307-309. Vgl. De Poorter & De Graaf 2011, p. 
86-87. 

1047  Aldus ook de Memorie van Toelichting op dit artikel (Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, 
nr. 3, p. 141-142). Over de lijdelijkheid van de bestuursrechter in historisch perspectief 
Punt 1975, p. 277-311. Vgl. eerder paragraaf 4.2.1. 

1048  Over de ambtshalve toetsing aan kwesties van bevoegdheid, delegatie en mandaat zie 
(de jurisprudentie vermeld in) Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 313. 

1049  Over de ambtshalve toetsing aan algemeen verbindende voorschriften zie (de 
jurisprudentie vermeld in) Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 314. Zie ook (de 
jurisprudentie vermeld in) Brugman 2010, p. 134-135. Vgl. Konijnenbelt & Van Male 
2014, p. 638. 
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Dat juist deze regels door de bestuursrechter uit eigen beweging kun-
nen worden gecontroleerd, heeft te maken met het eenzijdige en objectief 
rechtsvormende karakter van besluiten, en de algemene rechtsstatelijke 
betekenis van de getoetste rechtsregels. Met het objectief rechtsvormende 
karakter van besluiten wordt bedoeld dat de rechtsgevolgen van besluiten 
erga omnes werken, waardoor niet alleen direct-belanghebbenden maar 
mogelijk ook derden door besluiten in hun rechtspositie en belangen wor-
den geraakt. De juridische impact van bestuurshandelen kan daardoor 
extra groot zijn. Zeker in combinatie met het feit dat bestuursorganen 
bevoegdheden uiteindelijk eenzijdig uitoefenen, kan de bestuursrechter 
hierin aanleiding zien ambtshalve te controleren of het bestreden besluit 
voldoet aan enkele basale rechtsregels die daartoe in een democratische 
rechtsstaat worden gesteld. Hier is duidelijk zichtbaar dat de toezichts-
functie van de procedure bij de bestuursrechter nooit helemaal is verlaten, 
al betreft het hier wel één van de laatste bastions van het recours objectif. 
Dat hier de eis in beeld komt dat het bestuur moet beschikken over een 
specifieke voorafgaande wettelijke bevoegdheidsgrondslag (vaak wordt 
dit bedoeld met het legaliteitsbeginsel, en daarbij wordt hier ook aange-
sloten) is goed te verklaren, aangezien het hier gaat om de grondslag én 
ultieme begrenzing van ieder bestuursoptreden. Deze voorwaarde voor 
bestuurlijk handelen beschermt bovendien de essentiële rechtsstatelijke 
kenmerken daarvan. Bij dit laatste kan vooral worden gedacht aan de 
voorafgaande wettelijke toestemming van volksvertegenwoordigende 
organen, waarmee het bestuursoptreden wordt voorzien van een demo-
cratische legitimatie. In het verlengde hiervan zorgt de bevoegdheidseis 
voor consistent en voorspelbaar bestuur.1050 Niet voor niets wordt het 
legaliteitsbeginsel alom beschouwd als hoeksteen van het rechtsstaatide-
aal voor bestuursorganen.1051 

De jurisprudentie op het gebied van ambtshalve toetsing aan het legali-
teitsbeginsel (of beter: het legaliteitsvereiste,1052 maar hier wordt dit onder-
scheid niet onnodig geproblematiseerd) is niet altijd even samenhangend 
en duidelijk. De bestuursrechtelijke literatuur rapporteert op dit vlak ook 
niet altijd even precies en consistent.1053 Dat komt voornamelijk omdat het 
hier gaat om een deels onbestemd beginsel dat in potentie veelomvattend 

1050  Vgl. Schlössels & Zijlstra 2017, p. 98 en 102-103; Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 38 
en Zijlstra e.a. 2012, p. 76-77. 

1051  Zie reeds paragraaf 1.2. 
1052  Zijlstra e.a. 2012, p. 74. 
1053  Zie bijvoorbeeld de weergaven in Marseille & Tolsma 2022, p. 226-227; Schlössels, 

Schutgens & Zijlstra 2019, p. 313; Tak 2019, p. 1477-1487; Brugman 2019, p. 313; De 
Waard 2015, p. 12-125; Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 638; Brugman 2010, p. 134-
135 en Jue 2010. 
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en niet scherp omlijnd is. Daardoor kan discussie bestaan over de precieze 
reikwijdte ervan.1054 Het is daardoor als toetsingsnorm weinig concreet. 

Vanuit het oogpunt van dit onderzoek is een meer systematische en expli-
ciete ambtshalve toetsing aan bepaalde aspecten van de eis van wetmatig 
bestuur aangewezen. Het gaat dan vooral om toetsing aan de ‘harde kern’ 
daarvan, ofwel de zogenaamde legaliteit in enge zin, te weten of een voor-
afgaande wettelijke bevoegdheidsgrondslag bestaat (attributie) en - indien 
aan de orde - of is voldaan aan de vereisten voor delegatie en mandaat. Dit 
zijn doorgaans goed herkenbare voorwaarden voor bestuurlijke besluit-
vorming die zich toespitsen op het überhaupt bestaan van een bestuurs-
bevoegdheid. Zij vormen het vertrekpunt bij de vraag of een bestuurs-
orgaan in wezen een handeling mag verrichten. Het gaat dus niet zozeer 
over de wijze waarop de aanwending van de bevoegdheid plaatsvindt 
(legaliteit in ruime zin). Hoewel dit onderscheid niet waterdicht is en er 
vragen kunnen rijzen over de consequenties van het handhaven van deze 
voorwaarden voor met name de eiser (waarover verderop meer), gaat het 
hier desalniettemin om tamelijk afgebakende rechtmatigheidsvragen die 
een vrij duidelijk en praktisch werkterrein voor de bestuursrechter 
vormen op het vlak van ambtshalve toetsing. 

Waarom is het systematischer en explicieter toetsen van bepaalde 
fundamentele aspecten van wetmatig bestuur in het kader van dit onder-
zoek van belang? Allereerst kan hiervan een krachtige preventieve en 
opvoedkundige werking uitgaan richting bestuursorganen. Wanneer dui-
delijk is dat de bestuursrechter hierop sowieso controleert, wordt het 
belang van het legaliteitsbeginsel voor het bestuurlijk optreden onder-
streept en worden de ultieme grenzen van bestuurlijk optreden duidelijk 
getrokken en gehandhaafd. Wel is het belangrijk dat deze toetsing ook 
daadwerkelijk en voldoende concreet in bestuursrechtelijke uitspraken 
wordt benoemd. Dat bevestigt bovendien de rol van de bestuursrechter als 
controleur en tegenmacht van bestuursorganen in de trias politica, en kan 
die rol bovendien bevorderen. Het stelt ook een natuurlijke grens aan de 
voortgaande subjectiveringstendens binnen de bestuursrechtspraak zelf, 
en vormt een tegenwicht voor de ook hier bestaande bedrijfsmatige en 
pragmatische invloeden bij de afhandeling van beroepszaken. Er bestaat 
immers een minimaal en gegarandeerd niveau van rechtmatigheidstoe-
zicht waaraan niet zomaar kan worden voorbijgegaan middels alterna-
tieve manieren van geschilbeslechting of -oplossing. Net als bij algemeen 
belang acties, heeft de praktijk van ambtshalve toetsing dus een bredere 
rechtsstatelijke betekenis. 

1054  Zie onder meer Schlössels & Zijlstra 2017, p. 98-104 en Zijlstra e.a. 2012, p. 78-80. 
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Omdat de jurisprudentie niet zo duidelijk is wat betreft het antwoord 
op de vraag aan welke regels de bestuursrechter ambtshalve toetst, zijn in 
de literatuur pogingen gedaan om een maatstaf te ontwikkelen. Jue onder-
scheidt drie elementaire ‘geldigheidsvoorwaarden’ voor bestuurshande-
len, die hij beschouwt als een drie-eenheid. Ten eerste moet de 
bestuursbevoegdheid altijd te herleiden zijn tot een wettelijk voorschrift. 
Ten tweede moet dit wettelijk voorschrift het betrokken bestuursorgaan 
hebben aangewezen als bevoegd orgaan. Ten derde moet de wet het 
bestuursorgaan legitimeren een bepaalde handeling te verrichten.1055 Ver-
volgens merkt hij op: 

“Het staat buiten kijf dat de rechter aan deze drie voorwaarden van 
rechtsgeldigheid ambtshalve dient te toetsen, juist vanwege de centrale 
betekenis van deze elementen. Immers zonder wettelijke grondslag, sub-
ject en object van de bevoegdheid, bestaat de bevoegdheid eenvoudigweg 
niet. Deze drie voorwaarden vormen het eerste oriëntatiepunt voor de 
rechter nadat hij van het bestreden besluit heeft kennisgenomen. Zon-
der deze voorwaarden te kennen, is hij stuurloos. Daarom zal zijn eerste 
aandacht uitgaan naar het wettelijk voorschrift waarin is te lezen wie 
bevoegd is en tot het nemen van welk besluit de bevoegdheid bestaat. 
Pas als hij weet om welke bevoegdheid het gaat, in termen van wettelijk 
voorschrift, subject en object, pas als de identiteit van de bevoegdheid is 
bepaald, heeft de rechter weet van en kan hij zich gaan bemoeien met de 
overige geldigheidsvoorwaarden van de bevoegdheid. Niet eerder kan 
hij de gronden van beroep in een aan hem ter berechting voorgelegd 
geschil in de juiste wettelijke context plaatsen. Ambtshalve toetsing aan 
deze drie elementen is bij wijze van spreken een natuurlijke noodzaak. 
Ambtshalve toetsing aan deze drie voorwaarden is bovendien te herlei-
den tot het rechtsstatelijk argument van legaliteit.”1056 

Natuurlijk doen zich bij dit onderscheid complicaties en grensgebieden 
voor. Toch spreekt de (richting van de) gedachte aan, en past het bij de 
grote lijnen die al geruime tijd op dit gebied in de jurisprudentie zijn te 
ontwaren.1057 Het sluit ook aan bij de nog altijd bestaande toezichtsfunctie 
van de bestuursrechtspraak, die de Awb-wetgever allerminst helemaal 
heeft willen loslaten.1058 Het is belangrijk dat bij de verdere ontwikkeling 
van dit onderwerp niet per se hoeft te worden gestreefd naar een maatstaf 
die op alle geschillen kan worden toegepast. Het moet meer gaan om een 

1055  Jue 2010, p. 18. 
1056  Jue 2010, p. 18. 
1057  Zie de in het begin van deze paragraaf aangehaalde jurisprudentie. 
1058  Zie paragraaf 4.2.1. 



238 Bob Assink 
_____ 

richtinggevend model waarin een minimum aan rechtsstatelijke waarden 
voor bestuurlijke besluitvorming wordt beschermd. De grote verscheiden-
heid aan geschillen die bij de bestuursrechter worden behandeld staat ook 
in de weg aan een one size fits all benadering, hoe aantrekkelijk dat op het 
eerste gezicht ook moge zijn. Wanneer een eiser een bepaald besluit van 
tafel wil hebben, dan zal de toetsing aan de drie belangrijkste aspecten van 
wetmatig bestuur - eventueel nadat de bestuursrechter hieromtrent heeft 
‘doorgevraagd’ op de zitting -1059 tot weinig complicaties leiden. Maar 
wanneer de eiser zich bijvoorbeeld niet kan verenigen met een bepaald 
aspect van een verder begunstigende beschikking, dan mogen de conse-
quenties van ambtshalve toetsing niet tot het uiterste worden doorgetrok-
ken. Dat houdt verband met een andere functie van de procedure bij de 
bestuursrechter, te weten het bieden van individuele rechtsbescherming 
en het daarmee samenhangende verbod van een reformatio in peius.1060 Tus-
sen deze functies bestaat een inherente spanning die nooit helemaal kan 
worden weggenomen. Op het vlak van ambtshalve toetsing aan funda-
mentele aspecten van de eis van wetmatig bestuur kan de wetenschap ove-
rigens prima het voortouw nemen met verdere verkennende en 
analytische beschouwingen, waarbij op basis van de huidige jurispruden-
tie duidelijker contouren worden geschetst en suggesties worden gedaan. 
Daarbij kan ook worden ingegaan op de betekenis die ambtshalve excep-
tieve toetsing van onderliggende algemeen verbindende voorschriften in 
dit verband nog kan hebben.1061 Het zou vervolgens een geschikt onder-
werp kunnen zijn voor een conclusie als bedoeld in artikel 8:12a Awb. 

8.4  Derde stap: meer zaaksoverstijgende 
gedachtevorming en controle door de bestuursrechter 

Het openstellen van rechtstreeks beroep tegen bestuursregelgeving en de 
intensivering van het ‘rechtsstatelijke perspectief’ op algemeen belang 
acties alsmede de praktijk van ambtshalve toetsing door de bestuursrech-
ter, zijn eerste stappen die in de bestuursrechtspraak gezet kunnen wor-
den om de naleving van het recht en de daarin besloten liggende 
rechtsstatelijke uitgangspunten door bestuursorganen te verbeteren, en te 
komen tot een evenwichtiger systeem van macht en tegenmacht tussen 

1059  De Awb-wetgever opende deze mogelijkheid uitdrukkelijk (zie Kamerstukken II 1991-
1992, 22 495, nr. 3, p. 141-142) maar de praktijk is anders (zie bijvoorbeeld Mallan 2014, 
p. 77). 

1060  Vgl. Schreuder-Vlasblom 2017, p. 583-586; De Waard 2015, p. 147-162 en Brugman 2010, 
p. 135. 

1061  Het recent verschenen proefschrift van Van Heusden over exceptieve toetsing van 
algemeen verbindende voorschriften is op dit vlak inspirerend. 
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bestuursrechter en openbaar bestuur. Die stappen zijn echter ingekapseld 
in een procedure die tegenwoordig voornamelijk draait om de bescher-
ming van individuele belangen (het eerste niveau van belangenbescher-
ming in deze procedure) of bovenindividuele belangen (het tweede niveau 
van belangenbescherming in deze procedure). Het derde en ‘hoogste’ 
niveau van belangenbescherming in de bestuursrechtelijke beroepsproce-
dure, te weten het algemene rechtsstatelijke belang van het bewaken van 
rechtmatig bestuur, wordt hierbij op een meer indirecte wijze beschermd. 
Dit niveau van belangenbescherming is daardoor nog onvoldoende afge-
dekt. 

In het navolgende worden daarom enkele mogelijkheden binnen de 
bestuursrechtspraak verkend die het hoogste en meer contextuele niveau 
van belangenbescherming op een directere manier voeding kunnen geven. 
Hierbij gaat het onder meer om de bescherming van de eis van bestuur 
conform wet en recht, daarmee verband houdend democratische uitgangs-
punten voor bestuurshandelen, het systeem van checks and balances in het 
kader van de trias politica, en het bevorderen van de preventieve en 
opvoedkundige werking van de beroepsprocedure. Overigens is een posi-
tief bijeffect van de bij deze benadering te bespreken mogelijkheden dat ze 
een tegenhanger zijn van de huidige sterk pragmatische en soms zelfs 
bedrijfsmatige benadering van de afhandeling van beroepen binnen de 
bestuursrechtspraak zelf. Dit is een - vanuit het perspectief van dit onder-
zoek - belangrijk minder gunstig kenmerk van de procedure bij de 
bestuursrechter, naast onder meer de al eerder besproken niet representa-
tiviteit van het zaaksaanbod (zie paragraaf 8.1.2). 

8.4.1 Conclusies als bedoeld in artikel 8:12a Awb 

Allereerst kan worden gewezen op de positieve bijdrage die conclusies als 
bedoeld in artikel 8:12a Awb kunnen leveren.1062 Deze bijdrage reikt in 
potentie verder dan het bevorderen van de bestuursrechtelijke rechtsont-
wikkeling en rechtseenheid alleen, waarvoor ze primair bedoeld zijn en 
worden ingezet.1063 Zo kan het instrument van de conclusie zich bijzonder 
goed lenen voor een zaaksoverstijgende benadering van bestuurs(proces)- 
rechtelijke leerstukken die zouden kunnen inspelen op nadelige gevolgen 
van een sterk gesubjectiveerde bestuursrechtelijke beroepsprocedure. 
Denk bijvoorbeeld aan de hiervoor genoemde ambtshalve toetsing aan 
fundamentele aspecten van wetmatig bestuur, en aan de toetsing van 
bestuurshandelen aan het evenredigheidsbeginsel, waarbij in de recent 
hierover verschenen conclusie ook duidelijk aandacht is besteed aan de 

1062  Zie over dit instrument onder meer Schlössels 2021; Koopman 2017; De Graaf & 
Marseille 2017; Hammerstein 2017 en Schlössels 2017. Vgl. Tollenaar 2015, p. 168-169. 

1063  Voor de oorspronkelijke bedoeling zie Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 17-18. 
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verhouding tot andere staatsmachten1064. Bij een conclusie kan immers 
precies een tegenovergestelde benadering worden gehanteerd dan nu in 
veel gevallen aan de orde is, namelijk ‘uitzoomen’ in plaats van ‘inzoo-
men’. Natuurlijk moet het onderwerp van de conclusie zich daar wel voor 
lenen. Gedetailleerde conclusies over bijvoorbeeld specialistische besluit-
vorming zijn daarvoor doorgaans minder geschikt. 

Hoewel het instrument van de conclusie qua totstandkoming en 
inhoud afhankelijk is van een verzoek door de voorzitter of president van 
de hoger beroepsinstantie, en verband moet houden met de beroepszaak 
waaruit dat verzoek voortkomt,1065 is de inhoudelijke speelruimte van de 
conclusie ruimer dan een rechterlijke uitspraak op een algemeen belang-
actie. De aanhangige beroepszaak kan bij een conclusie namelijk eenvou-
dig een ‘hefboom’ worden voor meer fundamentele reflectie op zaaksover-
stijgende bestuurs(proces)rechtelijke onderwerpen. Bij dergelijke exer-
cities komen de rechtsstatelijke kennis en kunde bij de bestuursrecht-
spraak en zijn advocaten-generaals bijzonder goed tot zijn recht (denk aan 
het eerste gunstige kenmerk van de bestuursrechtspraak dat in paragraaf 
8.1.1 werd besproken). De onderwerpen en perspectieven die in een con-
clusie aan bod komen, worden daarin prominent op de bestuursrechtelijke 
kaart gezet. Daarmee worden ook het debat en de reflectie daarover in de 
rechtswetenschap, de bestuursrechtspraak en het openbaar bestuur bevor-
derd. Het instrument van de conclusie past daardoor goed in het hiervoor 
geformuleerde uitgangspunt dat bij de zoektocht naar manieren om het 
recours objectif te revitaliseren de voorkeur uitgaat naar het aanvullen van 
de huidige gesubjectiveerde beroepsprocedure met objectieve elementen. 

Er gaan wel geluiden op dat conclusies zo nodig ook ambtshalve 
moeten kunnen worden genomen, en dat de advocaten-generaal daarbij 
zouden kunnen opereren vanuit een zelfstandig en onafhankelijk par-
ket.1066 Dat is enigszins te vergelijken met de uit Duitsland bekende Ver-
treter des öffentlichen Interesses.1067 Deze voorstellen zijn vooral waardevol 
omdat ze beogen de autonomie van de advocaten-generaal - en daarmee 
de bijdrage aan de rechtsontwikkeling - te bevorderen. Hierover verderop 
meer. 

1064  Zie de conclusie van de staatsraden advocaat-generaal Wattel en Widdershoven van 7 
juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1468. 

1065  Artikel 8:12a lid 1 Awb. 
1066  Ortlep 2015, p. 130-131 en De Poorter & De Graaf 2011, p. 247-249. Vgl. Timmermans 

2021; Schlössels 2021, p. 920; Van Ettekoven 2015, p. 662-666 en Marseille, De Graaf & 
Smit 2007, p. 27-34 en 175-179. 

1067  § 35-37 Verwaltungsgerichtsordnung. Hierover onder meer Marseille, De Graaf & Smit 
2007, p. 65-75. 



Revitalisering van het recours objectif 241 
_____ 

Een conclusie laat zich goed combineren met andere instrumenten die ten 
dienste kunnen staan van het recours objectif. Hoewel op dit moment buiten 
het belastingrecht - een enkele uitzondering daargelaten -1068 voor lagere 
bestuursrechters niet de mogelijkheid bestaat prejudiciële vragen te stellen 
aan één van de hoogste bestuursrechters, is dat voor de toekomst zeker 
niet uitgesloten.1069 Indien die mogelijkheid op termijn inderdaad zou 
bestaan, dan zou het kunnen voorkomen dat voor een gedegen beant-
woording van bepaalde prejudiciële vragen door de hoogste bestuursrech-
ter om een conclusie wordt gevraagd. Als de prejudiciële vraag en de 
gevraagde conclusie daartoe aanleiding geven, kunnen in dergelijke con-
clusies bredere zaaksoverstijgende rechtsstatelijke perspectieven aan de 
orde worden gesteld. 

Voor sommige conclusies zou het nuttig kunnen zijn dat inhoudelijk over-
leg en afstemming plaatsvindt tussen de conclusienemer en de Nationale 
ombudsman. Dat ligt vooral voor de hand als het beleidsterreinen betreft 
waar de Nationale ombudsman een bijzondere deskundigheid heeft opge-
bouwd. De toegevoegde waarde van de Nationale ombudsman moet 
vooral worden gezocht in zijn nauwe en laagdrempelige contact met bur-
gers, waardoor hij beschikt over een accurate en sensitieve antenne ten 
aanzien van de praktische betekenis van wet- en regelgeving, de norme-
ring van besluiten, en de effectiviteit van rechtsbeschermingsmogelijkhe-
den. Vanwege de integrale aanpak van de Nationale ombudsman is hij 
daarnaast goed in staat bestuurlijk-rechtsstatelijke problematieken vanuit 
verschillende invalshoeken te belichten. Zo bracht de Nationale ombuds-
man ruim voordat hieraan veel landelijke media-aandacht werd besteed 
een kritisch rapport uit over de inmiddels beruchte kinderopvangtoeslag-
affaire.1070 Alleen al daaruit blijkt dat hij tijdig de vinger op de zere plek 
kan leggen, hetgeen relevant kan zijn voor het onderwerp waarover de 
conclusienemer advies uitbrengt. Hoewel de bestuursrechter en de Natio-
nale ombudsman qua instituut sterk van elkaar verschillen, delen ze gro-
tendeels eenzelfde publiek dat in aanraking komt met de besturende 
overheid. Het gebruik van de kennis en kunde van de Nationale ombuds-
man zou verder een impuls kunnen krijgen als zijn rapporten en aanbeve-
lingen binnen de bestuursrechtspraak worden beschouwd als mogelijke 
bron voor (ambtshalve) conclusies op basis van artikel 8:12a Awb. Daar-
door kunnen (vooral negatieve) ervaringen van burgers met bestuursor-
ganen en de rapporten en aanbevelingen van de Nationale ombudsman 

1068  De Tijdelijke wet Groningen (wet van 5 februari 2020, Stb. 2020, 85) regelt thans op 
kleine schaal de figuur van prejudiciële vragen. Hierover Bröring 2020. 

1069  Daarover recent Blankenstein 2021 (hierover Groeneveld-Tijssens 2021). 
1070  Zie het rapport van Van den Berg, Alhadjri & Mulder 2017. 
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beter hun weg vinden naar het wetenschappelijk debat, het openbaar 
bestuur, en uiteindelijk bindende uitspraken van de bestuursrechter. 

8.4.2 Beroep in het belang van het recht 

8.4.2.1  Inleiding 

Zelfs wanneer de hiervoor gedane voorstellen zouden worden geïmple-
menteerd, dan nog is het zaaksaanbod bij de bestuursrechter tamelijk 
onrepresentatief wanneer het aankomt op effectief algemeen rechtmatig-
heidstoezicht dat tevens leidt tot rechtsstatelijke impulsen en signalen 
richting bestuursorganen. Dat is logisch, omdat het door beroepsgerech-
tigden gecreëerde zaaksaanbod in de regel niet voortkomt vanuit het alge-
mene belang van rechtmatigheidscontrole (het derde en hoogste niveau 
van belangenbescherming bij de bestuursrechter), maar ontstaat vanuit de 
wens individuele belangen van burgers of statutaire belangen van belan-
gengroepen die zijn gemoeid bij de handhaving van rechtmatig bestuur te 
beschermen (de eerste twee niveaus van belangenbescherming bij de 
bestuursrechter). Hier is duidelijk zichtbaar dat algemene rechtmatig-
heidscontrole een afgeleide is van hetgeen beroepsgerechtigden met de 
beroepsprocedure willen en kunnen bereiken. 

Omdat in de bestuursrechtelijke beroepsprocedure tegenwoordig 
veel betekenis toekomt aan de belangen van beroepsgerechtigden, kan het 
derde niveau van belangenbescherming ook lang niet altijd worden geëf-
fectueerd in de zaken die bij de bestuursrechter aanhangig worden 
gemaakt. Het verbod van ultra petita gaan en het voorkomen van een refor-
matio in peius kunnen zich daar bijvoorbeeld tegen verzetten. In de 
klassieke periode van het bestuursrecht was het voor de bestuursrechter 
vanwege de minder strikte toepassing van deze verboden eenvoudiger om 
beroepen te gebruiken als ‘hefboom’ voor fundamentele rechtsstatelijke 
controle. Maar ook hier was de bestuursrechter altijd afhankelijk van een 
bij hem ingesteld beroep. Zo bezien is de functie van algemeen rechtma-
tigheidstoezicht door de bestuursrechter nooit helemaal ‘zelfredzaam’ 
geweest. 

Om via algemene rechtmatigheidscontrole door de bestuursrechter de 
rechtsstatelijke sensitiviteit van ambtsdragers en ambtenaren van 
bestuursorganen te verbeteren en de countervailing power van de bestuurs-
rechter effectief invulling te geven, zal de afhankelijkheid van de beroepen 
- en de daaraan gelieerde belangen van degenen die beroepen instellen - 
minder sterk moeten zijn. Daarom komt een bypass van de huidige 
beroepsmogelijkheden in beeld. Dit geeft aanleiding voor een bezinning 
op een actor met een zelfstandige agenderende functie, die bestuursbeslis-
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singen kan voorleggen aan de bestuursrechter voor een fundamentele 
rechtsstatelijke toets. 

Een voor de hand liggende uitwerking hiervan is een vorm van 
beroep in het belang van het recht, waaronder hier ook hoger beroep in 
het belang van het recht wordt verstaan. In Nederland is nooit voorzien in 
een dergelijke beroepsmogelijkheid bij een algemene bestuursrechtelijke 
beroepsvoorziening. Wel zijn hiertoe in het wetenschappelijk debat vaker 
suggesties gedaan (waarover hierna meer). De globale idee bij een vorm 
van beroep in het belang van het recht is dat een onafhankelijk van het 
openbaar bestuur opererende actor ambtshalve een (zaaksoverstijgend) 
rechtsstatelijk oordeel van de bestuursrechter kan uitlokken, waardoor 
bepaalde ‘leemten’ in de rechtmatigheidscontrole door de bestuursrechter 
worden gedicht. 

8.4.2.2  Relevantie van beroep in het belang van het recht 

Over de toegevoegde waarde van beroep in het belang van het recht kun-
nen - los van de concrete vormgeving van dit instrument (waarover hierna 
enkele gedachten worden ontvouwd) - een aantal algemene opmerkingen 
worden gemaakt. Zo kan door een selectief en afgewogen gebruik van 
deze beroepsvorm het systeem van checks and balances tussen de rechter-
lijke macht en de besturende macht een significante impuls krijgen. Het 
zaaksaanbod wordt immers verbreed, waardoor ruimere (zaaksoverstij-
gende) rechtmatigheidscontrole en rechtmatigheidsbewaking door de 
bestuursrechter mogelijk is. 

Verder kan alleen al van de mogelijkheid van beroep in het belang 
van het recht een sterke preventieve werking naar bestuursorganen uit-
gaan. Hierbij is vooral van belang dat vanwege de potentiële inzet van dit 
buitengewone rechtsmiddel de besluitvorming van bestuursorganen - 
over een brede linie - moeilijker kan ‘ontsnappen’ aan fundamentele 
rechtsstatelijke controle door de bestuursrechter. Dat is vooral relevant op 
terreinen van bestuurlijke besluitvorming waarop de controle door de 
bestuursrechter traditioneel zwakker is. Gedacht kan worden aan begun-
stigende besluiten waartegen zelden beroep wordt ingesteld, complexe en 
specialistische besluitvorming die voor veel burgers moeilijk is te door-
gronden (en waarop de controle door volksvertegenwoordigende organen 
ook vaak minder diepgaand is), en besluiten waarbij de kring van belang-
hebbenden klein is. Maar ook gebieden van besluitvorming waarbij 
geschillen vaak buiten de bestuursrechter om tot een einde komen via bij-
voorbeeld mediation, besluiten waarbij de bijzondere wet een serieuze 
drempel kan vormen voor het instellen van beroep bij de bestuursrechter 
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(denk aan hetgeen hierover eerder is opgemerkt over de Wmo 2015)1071, of 
besluiten die vanwege het relativiteitsvereiste minder snel in aanmerking 
komen voor vernietiging door de bestuursrechter (vooral als op dit gebied 
geen belangengroepen bestaan die algemeen belang-acties voeren). In al 
deze gevallen kan beroep in het belang van het recht worden beschouwd 
als een ‘rechtsstatelijk breekijzer’ om bestuursorganen te proberen bij de 
‘rechtsstatelijke les’ te houden. 

In het verlengde hiervan kan over beroep in het belang van het recht 
in het algemeen worden opgemerkt dat van een selectief en afgewogen 
gebruik hiervan (waarbij het dus niet te vaak wordt ingezet, zodat wordt 
voorkomen dat het instrument mogelijk ‘bot’ wordt) mede vanwege de 
grote rechtsstatelijke lading en symboliek een sterke opvoedende en sig-
naalwerking kan uitgaan naar bestuursorganen. Zeker als een onrechtma-
tig besluit waartegen beroep in het belang van het recht wordt ingesteld 
het topje van de ijsberg blijkt te zijn. Het dwingt bestuursorganen tot 
rechtsstatelijke alertheid, omdat de kans wordt vergroot dat publiekelijk 
verantwoording moet worden afgelegd over de verenigbaarheid van de 
eigen bestuurlijke besluitvorming met het recht en de daarin besloten lig-
gende fundamentele rechtsstatelijke uitgangspunten. Een ‘rechtsstatelijke 
spiegel’ via het beroep in het belang van het recht kan bovendien een 
effectief tegenwicht bieden aan het bedrijfsmatige denken binnen 
bestuursorganen en de eigen dynamiek die aan besturen eigen is. 

Ten slotte kan via een beroep in het belang van het recht sturing 
plaatsvinden van normatieve rechtsstatelijke besluitvormingskaders 
waarbij dat nodig is. Het kan op dat vlak natuurlijk ook als aanjager fun-
geren. Gedacht kan worden aan het stellen van nadere eisen aan digitale 
besluitvorming inzake de openbaarmaking van onderliggende keuzes, 
gegevens en aannames.1072 Maar ook bij al te flagrante rechtsschendingen 
door bestuursorganen, waarbij geen beroep op de bestuursrechter wordt 
gedaan, kan beroep in het belang van het recht van toegevoegde waarde 
zijn. Het instrument kan trouwens goed worden gecombineerd met een 
conclusie als bedoeld in artikel 8:12a Awb, omdat het bij een conclusie in 
de regel ook gaat om zaaksoverstijgende rechtsstatelijke reflectie. 
Andersom kunnen conclusies ook inspirerend werken in het afwegings-
proces om beroep in het belang van het recht in te stellen. Overigens kan 
deze buitengewone beroepsmogelijkheid voorkomen dat soms ‘systeem-
vreemde’ noodgrepen moeten worden gedaan om een principiële uit-
spraak van de bestuursrechter over een bepaalde juridische kwestie te 
ontlokken. Eerder werd in dit verband gewezen op de Zwarte Piet-uit-
spraak, die in feite een verkapt beroep in het belang van het recht 

1071  Zie paragraaf 8.1.2. 
1072  Zie bijvoorbeeld AbRvS 17 mei 2017, Gst. 2017/170 m. nt. B. Assink. 
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behelsde.1073 Hier werd door de Afdeling namelijk incidenteel soepel 
omgegaan met het belanghebbende-vereiste, omdat volgens haar sprake 
was van een zaaksoverstijgend maatschappelijk en juridisch belang bij het 
geven van een rechtmatigheidsoordeel over de in geding zijnde evene-
mentenvergunning. 

8.4.2.3  Ontwikkeling van de idee van beroep in het belang van het recht 

De idee van beroep in het belang van het recht bij de bestuursrechter is 
niet nieuw. Gedachten hierover zijn zelfs al terug te vinden in de vroege 
klassieke periode van het bestuursrecht. Zo kwam het zijdelings ter sprake 
in het Verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello uit 1894.1074 
Enkele decennia later werd in 1932 door de commissie-Koolen een voorstel 
gedaan om een vorm van beroep in het belang van het recht te introduce-
ren.1075 Net als bij de commissie-Kappeyne van de Copello heeft dit echter 
niet geleid tot wetgeving. Wel was in enkele bijzondere wetten voorzien 
in deze buitengewone beroepsmogelijkheid teneinde een principiële rech-
terlijke uitspraak over bijvoorbeeld de uitleg van de wet te kunnen uitlok-
ken, waarmee ook een uniformele uitleg van wettelijke begrippen in 
diverse wetten kon worden bereikt.1076 Het ging hier echter telkens om 
specifieke terreinen van het bestuursrecht. Ook de Beroepswet 1955 
bevatte een vorm van beroep in het belang van het recht.1077 Daarvan is 
echter nooit gebruik gemaakt.1078 Net als bij de commissie-Koolen ging het 
hier trouwens om een beroepsmogelijkheid met een bestuurlijke compo-
nent, omdat dergelijke beroepen slechts geïnitieerd konden worden op ini-
tiatief van de betrokken minister. Hier speelde ongetwijfeld de invloed 
van het ‘Kroondenken’ een rol, waarbij het bestuur veel invloed had bij de 
berechting van bestuursrechtelijke geschillen en de uitleg van de wet. Hoe 
dan ook, deze beroepsmogelijkheden weken qua karakter nogal af van de 
‘modernere’ idee over beroep in het belang van het recht, waarbij voorna-
melijk wordt gestreefd naar algemene rechtmatigheidscontrole die wordt 
geïnitieerd door een actor die onafhankelijk van het openbaar bestuur ope-
reert. 

Toen in 1976 met de Wet Arob voor het eerst een algemene en aan-
vullende voorziening was getroffen tegen bestuurshandelen bij een 
bestuursrechter, werd niet voorzien in een vorm van beroep in het belang 

1073  Zie paragraaf 5.2.4. 
1074  Verslag van de commissie-Kappeyne van de Copello van 1894, p. 34. Zie paragraaf 

2.3.3. 
1075  Artikel 20 van het wetsontwerp-Koolen. Zie paragraaf 2.3.5. 
1076  Zie paragraaf 3.2.2. 
1077  Artikel 43 Beroepswet 1955. Zie paragraaf 3.2.2. 
1078  Zie paragraaf 3.2.2. 
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van het recht. In de Memorie van Toelichting van de Wet Arob is over deze 
rechtsfiguur ook niets te vinden. Het is daarom gissen waarom deze 
beroepsmogelijkheid juist bij een algemene en aanvullende beroepsrege-
ling is uitgebleven. Waarschijnlijk heeft het ermee te maken dat de focus 
bij deze wet lag op het dichten van leemten in de rechtsbescherming voor 
burgers tegen het handelen van bestuursorganen. Dit belang was door het 
rapport van de commissie-De Monchy uit 1950 stevig op de landelijke 
politieke wetgevingsagenda gezet, en bleef ook lang daarna nog relevant. 
In combinatie met de mogelijkheid van algemeen belang-acties en de 
nodige ambtelijke beroepsrechten op deelterreinen van het bestuursrecht, 
werd het geheel van rechtsstatelijke waarborgen tegen bestuurshandelen 
klaarblijkelijk als ‘genoeg’ ervaren. Ook kan hebben meegespeeld dat de 
Wet Arob sowieso al een vernieuwende en tamelijk ingrijpende wet was, 
en het daarom onwenselijk werd geacht andere fundamentele en mogelijk 
verstrekkende bestuursprocesrechtelijke wijzigingen door te voeren. 
Bovendien kan een rol hebben gespeeld dat wanneer de Wet Arob zou 
voorzien in beroep in het belang van het recht, het toepassingsbereik van 
deze beroepsmogelijkheid nog altijd beperkt zou zijn, en zou steunen op 
een arbitraire basis. De Wet Arob had immers een aanvullend karakter ten 
opzichte van de bestaande beroepsregelingen. De vormgeving van de Wet 
Arob heeft er in ieder geval toe geleid dat de doorwerking van het recours 
objectif in beroepsprocedures op basis van deze wet altijd was gekoppeld 
aan reeds aanhangig gemaakte beroepen. 

Bij de totstandkoming van de Awb is op landelijk wetgevingsniveau 
evenmin aandacht besteed aan een ‘zelfstandig’ algemeen rechtsstatelijk 
beroepsrecht bij de bestuursrechter. Het werd ook niet als mogelijke toe-
komstige ontwikkeling in het vooruitzicht gesteld, terwijl de Awb-wetge-
ver zich op andere terreinen wel liet verleiden tot vrijblijvende ver-
gezichten.1079 Verbazen mag dat niet. De Awb-wetgever beschouwde alge-
mene rechtmatigheidscontrole immers niet langer als zelfstandige functie 
van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure. Dat was een belangrijk 
signaal dat de aandacht was afgewend van de noodzaak van algemene 
rechtmatigheidscontrole. De focus bij de ontwikkeling van het Awb-
bestuursprocesrecht lag - net als bij de Wet Arob, waaruit de Awb min of 
meer was ontsprongen - op het bieden van individuele rechtsbescher-
ming.1080 En ook hier geldt dat de Awb een behoorlijk vernieuwende en 
ingrijpende wet betrof, en het daarom logisch was dat niet te veel bestuurs-
procesrechtelijke wijzigingen in één keer werden doorgevoerd. 

1079  Denk aan de toekomstige bespiegelingen over integratie van de bestuursrechtspraak 
in de civiele rechtspraak in Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 34-35. 

1080  Zie paragraaf 4.2.1. 
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Opvallend is dat enkele jaren na de invoering van de Awb door (nota bene) 
Scheltema in zijn afscheidsrede uit 1997 wordt gepleit voor meer algemeen 
rechtmatigheidstoezicht op met name beschikkingsfabrieken, omdat de 
controle door de bestuursrechter uiteindelijk ontoereikend zou zijn. In dat 
verband doet hij twee nuchtere observaties. Ten eerste dat het vrij uitzon-
derlijk is wanneer bij conflicten tussen burgers en bestuursorganen een 
beroep op de bestuursrechter wordt gedaan. De bestuurshandelingen die 
worden voorgelegd aan de bestuursrechter vallen immers in het niet ten 
opzichte van het geheel van de handelingen van bestuursorganen. Het is 
Scheltema hier duidelijk te doen om de niet-representativiteit van het 
zaaksaanbod bij de bestuursrechter. Ten tweede wijst Scheltema erop dat 
de controlefunctie van de bestuursrechtspraak steeds meer aan betekenis 
heeft verloren ten gunste van de functie van individuele rechtsbescher-
ming. Scheltema benoemt hier precies de twee in paragraaf 8.1.2 behan-
delde - bezien vanuit het oogpunt van dit onderzoek - minder gunstige 
kenmerken van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure.1081 

Dit brengt hem tot de vraag of eigenlijk nog wel voldoende systema-
tisch wordt toegezien op de rechtmatigheid van het bestuurshandelen. 
Meer in het bijzonder is van belang hoe wordt gewaarborgd dat burgers 
door bestuursorganen worden behandeld conform tekst en bedoeling van 
de wet. Omdat hier sprake is van een vacuüm in het systeem, is de conclu-
sie dat de bestuursrechtelijke theorie op dit punt moet worden aangevuld 
met structurele kwaliteitszorg.1082 Hierbij maakt hij onderscheid tussen een 
interne en externe variant. Wat betreft de interne kwaliteitszorg stelt hij 
ten aanzien van zogenaamde beschikkingsfabrieken voor dat structureel 
wordt gerapporteerd over de juistheid van de uitvoering van de wet, net 
zoals ondernemingen jaarlijks verslag moeten doen van hun financiële 
huishouding.1083 Op het gebied van externe kwaliteitszorg doet hij een 
voorstel voor een onafhankelijke toezichthouder in de vorm van een zelf-
standig bestuursorgaan. Deze instantie controleert op een juiste toepassing 
van het recht. Op het gebied van financiële controle bestaat de Algemene 
Rekenkamer, maar een vergelijkbare instantie is nodig om de toepassing 
van rechtsregels door bestuursorganen alsmede de uitvoerbaarheid en de 
doeltreffendheid van die regels te kunnen beoordelen.1084 Een dergelijke 
toezichthouder wordt door hem gezien als sluitstuk van de rechtmatig-
heidscontrole op het handelen van het openbaar bestuur.1085 Waarom een 
dergelijke toezichthouder zich zou moeten beperken tot beschikkingsfa-

1081  Scheltema 1997, p. 8. 
1082  Scheltema 1997, p. 8. 
1083  Scheltema 1997, p. 8-9. 
1084  Scheltema 1997, p. 9-10. 
1085  Scheltema 1997, p. 12. 
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brieken, en niet mag beschikken over een beroepsrecht of andere toezichts-
instrumenten, wordt echter niet duidelijk.1086 

De ideeën van Scheltema zijn - hoe waardevol ook - niet opgepakt op 
landelijk wetgevingsniveau. Ze zijn ook niet teruggekomen in de Awb-
evaluaties. 

In de bestuursrechtelijke literatuur zijn de ideeën over meer structureel 
algemeen rechtmatigheidstoezicht op bestuursorganen echter niet op een 
dood spoor beland. Uiteindelijk zijn enkele voorstellen gedaan waarin ook 
werd voorzien in een soort beroep in het belang van het recht. Zijlstra 
kwam daartoe in 2003. Hij wijst er eerst in algemene zin op dat voor 
bestuursorganen altijd een voldoende prikkel moet bestaan om te komen 
tot rechtmatige besluitvorming.1087 Volgens hem leidt het huidige ‘piep-
systeem’ bij de bestuursrechter ertoe dat de controle op de rechtmatigheid 
van bestuurshandelen nogal ongestructureerd is.1088 Hier komen wederom 
de niet-representativiteit van het zaaksaanbod en de afhankelijkheid van 
beroepen als huidige ‘onvolkomenheden’ van de bestuursrechtspraak 
naar voren. In combinatie met het feit dat de invloed van het recours 
subjectif is toegenomen ten detrimente van het recours objectif (de tweede 
welbekende ‘onvolkomenheid’) en het bestuurlijk toezicht vanaf de jaren 
70 van de 20e eeuw behoorlijk is afgebouwd, moet er volgens hem voor 
worden gewaakt dat onrechtmatige besluiten niet te vaak de dans 
ontspringen. Als dit risico onvoldoende wordt ondervangen, dan dreigt 
volgens Zijlstra het gevaar dat we wel eens “door de bodem van de rechts-
statelijkheid kunnen zakken”.1089 Als mogelijke oplossing voor het opvul-
len van dit “rechtsstatelijk vacuüm”1090 stelt hij een Rijks- of provinciale 
inspectie voor.1091 Hoe een dergelijke inspectie precies zou moeten worden 
vormgegeven en welke bevoegdheden haar toekomen wordt niet duide-
lijk, maar de gedachten zijn daardoor zeker niet minder relevant. 

De ideeën van Scheltema en Zijlstra hebben in 2011 concreet inhoud 
gekregen in een rapport van De Poorter en De Graaf. Ook zij vragen aan-
dacht voor een gestructureerde vorm van bovenindividuele rechtmatig-
heidscontrole op bestuursorganen. Vernieuwend is vooral dat hun betoog 
vergezeld gaat van specifieke voorstellen omtrent beroep in het belang van 
het recht en het ambtshalve kunnen nemen van conclusies als bedoeld in 
artikel 8:12a Awb. Belangrijke aanleiding vormt de constatering dat de 
legitimiteit van bestuurshandelen steeds meer onder druk staat. Zij zien in 

1086  Scheltema 1997, p. 6-12. 
1087  Zijlstra 2003, p. 269 en 279. 
1088  Zijlstra 2003, p. 269. 
1089  Zijlstra 2003, p. 276-280. 
1090  Zijlstra 2003, p. 278. 
1091  Zijlstra 2003, p. 280-282. 
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dat verband een gebrek aan juridische deskundigheid en rechtsstatelijk 
besef binnen bestuursorganen. De verminderde betekenis van constitutio-
nele uitgangspunten en algemene rechtsbeginselen als ijkpunt voor 
bestuurlijke besluitvorming leidt er volgens hen toe dat vaker een beroep 
op de bestuursrechter wordt gedaan.1092 Hoewel rechterlijke controle het 
systeem van checks and balances en de legitimiteit van bestuurshandelen 
kunnen dienen, is de bestuursrechtspraak volgens hen te gesubjectiveerd 
geraakt om daaraan effectief invulling te geven.1093 

Daarom stellen zij voor dat een advocaat-generaal (hoger) beroep in 
het belang van het recht moet kunnen instellen bij één van de hoogste 
bestuursrechters. In het bijzonder gaat het dan om besluitvorming die 
mogelijk spanning oplevert met constitutionele normen of fundamentele 
rechtsbeginselen.1094 De advocaat-generaal wordt hierbij geadviseerd door 
een commissie waarin wetenschappers, advocaten, belangenorganisaties, 
het Interprovinciaal Overleg en de Vereniging van Nederlandse Gemeen-
ten zijn vertegenwoordigd.1095 Wanneer door een belanghebbende al 
beroep bij de hoogste bestuursrechter is ingesteld, maar de buitengrenzen 
van het geschil verhinderen dat de bestuursrechter treedt in fundamentele 
rechtsstatelijke vraagstukken, dan zou een advocaat-generaal - liefst ope-
rerend vanuit een zelfstandig en onafhankelijk opererend parket - zich 
daartoe middels een conclusie in het proces moeten kunnen voegen.1096 
Beroep in het belang van het recht of de voeging in het proces door de 
advocaat-generaal mogen volgens deze auteurs niet leiden tot vernietiging 
van besluiten. De waarschuwende werking richting bestuursorganen zou 
voldoende moeten zijn.1097 

De gemeenschappelijke deler van de hiervoor besproken ideeën is dat de 
controle op bestuursorganen moet worden aangevuld met structurele fun-
damentele rechtmatigheidscontrole om te waarborgen dat bestuursorga-
nen handelen conform tekst en bedoeling van de wet en de wezenlijke 
rechtsstatelijke uitgangspunten die daarin mede belichaamd zijn. De 
belangrijkste redenen die daarvoor aanleiding geven zijn de niet-represen-
tativiteit van het zaaksaanbod bij de bestuursrechter, de subjectivering van 
de bestuursrechtspraak, en het verminderde rechtsstatelijke besef van 
ambtsdragers en ambtenaren van bestuursorganen. Daaraan kunnen trou-
wens nog de toenemende greep van bestuursorganen op de samenleving 

1092  De Poorter & De Graaf 2011, p. 55-57. 
1093  De Poorter & De Graaf 2011, p. 59-61 en 218-219. 
1094  De Poorter & De Graaf 2011, p. 218-221. 
1095  De Poorter & De Graaf 2011, p. 221. 
1096  De Poorter & De Graaf 2011, p. 60-61, 220 en 247-249. 
1097  De Poorter & De Graaf 2011, p. 220. 
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en de aanscherpingen rondom algemeen belang-acties worden toege-
voegd. 

8.4.2.4  Mogelijke implementatie van beroep in het belang van het recht 

Dat de hiervoor besproken voorstellen niet gerealiseerd zijn mag niet ver-
bazen. Sinds de inwerkingtreding van de Awb wordt immers vooral 
nagedacht over manieren om binnen de bestuursrechtelijke beroepsproce-
dure snelle en finale geschilbeslechting en -oplossing te bevorderen en 
slagvaardig bestuur te bewaken. Aan (instrumenten in het kader van) het 
recours objectif wordt niet of nauwelijks aandacht besteed. Eén van de uit-
zonderingen vormt de conclusie als bedoeld in artikel 8:12a Awb. Deze 
figuur kwam echter deels voort uit de wens te komen tot meer rechtseen-
heid vanwege het ontbreken van een centrale hoger beroepsinstantie in het 
bestuursrecht.1098 Bij de conclusie gaat het bovendien niet om een rechts-
figuur die bestuursorganen direct treft in hun besluitvorming. Een conclu-
sie is immers een advies in het kader van een reeds aanhangig gemaakte 
beroepzaak. Het karakter van beroep in het belang van het recht is funda-
menteel anders. Los van de mogelijke uitspraakbevoegdheden in het 
kader van een dergelijk beroep (waarover hierna iets meer), worden hier 
concrete bestuurlijke besluiten voorwerp van actieve rechtsstatelijke con-
trole door de bestuursrechter. Gecombineerd met de sterke symbolische 
werking van dat beroep, neemt de kwetsbaarheid van bestuursbeslissin-
gen bij het implementeren van deze beroepsmogelijkheid duidelijk toe. 
Tegen de achtergrond dat ook bestuurlijke belangen de landelijke politieke 
wetgevingsagenda beïnvloeden - dat was zelfs al te zien bij de Grondwet-
gever uit 1887 -1099 is het sterk de vraag of deze voor bestuursorganen 
‘gevaarlijke’ rechtsfiguur ooit tot wet wordt verheven. Maar dat maakt de 
relevantie van deze buitengewone beroepsmogelijkheid er niet minder 
om. Sterker nog, omdat de relevantie van algemene rechtmatigheidscon-
trole als één van de dragende uitgangspunten van de bestuursrechtspraak 
is toegenomen, dringt de figuur van beroep in het belang van het recht 
zich steeds prominenter op. 

Beroep in het belang van het recht kan op veel manieren worden vorm-
gegeven. De hiertoe in de bestuursrechtelijke literatuur gedane voorstellen 
bieden houvast. Zo zou een zelfstandig en onafhankelijk parket met afge-
vaardigden vanuit de Afdeling, de Centrale Raad, het College van Beroep 
voor het bedrijfsleven en de Hoge Raad een werkbare optie kunnen zijn. 
Vanuit dit parket - dat op enige organisatorische afstand van de hiervoor 

1098  Kamerstukken II 2009-2010, 32 450, nr. 3, p. 17-18. 
1099  Zie paragraaf 2.3.1. 
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genoemde beroepsinstanties staat, en bijvoorbeeld kan worden onderge-
bracht bij de Hoge Raad om een praktisch realiseerbare aansluiting te rea-
liseren bij de nu bestaande situatie - kunnen door één of meerdere 
advocaten-generaal beroepen in het belang van het recht worden inge-
steld, die aanhangig worden gemaakt bij de hoogste instantie die bevoegd 
is over de betreffende bestuurshandeling te oordelen. Overigens is het 
denkbaar dat de advocaten-generaal van dit parket ook ambtshalve con-
clusies kunnen nemen, een mogelijkheid waarop in de vorige paragraaf 
werd gewezen. 

Inhoudelijke invloed op dit parket vanuit de advocatuur, belangen-
organisaties, het Interprovinciaal Overleg en de Vereniging van Neder-
landse Gemeenten (zoals in de bestuursrechtelijke literatuur wel wordt 
voorgesteld)1100 ligt niet in de rede. Dat sluit niet aan bij de onafhankelijke 
positie van het parket. Wél kan de inbreng van de Nationale ombudsman 
in deze ‘nationale rechtsstatelijke huiskamer van het bestuursrecht’ van 
toegevoegde waarde zijn. Naast het hoge aanzien van dit Hoog College 
van Staat, is eerder al gewezen op de accurate en sensitieve antenne ten 
aanzien van (fundamentele gebreken achter) misstanden in bestuurlijke 
besluitvorming. Indien bijvoorbeeld ten tijde van de vroege signalering 
van de kinderopvangtoeslagaffaire beroep in het belang van het recht of 
een ambtshalve conclusie mogelijk zou zijn geweest, dan had met deze 
inbreng in ieder geval een extra kans bestaan dat de te strenge (jurispru-
dentie over) terugvorderingsbesluitvorming van de Belastingdienst eerder 
was bijgesteld.1101 De inbreng van de Nationale ombudsman bij de toepas-
sing van beroep in het belang van het recht maakt ook duidelijk dat het 
behoorlijkheidsperspectief niet geheel losstaat van algemene rechtmatig-
heidsvraagstukken. 

Wat betreft de rechterlijke uitspraakmogelijkheden op een beroep in 
het belang van het recht wordt in de bestuursrechtelijke literatuur wel de 
suggestie gedaan van een waarschuwing aan het bestuursorgaan.1102 
Ondanks de grote signaalwerking die daarvan uitgaat, is een dergelijke 
uitspraak tamelijk vrijblijvend. Maar wanneer de betreffende bestuurshan-
deling kan worden vernietigd, dan zouden derde-belanghebbenden onge-
wild in hun rechtspositie geraakt kunnen worden. Een tussenoplossing, 
zoals vernietiging met instandlating van de rechtsgevolgen, is echter een 
gewrongen constructie. Een passende afdoeningsmogelijkheid voor dit 
buitengewone rechtsmiddel zou een verklaring voor recht kunnen zijn. 
Dat is ook goed toepasbaar bij andere handelingen van bestuursorganen 
dan beschikkingen waarbij moeilijk kan worden gewerkt met een vernie-

1100  De Poorter & De Graaf 2011, p. 221. 
1101  Vgl. Schlössels 2021, p. 920. 
1102  De Poorter & De Graaf 2011, p. 220. Zie ook kritisch Van Ettekoven 2015, p. 664. 
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tiging, zoals bestuursregelgeving en feitelijke handelingen. Natuurlijk 
roept de concrete implementatie van een beroepsmogelijkheid in het 
belang van het recht (procesrechtelijke) vragen op. Zijn bijvoorbeeld 
naderhand schadevergoedingsacties mogelijk? Gelet op het verkennende 
karakter van deze paragraaf wordt hier volstaan met enkele opmerkingen 
en suggesties op hoofdlijnen. Allereerst moet worden geconstateerd dat 
een beroepsmogelijkheid in het belang van het recht bij de bestuursrechter 
pas mogelijk zou moeten zijn wanneer de betreffende bezwaar- en 
beroepstermijnen zijn verstreken. Daarom ligt het niet voor de hand dat 
na afloop van deze termijnen belanghebbenden schadevergoedingsver-
zoeken als bedoeld in titel 8.4 Awb kunnen indienen na een succesvol 
beroep in het belang van het recht. Dat geldt temeer omdat dit niet aansluit 
bij de bedoeling van dit beroep, die er primair in is gelegen rechtmatige 
besluitvorming te bewaken en te bevorderen, en niet is bedoeld als instru-
ment voor overheidsaansprakelijkheid. Het past ook bij het buitengewone 
en zaaksoverstijgende karakter van deze beroepsmogelijkheid. Ten aan-
zien van een vordering in het belang van het recht bij de burgerlijke rechter 
moet één en ander omwille van de procesrechtelijke situatie iets anders 
liggen. Vanwege het ontbreken van een korte termijn voor burgers om een 
vordering bij de burgerlijke rechter in te dienen, is het verdedigbaar dat 
het voor rechtmatig houden van bestuurshandelingen na een succesvolle 
vordering in het belang van het recht hier minder snel aan hen wordt 
tegengeworpen. 

Het is niet onaannemelijk dat het parket komt tot bepaald controle-
beleid voor de rechtsfiguur van beroep in het belang van het recht, dat 
wordt ingegeven door allerlei maatschappelijke en juridische ontwikkelin-
gen. Inspiratie kan eventueel worden gevonden in de criteria die in bui-
tenlandse verlofstelsels voor hoger beroep zijn gesteld, hoewel dergelijke 
criteria vooral zijn ingegeven om de toeloop van zaken te bedwingen. 
Gedacht kan worden aan het in Duitsland bekende criterium van een prin-
cipieel rechtsstatelijk belang bij een uitspraak van het hoogste rechtscol-
lege, of het bestaan van een belangrijke afwijkende uitspraak op een 
beroep in eerste aanleg.1103 In het afwegingsproces kunnen ook conclusies 
als bedoeld in artikel 8:12a Awb worden betrokken. Desgewenst kan een 
bestuursrechtelijke equivalent van de sinds 2009 bestaande Commissie 
cassatie in het belang der wet worden ingesteld, die de advocaten-generaal 
adviseert over de inzet van dit rechtsmiddel en hierover jaarlijks openbaar 
verslag uitbrengt.1104 Eén en ander mag er echter niet toe leiden dat het 
gebruik van deze rechtsfiguur te voorspelbaar wordt (denk aan de situatie 

1103  § 124 lid 2 sub 3 en 4 Verwaltungsgerichtsordnung. Hierover Marseille & Smit 2009, p. 
176-180. 

1104  Vgl. Ortlep 2015, p. 131. 
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dat de inzet van dit middel zich sterk beperkt tot bepaalde beleidsterrei-
nen), omdat daarmee de preventieve werking wordt aangetast. In ieder 
geval mogen beroepen in het belang van het recht niet te lichtvaardig wor-
den ingesteld. Zoals gezegd, moet het gaan om een selectief instrument 
dat afgewogen en zorgvuldig wordt ingezet, net zoals dat bij de conclusie 
het geval is. Waar het bij beroep in het belang van het recht vooral om gaat 
is dat algemene rechtmatigheidscontrole op bestuursorganen een nieuwe 
levensader krijgt en ‘zelfredzamer’ wordt. 

8.5  Eindconclusie 

Wanneer we de functieontwikkeling van de procedure bij de bestuursrech-
ter vanaf de klassieke periode van het bestuursrecht tot nu globaal over-
zien, dan kan worden geconstateerd dat het recours objectif zeker in de 
eerste decennia van de 20e eeuw een prominente en vanzelfsprekende 
plaats toekwam. Het recours subjectif was - zeker naar huidige maatstaven 
- onderontwikkeld. Dat veranderde onder invloed van de emancipatie van 
de burger en het (daardoor) langzaam afbrokkelen van de ideeën van 
Hoheitsverwaltung en legisme bij bestuurlijke besluitvorming. Het burger-
perspectief begon langzaam maar zeker aan een opmars. In de loop van de 
klassieke periode en de periode daarna kwam meer balans in de verhou-
ding tussen het recours objectif en het recours subjectif. De ‘opkomst’ van het 
recours subjectif zette zich daarna onder invloed van diezelfde ontwikke-
lingen door. Het werd in 1994 door de Awb-wetgever zelfs aangemerkt als 
belangrijkste functie van de procedure bij de bestuursrechter. Toch werd 
het recours objectif niet geheel verlaten. Zo was sprake van een traditioneel 
vernietigingsberoep, werd de bestuursrechter opgedragen zoveel moge-
lijk aan materiële waarheidsvinding te doen, en werd een soepele lijn uit-
gezet ten aanzien van de toelaatbaarheid van algemeen belang-acties. De 
precieze rol en plaats van dit recours waren echter onduidelijk. 

In de hedendaagse responsieve democratische rechtsstaat staat bij 
bestuurlijke besluitvorming de (wederkerigheid binnen de) concrete 
rechtsbetrekking tussen het bestuur en de doorgaans goed geschoolde en 
mondige en kritische burger centraal. De idee is dat bestuursorganen 
komen tot individuele rechtsbedeling, waarbij rekening wordt gehouden 
met de concrete positie en belangen van burgers. Tevens wordt steeds 
meer belang gehecht aan het bewaken van de slagvaardigheid en voortva-
rendheid van het bestuursoptreden. Het is daarom logisch dat individuele 
rechtsbescherming, snelle en finale geschilbeslechting en sinds enige tijd 
ook geschiloplossing veel aandacht krijgen bij de bestuursrechter. Het 
recours objectif leidt nog maar een min of meer sluimerend bestaan. Deze 
functie van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure is echter (nog) niet 
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helemaal verdwenen uit het algemeen rechtsbewustzijn. Dat is trouwens 
ook nooit het geval geweest, en dat was evenmin de bedoeling van de 
Awb-wetgever in 1994. In het laatste deel van dit onderzoek is de subjec-
tivering van de procedure bij de bestuursrechter in een breder perspectief 
geplaatst. Wat betekent deze ontwikkeling voor het behoud van de die-
nende rol van bestuursorganen? Duidelijk is geworden dat het recours 
objectif niet geheel mag verdwijnen. Sterker nog, gelet op de steeds 
bedrijfsmatiger manier van opereren van bestuursorganen, het daarmee 
verband houdende rechtsstatelijke waardenrelativisme, de stevige positie 
die het openbaar bestuur inneemt in de trias politica, en de wijze waarop 
rechtmatigheidscontrole op het bestuurshandelen in de huidige democra-
tische rechtsstaat in zijn totaliteit vorm krijgt, is juist nu een revitalisatie 
van dit recours aangewezen. 

Gegeven de noodzaak het recours objectif te revitaliseren, en gegeven de 
potentie van de bestuursrechtspraak om daaraan op behoorlijke wijze 
invulling te geven, zijn in dit hoofdstuk verschillende voorstellen gedaan 
om dit recours binnen de huidige bestuursrechtelijke beroepsprocedure 
een meer vooraanstaande plaats te geven. 

Zonder af te doen aan het belang van individuele rechtsbescherming, 
snelle en finale geschilbeslechting en geschiloplossing, wordt in algemene 
zin gepleit voor meer aandacht voor het zaaksoverstijgende en conceptu-
eel-rechtsstatelijke perspectief op de rechtmatigheidscontrole door de 
bestuursrechter. Daarbij is het uitgangspunt dat in aanvulling op de func-
ties die nu voornamelijk aan de bestuursrechtelijke beroepsprocedure 
worden toegekend, en in aansluiting op het historisch gegroeide binnen 
de bestuursrechtspraak, tevens aandacht uitgaat naar de bestuursrechter 
als rechtsstatelijk ‘tegenwicht’ voor de eigen dynamiek van bestuursorga-
nen en hun ambtenarenapparaat in de trias politica. Dit kan worden bereikt 
door middel van het in overeenstemming brengen van de competentie van 
de bestuursrechter met de belangrijkste juridische vormen van besturen, 
meer aandacht te geven aan het bredere rechtsstatelijke perspectief op 
algemeen belang-acties en de praktijk van ambtshalve toetsing door de 
bestuursrechter, alsmede het bevorderen van juridisch-rechtsstatelijke 
gedachtevorming en controle voorbij de horizon van het concrete geschil 
binnen de bestuursrechtspraak. In het kader van dat laatste is gewezen op 
de toegevoegde waarde van conclusies als bedoeld in artikel 8:12a Awb en 
de mogelijkheid van beroep in het belang van het recht. 

De voorstellen die bij deze drie stappen in dit hoofdstuk zijn gepre-
senteerd, hebben het karakter van voorzetten om de (wetenschappelijke) 
discussie hierover aan te zwengelen en verder inhoud te geven. Hierbij 
dient rekening te worden gehouden met het feit dat algemene rechtmatig-
heidscontrole en daarbij passend bestuursprocesrecht zich altijd op een 
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juiste wijze moeten verhouden tot de eis van een effectieve praktijk van 
besturen en rechtspreken. Ook dat zijn immers belangrijke rechtsstatelijke 
waarden. 

Twee opvattingen over de functieontwikkeling van de bestuursrechtelijke 
beroepsprocedure verdienen nog aandacht. 

Ten eerste wordt de verwezenlijking van het ene recours vaak afhan-
kelijk gemaakt van het bestaan van het andere. Zo was in de klassieke 
periode van het bestuursrecht het recours subjectif een bijproduct van het 
recours objectif. Nu is het omgekeerde het geval. Maar het is niet per se van-
zelfsprekend dat het één een afgeleide is van het ander. Door op dit vlak 
nadrukkelijk een relativering te maken, kan in het kader van het recours 
objectif een ‘ontkoppeld’ zelfstandig beroepsrecht in beeld komen (het 
instrument van beroep in het belang van het recht) dat wordt geïnitieerd 
vanuit het algemeen belang van de naleving van het recht en daarin beslo-
ten liggende rechtsstatelijke uitgangspunten door bestuursorganen. Aan 
het recours objectif komt in deze bandering een zelfstandige en dus meer 
volwassen positie toe. 

Ten tweede wordt het vaak als vanzelfsprekend beschouwd dat het 
benadrukken of verwezenlijken van het ene recours automatisch ‘ten koste’ 
gaat van het andere. Door de soms aanwezige inherente spanning tussen 
deze recours binnen één beroepsprocedure is dat soms onoverkomelijk. 
Maar dat is lang niet altijd het geval. Het is belangrijk ook de vanzelfspre-
kendheid dat de recours elkaar uitsluiten te relativeren. Sterker nog, de 
recours kunnen elkaar dienen. Zo kan een ‘objectief’ ultra petita gaan de 
eiser dienen wanneer hij opkomt tegen een belastend besluit, en kan een 
vergaande ‘subjectieve’ belangenbescherming uiteindelijk leiden tot de 
vernietiging van een besluit. Er kan dus sprake zijn van een reflexwerking 
over en weer. 

Bij het meer ruimte geven aan het recours objectif is een belangrijke rand-
voorwaarde dat het begrip indaalt dat de bestuursrechtspraak onder een 
gesternte staat van verschillende functies, die naast elkaar kunnen bestaan 
en ook in balans kunnen zijn. De in dit hoofdstuk voorgestane benadering 
van de functieontwikkeling binnen de bestuursrechtspraak kan worden 
gezien als vierde belangrijke stap in de ontwikkeling van de bestuursrecht-
spraak. De eerste stap was het in 1887 erkennen dat de verhouding tussen 
bestuursorgaan en burger een aparte beschermingsvoorziening vergt. De 
tweede stap was het erkennen van het recours subjectif als (belangrijkste) 
functie van de bestuursrechtelijke beroepsprocedure in het tijdsbestek na 
de klassieke periode van het bestuursrecht. De derde stap was de opening 
van algemene ‘eerstelijns’ bestuursrechtspraak in 1994. 
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Door het recours objectif meer zuurstof te geven kan bestuurshandelen 
kwetsbaarder worden dan nu het geval is. Ook kan de door wetgever en 
bestuur zo voorgestane bestuurlijke slagvaardigheid inboeten. De 
bestuursrechter die met een beroep op de rechtsstaat ‘in de aanval’ kan 
gaan tegen onrechtsstatelijk optredend bestuur zal daarom niet altijd hoe-
ven te rekenen op begrip van het bestuur. Maar dat is ook niet per se nodig. 
Binnen het concept van de democratische rechtsstaat moeten immers ade-
quate waarborgen bestaan tegen krachten die dat concept ondermijnen. 
Tegenmacht mag niet worden verward met tegenstand. Slagvaardig 
bestuur dat beschikt over ingrijpende bevoegdheden veronderstelt juist 
een solide rechtsstatelijke inbedding en daarbij passend rechtmatigheids-
toezicht. Uiteindelijk is het de bedoeling dat het recours objectif ook fun-
geert als ‘onzichtbare hand’ die bestuursorganen preventief juridisch-
rechtsstatelijk stuurt. 



Summary 

When we globally consider the functional development of proceedings 
before the administrative courts from the classic period of administrative 
law until today, it is evident that recours objectif had a prominent and self-
evident position in the early decades of the twentieth century. Recours 
subjectif, on the other hand, was underdeveloped, certainly by modern 
standards. That situation changed as the individual citizen became more 
emancipated and with the consequent slow but gradual erosion of the 
ideas of Hoheitsverwaltung and the situation where the law was pre-
eminent in the administrative decision-making process. Administrative 
bodies gradually shifted attention in their decision-making process to the 
individual citizen. The perspective of the individual citizen gradually but 
surely became more prominent. As time progressed, a better balance grew 
between recours objectif and recours subjectif, and this development led to 
the growing importance of the latter. In 1994, recours subjectif was even 
identified by the legislative authorities that enacted the General 
Administrative Law Act as the most important function of proceedings 
before the administrative courts. Nonetheless, recours objectif was not 
abandoned altogether. As such, there was still the traditional appeal for 
annulment, the administrative courts were instructed to conduct 
substantive fact-finding wherever possible, and an accommodating policy 
was set out regarding the admissibility of public interest actions. However, 
the exact role and position of this recours were not clear. 

Under today’s responsive democratic rule of law, reciprocity in the 
concrete judicial relationship between administrative bodies and the 
individual citizen, who is generally well-educated, articulate and critical, 
is a key element in the administrative decision-making process. The idea 
is that administrative bodies issue individual dispensation of justice, with 
due regard to the concrete position and interest of citizens. Also, increasing 
importance is attached to monitoring of the effectiveness and diligence of 
administrative actions. It is therefore logical that safeguarding of the legal 
rights of individuals, quick and definitive dispute settlement and, since 
some time also, resolution of disputes, are seriously attended to by the 
administrative courts. As such, recours objectif is more or less dormant 
these days. However, this function of administrative appeal proceedings 
has not (or not yet) fully disappeared from the general sense of justice. 
That, by the way, has in fact never been the case and was also not the 
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intention of the Dutch parliament when it enacted the General 
Administrative Law Act in 1994. In the last part of this study the focus on 
the subjects involved in proceedings before the administrative courts is 
placed in a broader perspective. What does this development mean for the 
maintenance of the role of administrative bodies as servants to the people? 
It has become clear that recours objectif should not disappear altogether. 
Considering the growing use of business concepts and practices in the way 
government bodies operate, the relativism of constitutional values, the 
strong position that administrative bodies hold in the trias politica, and the 
way in which legitimacy review of administrative actions under modern 
democratic rule of law is shaped in its totality, it is in fact only appropriate 
that this recours is revitalised. 

Considering the need for revitalisation of recours objectif, plus the 
possibilities that the administrative courts have to give adequate substance 
to this, various suggestions are made in the last chapter to position this 
recours more prominently within today’s administrative appeal pro-
ceedings. 

Without prejudicing the importance of individual legal protection 
and quick and definitive dispute settlement and resolution of disputes, a 
plea is made in a general sense for a perspective by the administrative 
courts that goes beyond the individual case and that focuses on conceptual 
aspects under the rule of law. The underlying consideration therein is that, 
supplementary to the functions that are now mainly assigned to 
administrative appeal proceedings, and further to the developments over 
time within administrative case law, attention is also given to the 
administrative courts as constitutional ‘counterweight’ for the intrinsic 
dynamics of administrative bodies and civil servants in the trias politica. 
This can be achieved by reconciling the powers of the administrative 
courts with the prime juridical forms of administrative decision-making, 
by giving more consideration to the broader constitutional perspective on 
legal actions relating to the public interest and to the practice of official 
testing by the administrative courts for regularity aspects, as well as by 
promoting legal-constitutional deliberation and review beyond the 
boundaries of concrete disputes within the administrative jurisdiction 
practice. In the context of this last aspect, attention is drawn to the added 
value of written advice as referred to in article 8:12a of the General 
Administrative Law Act and the possibility of appeal in the interest of 
justice. 

The proposals that are presented in connection with these three steps 
are to be seen as first moves to stimulate the academic and general 
discussion regarding this subject and giving it further substance. To be 
considered in this regard is the fact that general regularity audits and 
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corresponding procedural administrative law must always properly 
consider the requirement of effective government and administration of 
justice. After all, these too are important constitutional values. 

Two views regarding the functional development of administrative appeal 
proceedings also merit attention. 

First, realisation of the one recours is often made dependent on the 
existence of the other. As such, in the classic period of administrative law, 
recours subjectif was a by-product of recours objectif. Nowadays, the 
opposite is the case. But it is not necessarily self-evident that the one is a 
derivative of the other. By explicitly putting this into perspective, a 
‘disconnected’ independent right of recourse can arise (namely, the 
instrument of appeal in the interest of justice). This is initiated from the 
public interest of compliance by administrative bodies with the law and 
the related constitutional principles. In this approach, recours objectif is 
assigned an independent and thus more mature position.  

Second, it is often regarded as self-evident that emphasis or 
realisation of the one recours is automatically at the expense of the other. 
Due to the inherent tension that at times exists between the two types of 
recours within a single appellate procedure, that can sometimes be 
inevitable. But that is far from always the case. It is important to play down 
the seemingly obvious conclusion that the two types of recours are 
mutually exclusive. In fact, they can enhance each other. For example, an 
‘objective’ ultra petita action can serve a claimant when contesting an 
encumbering decision, and a far-reaching ‘subjective’ protection of 
interests can ultimately lead to nullification of a decision. As such, a 
mutually reciprocal consequential effect can arise.  

An important precondition in allowing more room for recours objectif is 
that it is realised that administrative jurisdiction serves different functions, 
which can exist in parallel while still being in balance. The approach 
endorsed in this book to the functional development within administrative 
proceedings can be seen as a fourth important step in the development of 
administrative jurisdiction. The first step was the acknowledgement, in 
1887, that the relationship between administrative bodies and the 
individual citizen calls for a specific protective facility. The second step 
was the acknowledgement of recours subjectif as the most important 
function of administrative appeals proceedings in the period following the 
classic period of administrative law. The third step was the introduction 
of general ‘first-line’ administrative jurisdiction in 1994. 

By breathing more life into recours objectif, administrative action can 
become more vulnerable than is the case now. It can also lead to less 
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effective government action than lawmakers and administrative officials 
would wish. An administrative court that rules against an administrative 
body that acts in an unconstitutional way can therefore not always count 
on the sympathy of such body. But that is not per se necessary. After all, 
there must be, within the concept of the democratic rule of law, adequate 
protection against forces that undermine this concept. Countervailing 
power should not be confused with opposition. Instead, effective 
government that possesses far-reaching powers assumes solid 
constitutional embedment and appropriate monitoring of its legitimacy. 
The ultimate intent is that recours objectif also functions as the ‘invisible 
hand’ that preventively guides administrative bodies in a legal and 
constitutional way. 
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In een recours objectif houdt de bestuursrechter toezicht op een juiste toepassing van het objectief  

geldende recht door bestuursorganen. In de klassieke periode van het bestuursrecht had dit recours 

een prominente en vanzelfsprekende plaats. Nu is dat anders. Het recours objectif leidt een min 

of meer sluimerend bestaan. De belangrijkste oorzaak daarvan is dat zeker na de invoering van 

de Awb in 1994 de nadruk in de bestuursrechtelijke beroepsprocedure is komen te liggen op de 

belangen van de procespartijen. Snelle en finale geschilbeslechting, en vervolgens ook geschil-

oplossing, zijn centraler komen te staan. Het bestuursprocesrecht schuift in deze  richting mee.

Er bestaan weinig kritische geluiden over het feit dat het recours objectif langzaam maar zeker 

achter de horizon is verdwenen. Slechts enkelen plaatsten kanttekeningen bij de steeds verder- 

gaande ‘versmalling’ van de rechtsstrijd bij de bestuursrechter. Veronderstelt de tegenwoordige 

rechtsstaat inderdaad geen vorm van recours objectif meer? Of moet dit recours juist op enigerlei 

wijze behouden blijven en gerevitaliseerd worden? Dit onderzoek biedt hierover een fundamentele 

bezinning. 

In het eerste deel wordt de historische ontwikkeling van het recours objectif vanaf het einde van 

de 19e eeuw tot nu in kaart gebracht. In deel twee wordt aandacht besteed aan de consequenties 

van het op de achtergrond raken van dit recours voor het waarborgen van de dienende rol van 

bestuursorganen. In deel drie wordt bezien of, en zo ja hoe, het recours objectif in de toekomst 

een rol kan spelen.

Het recours objectif, 
een herwaardering

Bob Assink
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