COMMENTAAR ART 484 (445)

Artikel 4:84 (4.4.5)

Het bestuursorgaan handelt overeenkomstig de belewdsregel [2], tenzyy dat
voor een of meer belanghebbenden [3] gevolgen zou hebben die wegens
bizondere omstandigheden [4, 5] onevenredig [6] zyn 1n verhouding tot
de met de beleidsregel te dienen doelen

Inhoud commentaar”

1 Algemeen 1nherente afwykingsbevoegdheid, 2 Handelen overeenkom-
stig de beleidsregel, 3 Een of meer belanghebbenden, 4 Byjzondere om-
standigheden, 5 Afwyking ondanks ontbrehen byzondete omstandighe-
den?, 6 Afwyking wegens onevenredige gevolgen

I De inherente afwikingsbevoegdheid

Met deze bepaling 1s 1n de Awb de zogenaamde nherente afwyking she-
voegdheid verankerd Bestuursorganen kunnen zich door het vaststellen
van beleidsregels niet de bevoegdheid ontnemen om 1 bijzondere geval-
len van de beleidsregel af te wyken Waar de wetgever bestuursorganen
discretionaire bestuursbevoegdheden geeft, doet de wetgever dat omdat de
betreffende situaties m haar ogen een conciete, situatieve beoordeling en
een 1ndrviduele belangenafweging vergen Door beleidsregels op te stellen
mogen bestuursorganen deze bevoegdheid niet zo mvullen dat van een -
dividuele beoordeling van een concreet geval geen sprake meet 1s De be-
doeling van de wetgever om juist via een discretionaire bevoegdheid aan-
dacht te schenken aan de individuele merites van een concreet geval zou
daarmee wotden ondergraven Die bevoegdheid tot het afwegen 1n bijzon-
dere gevallen mogen bestuuisoiganen zichzell met ontnemen door het op-
stellen van beleidsregels, e1go, mdien het bestuuisorgaan beleidsregels
hanteert, zal het daarvan af moeten wijken mdien zich m een individueel/
concteet geval byzondeire omstandigheden vooidoen die daartoe aanler-
ding geven Stetker nog, die bedoeling van de wetgever met de discretio-
naune bevoegdherd verplicht tot het afwijken, indien zich een byzonder ge-
val voordoet (De term ‘mherente afwykingingsbevoegdheid’ 1s van J H

van Kieveld, Beletdsi egels in het recht, diss RUG, Kluwer 1983, p 12, m

15)

* Door dr WIM Voermans en prof mt BW N de Waard
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Een van de klassicke onderscheidingen tussen algemeen verbindende
voorschriften en beleidsregels bestond dan ook in het verschil in binding
tussen de twee categorieén algemene regels. Waar algemeen verbindende
voorschriften binden uit kracht van wet, daar verbonden beleidsregels -
althans in de periode voor de Awb - op basis van de ongeschreven algeme-
ne beginselen van behoorlijk bestuur. Met name op basis van het consis-
tentiebeginsel, het gelijkheids- en het vertrouwensbeginsel, zijn bestuurs-
organen in normale gevallen gebonden aan de beleidsregels die ze met
betrekking tot hen toekomende bevoegdheden opstelden.

Onder de Awb zijn bestuursorganen niet langer louter op basis van het on-
geschreven recht gehouden in normale gevallen te handelen conform be-
leidsregels, maar ook op basis van de Awb zelf, Met artikel 4:81 van de
Awb heeft de Awb-wetgever er voor gezorgd dat de binding aan beleidsre-
gels voortaan primair berust op het algemene wettelijke voorschrift van
artikel 4:81 Awb. Zou aan de titel over de beleidsregel niet een bepaling
als artikel 4:84 zijn toegevoegd, dan zou de inherente afwijkingsbevoegd-
heid, als wezenlijke karaktertrek van de beleidsregels, komen te ontbre-
ken.

Invoering van een wettelijke basis voor binding aan beleidsregels betekent
echter niet dat daardoor de rol van de algemene beginselen van behoorlijk
bestuur ten aanzien van beleidsregels is vitgespeeld. Vooral in die geval-
len waarin de verbindendheid van beleidsregels wegens een rechtmatig-
heidsdefect kwestieus is, kan de werking van de beginselen zich doen voe-
len. Een onrechtmatige beleidsregel kan als zodanig niet verbinden, maar
kan wel het gevolg hebben dat voor de periode waarin die onverbindend-
heid niet is gebleken een ‘illegale’ bestuurspraktijk is ontstaan op basis
van die onverbindende regel. Aan dergelijke praktijken kunnen burgers
onder omstandigheden het vertrouwen ontlenen dat ook in hun geval con-
form de ‘illegale’ bestuurspraktijk zal worden gehandeld. In de literatuur
wordt wel aangenomen dat dergelijke illegale bestuurspraktijken, op basis
van een niet verbindende beleidsregel, onder omstandigheden ten voorde-
le van burgers kunnen verbinden op basis van de algemene beginselen van
behoorlijk bestuur. (Zie Sectie staats- en bestuursrecht KUB, Beleidsre-
gels geregeld?, in: NTB 92/8, p. 257-258.)

2 Handelen volgens de beleidsregel

In normale gevallen dient een bestuursorgaan zich te houden aan een be-
leidsregel. Afwijking in normale gevallen behoort in de ogen van de Awb
wetgever niet mogelijk te zijn, noch ten voordele, noch ten nadele van de

belanghebbende. Indien namelijk van een beleidsregel afgeweken wordt
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in een normaal geval, dan komt dat per saldo neer op de wijziging van een
beleidsregel, en dat hoort uit een oogpunt van rechtszekerheid via een
overeenkomstig artikel 3:42 bekend te maken wijziging te geschieden, al-
dus de memorie van toelichting (zie MvT derde tranche Awb, p. 124-125).
Maar de bepaling drukt ook uit, dat de binding aan beleidsregels duidelijk
minder absoluut is dan de binding aan wettelijke voorschriften. Een be-
stuursorgaan mag (en moet) ingevolge art. 4:84 Awb van een beleidsregel
afwijken, indien:

a er sprake is van bijzondere omstandigheden, en

b daardoor de toepassing van de beleidsregel voor een of meer belang-
hebbende gevolgen zou hebben die onevenredig zijn in verhouding tot de
met de beleidsregel te dienen doelen.

Deze twee elementen, ‘bijzondere omstandigheden’ en ‘onevenredige ge-
volgen’, komen hierna nog afzonderlijk aan de orde. Hier wordt er alvast
op gewezen dat de formulering van artikel 4:84 in zoverre enigszins onge-
lukkig is, dat deze de plicht tot handelen volgens de beleidsregel wel erg
benadrukt, terwijl het primaire belang van artikel 4:84 nu juist is dat de
inherente afwijkingsbevoegdheid wordt gecodificeerd. Was het in de pe-
riode v66r de codificatie van beleidsregels wellicht nog van belang te be-
nadrukken dat deze bindend zijn, doordat het vaststellen van beleidsregels
thans is gedefinieerd als besluit is dat strikt genomen tamelijk overbodig.
Anders gezegd: artikel 4:84 ontleent zijn bestaansrecht aan de noodzaak
dat wordt aangegeven dat er een grens is aan de gebondenheid aan beleids-
regels.

Deg formulering van artikel 4:84 kan ten onrechte de indruk wekken dat de
plicht te handelen volgens een beleidsregel alleen kan wijken in het geval
zich in een concreet geval bijzondere omstandigheden voordoen, die ma-
ken dat een handelen volgens de beleidsregel zou leiden tot een situatie die
zich niet verdraagt met artikel 3:4, tweede lid, Awb. Er kunnen echter ook
andere valide redenen zijn om van een beleidsregel af te wijken. Sommige
daarvan worden zelfs al in de memorie van toelichting genoemd. Zo wordt
opgemerkt, dat de in artikel 4:84 neergelegde afwijkingsbevoegdheid
‘viteraard in overeenstemming met het recht’ dient te worden gebruikt:
‘Het spreekt vanzelf, dat artikel 4.4.5 het bestuursorgaan nooit de be-
voegdheid, laat staan de verplichting, geeft om een rechtens onjuiste uitleg
van de wet te hanteren” (MvT derde tranche, p. 125). Verder wordt er in de
toelichting op gewezen dat de afwijkingsbevoegdheid met inachtneming
van niet alleen artikel 3:4 Awb, maar ook van artikel 3:2 moet worden
uitgeoefend (a.w., p. 125). Maar niet alleen een hantering in strijd met re-
gels van een hogere orde is niet geoorloofd, ook hantering in strijd met
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beginselen van behoorlyk bestour kan niet worden aanvaard Ook dat
wordt m de toelichting erkend Er staat ‘Behalve mn het zojuist genoemde
geval van onverbindende beleidsregels zullen de beginselen van behoor-
Ik bestuur ook hun betekenis behouden voor het by de invoering of wijzi-
ging van beleidsiegels m acht te nemen overgangsrecht Daarbi zal, naast
byjvoorbeeld artikel 3 4, vooral op het vertrouwensbeginsel acht geslagen
moeten worden’ (MvT derde tranche, p 124) Buiten dit n de toelichting
gegeven voorbeeld kan worden gewezen op de mogelykheid van stryd
met het gelijkheidsbeginsel ook het gelykheidsbeginsel kan ertoe dwin-
gen af te wigken van beleird Het kan namelyk voorkomen dat toepassing
van hetzelfde beleidscriterium op afzonderlyke gevallen ertoe lexdt dat ge-
vallen die naar de ratio van de betreffende regeling gelyk zyn, verschil-
lend zouden worden behandeld Vgl CBB 22-5-1990, AB 1991, 318 m nt
Eylander (Superheffing Zeewolde) Ook kan worden gedacht aan het
rechtszekerheidsbeginsel Vgl CRvB 17-6-1996, RSV 1996, 232 (premie-
differentiatie) het kan m striyd ziyn met het rechtszekerheidsbegmsel om
een bepaalde - niet volstrekt voor de hand liggende - wijze van witvoering
te hanteren, als belanghebbenden daarvan niet tijdig op de hoogte zin ge-
steld

3 Een of meer belanghebbenden

Het begrip belanghebbende wordt gedefinieerd m artikel 1 2 Awb In het
verband van artikel 4 84 1s van belang dat 1n de memorie van toelichting
wordt opgemerkt, dat de formulering ‘een of mee1 belanghebbenden’ af-
wyking van een beleidsregel ten nadele van een burger mogelyk maakt
Dat 1s namelijk mogelyk als ‘toepassing van de belerdsregel i een byjzon-
der geval onevenredige gevolgen zou hebben voor een andere belangheb-
bende - het bestuursorgaan zelf daaronder begrepen’, aldus de toelichting
(p 126) Deze formulering suggereert dat van een beleidsregel kan worden
afgeweken als, onder byjzondere omstandigheden, handelen volgens de
beleidsregel voor het bestuursorgaan zelf onevenredig nadelige gevolgen
zou hebben Dat zullen dan wel heél byzondere omstandigheden moeten
z1jn, waarby waarschiynlyk de e1s zal moeten gelden dat z1) bovendien on-
voorzienbaar waren Anders zou de binding aan beleidstegels door 1nvoe-
ung van artikel 4 84 Awb gerninger worden dan deze voorheen op basis
van de beginselen van behoorlijk bestuur was en dat zou striydig ziyn met
de teneur van de regeling van het onderwerp m de Awb Bovendien lyjkt
het waarschynlyk dat het ‘belang van het bestuursorgaan’ mag en moet
worden geobjectiveerd het zal mogen en moeten gaan om een door het

E 4454 ABR 33/68




COMMENTAAR ART 484 (445)

bestuur te behaitigen algemeen belang Een ‘eigen’ belang van het be-
stuursorgaan zelf, zoals een budgettarr belang, zal op zichzelf met vol-
doende kunnen zyn om ten nadele van een burger van een beleidsregel af
te wyken Op afwyking ten nadele van de burger wordt hierna nog terug-
gekomen onder punt 6

By de vraag, of afgeweken dient te worden, spelen dus niet alleen de met
de belexdsregel te dienen doelen een rol, maat ook de belangen van andere
belanghebbenden Waar het gaat om de belangen van andere belangheb-
bende burgers ligt dit veel meer voor de hand dan als het gaat om de belan-
gen van het bestuur De memorie van toehchting wiyst op enkele voorbeel-
den 1n de junsprudentie Aanspiekend is 1 1eder geval de uitspraak AR
9-5-1978, AB 1979, 223 m nt JHvdV, waar een belangentegenstelling tus-
sen verhuurder en huurders aan de orde was, by een beslissing omtient al
dan niet overgaan tot bindende huurpryjsvaststelling en het bepalen van de
mgangsdatum van een huwverhoging

4 Byzondeie omstandigheden

Wanneer 1s sprake van biyzondere omstandigheden? En hoe actief moet
het bestuursorgaan ziyn 1n het opspoien van byzondeie omstandigheden?
De memorie van toelichting by de derde tranche helpt niet erg, by het
beantwoorden van deze vragen Ei staat slechts, dat ‘in de daarvoor 1n aan

merking komende gevallen zorgvuldig onderzocht dient te worden of er
1eden 1s voor afwyking’ (a w, p 122) E1 wordt dan veiwezen naar o a de
uitspraak AR 10-2-1987, AB 1987, 397 Daaimn wordt mderdaad overwo-
gen

‘De burgemeester heeft door urtsluitend te verwyzen naar de doot hem ()
vastgestelde lokaties () miskend dat hij op grond van byzondere omstan-
digheden kan en mag afwyken van het doo1 hem gevoerde beleid en dei-
halve had dienen na te gaan of zich zodanige omstandigheden voordeden

En ook 1n recentere uitspraken komt men passages tegen waarin een be-
stuursorgaan wordt verweten dat het niet (ambtshalve) heeft onderzocht of
zich byzondere omstandigheden vooirdeden Bryvoorbeeld in AR
24-9-1992, AB 1993, 60 m nt BJvdN In die wmitspraak weird overwogen dat
1 het bestreden besluit ten ontechte niet 1s onderzocht of e1 1n dit geval
aanlerding bestond om van het gevoerde beleid af te wijken De zaak be-
trof een weigering om aan een bepaalde groep zigeunerkinderen extra ver-
lof toe te kennen 1n het kader van de Leerplichtwet Het 1s dus mogelijk dat
de rechte1 op basis van de niet-alledaagse gegevens van de casus een gro-
tere bestuurlyke activiteit verlangde dan hiy 1 het genmiddelde geval zou
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doen. Want in een nog recentere uitspraak stelt de Afdeling bestuursrecht-
spraak zich op het standpunt dat ambtshalve onderzoek naar bijzondere
omstandigheden (althans ingeval van een besluit op aanvraag) niet nodig
is:

‘Zodanige omstandigheden moeten dan, voor zover zij appellant niet
ambtshalve bekend zijn of behoren te zijn, wel door de aanvrager naar vo-
ren worden gebracht.” (ABRS 13-5-1996 (koffieshop Maximillian), AB
1996, 312 m.nt. FM; RAwb 1996, 106 m.a. BdeW.)

Het antwoord op de vraag wanneer sprake is van bijzondere omstandighe-
den, en op de vraag hoe actief het bestuursorgaan moet zijn bij het opspo-
ren van bijzondere omstandigheden, lijkt van verschillende factoren af-
hankelijk te zijn. In de eerste plaats is de vraag hoe uitzonderlijk
omstandigheden dienen te zijn om als ‘bijzonder’ aangemerkt te worden
natuurlijk mede afhankelijk van het gewicht van de diverse belangen die
op het spel staan. In zoverre bestaat er samenhang tussen de elementen
‘bijzondere omstandigheden’ en ‘onevenredige gevolgen’. Maar daarnaast
lijkt het antwoord op de vraag of het bestuur tot ambtshalve naspeuring
van bijzondere -~ tot afwijking nopende - omstandigheden is gehouden en
hoe het bestuur vervolgens die omstandigheden dient te beoordelen afhan-
kelijk van de aard van de toe te passen bestuursbevoegdheid, én van de
aard van het toe te passen beleidscriterium én de vraag of er wellicht indi-
caties zijn voor de aanwezigheid van bijzondere omstandigheden. De ju-
risprudentielijn op dit punt lijkt nog niet geheel uitgekristalliseerd.

Aard van de toe te passen bestuursbevoegdheid

Zoals hierboven, onder punt 1, al werd opgemerkt, geldt als uitgangspunt
dat indien de wetgever discretionaire bevoegdheden aan bestuursorganen
toekent, de wetgever dat doet om voor concrete gevallen een situatieve
beoordeling en een op het individuele geval betrokken belangenafweging
mogelijk te maken. Ieder geval dient op zijn eigen merites te worden
beoordeeld. Maar in hoeverre daarbij in de bijzonderheden van het indivi-
duele geval moet worden getreden, is afhankelijk van de aard van de be-
stuursbevoegdheid die wordt vitgeoefend. Dat spreekt waarschijnlijk het
sterkst, door sanctiebevoegdheden als voorbeeld te kiezen: deze zullen in
het algemeen een beoordeling vergen, waarbij de omstandigheden van het
individuele geval een relatief grote rol spelen. Vgl. hetgeen daarover werd
opgemerkt in punt 4 van het commentaar bij artikel 4:82 Awb. Vooralsnog
ziet het ernaar uit (zie ook nog hierna, punt 5) dat alleen het terrein van de
(punitieve) sancties kan worden aangewezen, als terrein waar de aard van
de bevoegdheid ingeeft dat het bestuur bij het gebruik ervan verplicht is
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om uit zichzelf onderzoek te verrichten naar de merites van het individuele
geval. Want alleen als het gaat om sancties heeft de Afdeling bestuurs-
rechtspraak uitgesproken dat het bestuur rechtens verplicht is evenredig-
heid te betrachten. (Zie ABRS 4-6-1996, RAwb 1996, 110 m.a. BAW
{APK keuring Scheerwolde) en vgl. ABRS 27-11-1997, RAwb 1998, nr.
90.)

Tegenover het belang dat burgers hebben bij individuele beoordeling, staat
het belang van het bestuur om juist géén individuele belangenafweging te
hoeven te verrichten. Dat belang weegt zwaarder, waar sprake is van mas-
saliteit van te nemen besluiten. Massaliteit kan dan ook worden genoemd
als een soort contra-indicatie om een plicht tot afweging van individuele
belangen aan te nemen.

Aard van het toe te passen beleidscriterium

Vermoedelijk kan ook de aard van het in de beleidsregel opgenomen be-
leidscriterium een rol spelen bij de vraag in hoeverre het bestuur bedacht
dient te zijn op bijzondere omstandigheden die tot aanleiding behoren te
zijn tot afwijking van de beleidsregel. Steun voor dat vermoeden kan wor-
den ontleend aan de hierboven al even opgevoerde zaak met betrekking tot
koffieshop Maximillian (ABRS 13-5-1996, AB 1996, 312 m.nt. FM; RAwb
1996, 106 m.a. BdeW). In die zaak speelde een in een beleidsregel neerge-
legd vereiste dat een koffieshop niet mag zijn gelegen binnen een straal
van 250 meter van een school. De rechtbank had overwogen dat niet was
gebleken dat was onderzocht of er reden was voor afwijking van deze
norm. Dat klemde temeer, aldus de rechtbank, nu de grens van 250 meter
slechts met 12 meter werd overschreden. De afdeling bestuursrechtspraak
oordeelde echter anders:

‘Aan appellant kan (...), met het oog op de hanteerbaarheid van het beleid,
niet de bevoegdheid worden ontzegd om in algemene zin een afstand te
bepalen waarbinnen die invloed zich in ontoelaatbare mate doet gevoelen.
Aangezien voor deze vaststelling slechts weinig objectieve aanknopings-
punten beschikbaar zijn, dient hem hierbij een ruime mate van beleidsvrij-
heid te worden gegund. In dit licht bezien, is het hanteren van een afstands-
norm van 250 m geenszins onredelijk. Uitgaande van de aanvaardbaarheid
van de eenmaal vastgestelde afstandsnorm naar inhoud en wijze van tot-
standkoming, kan van appellant niet worden verlangd dat hij in ieder indivi-
dueel geval waarin de norm een rol speelt wederom - maar nu in concreto -
een uvitputtend onderzoek instelt met betrekking tot de vraag of gevaar voor
ontoelaatbare aantasting van het leefklimaat dreigt. Een bevestigend ant-
woord op deze vraag is in beginsel gegeven met het feit dat niet aan de norm
wordt voldaan.’
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De aard van het betreffende cuiterium was heel zwait/wit een meetbare
grootheid waaraan wel of niet 1s voldaan B1j een dergelyk ciiterium moet
wel worden gekeken of het op zichzelf redelyk 1s, maar als dat zo 1s, hoeft
niet meer gemarchandeerd te worden Bijzondere omstandigheden zouden
nog steeds een reden kunnen voumen voor afwiking van het beleid, maar
tot die omstandigheden kan niet behoren dat het fatale ciiterium zeer dicht
wordt benaderd, zo zou men de tedenering van de Afdeling kunnen para-
fraseren Men zou daar nog de paradoxale conclusie aan kunnen toevoe-
gen hoe willekeuriger de door het bestuur getrokken grens (1n de wooiden
van de Afdeling ‘wernig objectieve aanknopingspunten’), des te margina-
ler 1s de rechterlyjke controle Criteria van een ander type verlangen uit
2zchzelf al een veel individueler benadeiing, om uberhaupt te kunnen vast-
stellen of aan het criterium 1s voldaan

Indicaties voor byzondere omstandigheden

Een gehoudenheid tot ambtshalve onderzoek naar byzondere omstandig-
heden die tot afwiking van een beleidsregel kunnen noodzaken, bestaat m
teder geval indien er mdiciaties bestaan voor de aanwezigheid van deige-
liyke omstandigheden Die mdicaties kunnen byvoorbeeld voortvloelen uit
1ets wat de aanvrager naar voren heeft gebracht ten tijde van de voorberei-
ding van het besluit, maar ook uit wat 1n de beszwaatschriftprocedure
wordt aangevoerd, zo blykt ook uit het dictum 1n de zaak van de koffie-
shop Maximillian (ABRS 13-5-1996, AB 1996, 312 m nt FM, RAwb 1996,
106 m a BdeW) In die geest oordeelde ook de Centiale Raad van Beroep
i een recente uitspraak mn een geval waarin een beleidsiegelconforme
kotting van een WAO-uitkering aan de orde was De Raad vond dat het
bestuursorgaan in dat geval ambtshalve een nader ondeizoek naar de aan-
wezigheid van byjzondere omstandigheden had moeten mstellen, nu er van
de zijde van aanvrager indicaties waren gegeven over byjzondere omstan-
digheden De beleidsregelconforme korting was namelijk gebaseerd op
een eigen imschatting van het bestuursorgaan van de mate van zelfred-
zaamherd van de aanvrager Het bestuursorgaan had zich by die mschat-
ting gebaseerd op de aard van de wonimng van betrokkene Nu wilde het
geval dat deze uitkeringsgerechtigde door omstandigheden 1n een woning
verbleef die een hogere mate van zelfredzaamherd deed vermoeden dan 1n
werkelikheid het geval was Ten tyyde van de aanvraag had de aanvrager
hierop al gewezen, maar het bestuuisorgaan persisteerde in de eigen m-
schatting en kortte conform de beleidsregel De Centrale Raad vond dat de
mdicatie van de aanvrager 1 teder geval aanleiding voor het bestuurs-

E 445-8 ABR 33/72



COMMENTAAR ART 4 84 (44 5)

orgaan had moeten geven tot het houden van een nadei ambtshalve onde:-
zoek naar de eventuele aanwezigheid van een byzonder geval dat afwy
king van het gevoeide beleild zou kunnen iechtvaaidigen (CRvVB
16 12 1997, RAwb 1998, nr 69 m a Voermans)

Byzondere omstandigheden moeten n 1eder geval in de bezwaarfase wor-
den opgespoord

Hietvoor bleek dat b1y de huidige stand van de jurisprudentie geen scherpe
beschrijving valt te geven van een mogeljke plicht tot ambtshalve opspo-
ren van byyzondere omstandigheden De hietboven al geciteerde uitspraak
1inzake koffieshop Maximullian (ABRS 13-5 1996, AB 1996, 312 m nt FM,
RAwb 1996, 106 m a BdeW) wyst 1 de 1ichting dat een deigelyke plicht
m beginsel met aanwezig wordt geacht Inmiddels zin er echter wel enke-
le witspraken die dmdelyk maken dat het bestuursoigaan 1 de fase van
bezwaar wel byzondere moeite moet doen om er vool te zorgen dat een op
het mdividuele geval toegespitste beoordeling kan plaatsvinden Zo over-
woog de Afdeling bestuursrechtspraak RvS in de uitspraak ABRS
2-6-1997, RAwb 1998, 36 m a BdeW, dat de omstandigheid dat bezwaien
zich richten tegen een besluit dat geheel overeenkomt met vast beleid geen
aanlerding kan vormen om het hoten 1 de bezwaarschriftfase achterwege
te laten met toepassmg van artikel 73 Awb Zie ook ABRS 29 7 1997,
RAwb 1998, 42 ma BdeW

5 Afwyking ondanks ontbreken byzondere omstandigheden?

De wtspraak van de Afdeling bestuuistechtspraak i de zaak van koffie-
shop Maximilhan sluit goed aan by de tekst van artikel 4 84 Awb aanler-
ding voor afwigking bestaat alleen by onvoorziene byjzondere omstandig
heden (en dan nog in beginsel alleen als de betrokkene die byzondeie
omstandigheden zelf heeft aangevoerd) Maar die benadering doet afbrenk
aan het hietboven onder punt 2 verdedigde standpunt, dat ook als zich
geen byzondere omstandigheden voordoen aanleiding tot afwyking kan
bestaan Ei 1s plaats voor afwyking, telkens wanneer toepassing van de
beleidstegel 1n stiyd zou komen met enige - geschreven of ongeschreven -
rechtsnorm Een vooilopige conclusie 1n de vorige paragiaaf was dat de
bestuuisrechter, althans de Afdeling bestuuisiechtspraak, alleen mgeval
van sancties met een duidelyk punitief karakter een mtensieve 1echterlyjke
beootdeling van de metites van het concrete geval verlangt Teir nadere
onderbouwing kiezen w1 voor een prakiyjkvooibeeld uit een categorie be
stumsbevoegdheden die belangiyke trekken veitoont van (punitieve)
sanctiebevoegdheden en die kan woiden aangeduid als ‘sancties wegens
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het niet naleven van administratieve formaliteiten” Bijvoorbeeld een be-
shissing om een aanvrage met m behandeling te nemen, of af te wijzen,
omdat een bepaalde byjlage ontbreekt, of te laat 1s mgediend Als concreet
voorbeeld wijzen wy op de casus waar de witspraak ABRS 16-1-1997,
RAwb 1997, 87 m a De Moor-Van Vugt Kort gezegd kwam die casus er
op neer dat de belanghebbende een toegekende subsidie 1 het kader van
het Mestopslagbesluit 1991, ten bedrage van byjna 20 000 gulden, misliep,
doordat hij de zogenaamde ‘opleveringsverklaring” een dag te laat had m-
gediend Een dergelijke beslissing lijkt sterk op een punitieve sanctie, om-
dat de betrokkene - zoals het bestuursorgaan zelf heeft vastgesteld - mate-
rieel gezien recht heeft op de bydrage De rechtbank oordeelde dat de door
de belanghebbende aangevoerde omstandigheden niet dermate byzonder
waren dat de sanctiebepaling niet had mogen worden toegepast Toch had
verweerder volgens de rechtbank niet de gehele byjdrage aan de belang-
hebbende mogen onthouden, omdat dat in striyd was met het evenredig-
heidsbeginsel De benadering van de rechtbank 1s heel wel verdedigbaar
als men ervan uitgaat dat - al dan met gecodificeerde - beginselen van be-
hoorlyk bestuur ook buiten de bewoordingen van artikel 4 84 aanleiding
kunnen zin om van een beleidsregel af te wijken (vgl hetgeen hiervoor
onder punt 2 aan de orde kwam) Als men echter afgaat op de tekst van
artikel 4 84, en aan die tekst de conclusie verbindt dat alleen van een be-
lerdsregel mag worden afgeweken als bijzondere omstandigheden van het
concrete geval daartoe nopen, dan past een afwyken op basis van oneven-
redigheid met, waar de omstandigheden van het concrete geval niet erg
uitzonderlyk zyn De Afdeling bestuursrechtspraak beoordeelde de zaak
anders dan de rechtbank, en wel volgens het algemene stramien dat zy
hanteert by discretionaire bevoegdheden, burten de context van punitieve
sancties De Afdeling legde de gebruikelyjke zogenaamde twee fasentoets
aan en overwoog dat z1j het m het Besluit neergelegde beleid (inclusief de
strikte termyn voor de ndiening van de opleverigsverklaring) ‘onredelnk
noch anderszins onjuist’ achtte, en dat haar niet was gebleken van zodanig
byzondere omstandigheden 1n het concrete geval, dat het bestuursorgaan
niet 1n redelykherd onverkorte toepassing had kunnen geven aan het be-
lerd Kennelijjk 1s de Afdeling bestuursrechtspraak niet bereid de zaak te
zien als vergelykbaar met een punitieve sanctie, althans als een materie
waarop een echte evenredigheidstoets (en niet een margmale redelijk-
heidstoets) hoort te worden losgelaten Daarmee wikt de Afdeling af van
de aanpak die het College van Beroep voor het bedryfsleven volgt, in
overeenstemming met jurisprudentie van het Hof van Justitie, in zaken die
betrekking hebben op subsidieregelingen op basis van een EG-verorde-
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ning. Vgl. CBB 24-7-1996, RAwb 1997, 14 m.a. De Moor-Van Vugt. Het
College overwoog in die zaak:

‘Het standpunt van verweerder dat niet-naleving van bedoeld termijnvoor-
schrift slechts kan leiden tot onverkorte toepassing van de sanctiebepaling
(...) leidt tot gevolgen (in dit geval het verspelen van de totale bijdragen)
die naar het oordeel van het College in geen verhouding staan tot het be-
oogde doel van een goede administratieve uitvoering.’

6 Afwijking wegens onevenredige gevolgen

Bijzondere omstandigheden kunnen alleen aanleiding geven tot afwijking
van de beleidsregel in geval die omstandigheden - gemeten naar de met de
beleidsregel te dienen doelen - onevenredige gevolgen hebben voor be-
langhebbenden. Hiervoor, onder punt 3, is al aangegeven dat onder ‘een of
meer belanghebbenden’ ook anderen dan de geadresseerde(n) van het be-
sluit begrepen zijn. Ook het bestuursorgaan zelf behoort tot de belangheb-
benden, zodat ook onevenredige gevolgen voor het bestuursorgaan (lees:
het algemeen belang waar dat orgaan voor staat?) aanleiding kunnen zijn
tot afwijking.

Wanneer is sprake van ‘onevenredige’ gevolgen? Hier ligt een duidelijke
parallellie met het bepaalde in het tweede lid van artikel 3:4 Awb. Er zij
echter op gewezen dat artikel 4:84 - anders dan het tweede lid van artikel
3:4 Awb - niet spreekt van onevenredige ‘nadelige gevolgen’, maar van
‘onevenredige gevolgen’ zonder meer. De evenredigheidstoets kan derhal-
ve meebrengen dat ten nadele van de belanghebbende burger van een be-
leidsregel wordt afgeweken: afwijking is ook mogelijk wanneer in bijzon-
dere omstandigheden de onverkorte toepassing van een beleidsregel
onevenredige voordelen voor een burger zou opleveren. (Zie o.a. MvT
derde tranche, p. 125, waar overigens aan de opmerking dat het denkbaar is
dat bij onevenredig voordeel wordt afgeweken direct wordt toegevoegd:
‘al zijn daarvan in de jurisprudentie nauwelijks voorbeelden te vinden’.)
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