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5 Evaluatiewetgeving, wetsvoorstel
uniforme voorbereidingsprocedure,
voorontwerp prorogatie
bezwaarschriftprocedure en het
wetsvoorstel kosten bestuurlijke
voorprocedures

5.1 Inleiding

De algemene regels van de Awb zijn in verschillende fasen ~ tran-
ches ~ totstandgekomen. Het gedeelte van de Awb dat per 1 januari
1994 (Stb. 1994, 1) in werking trad bevatte de eerste twee tranches
met daarin algemene bepalingen, de bestuurlijke besluitvorming en
de bestuurlijke voorprocedures uit de Awb (hoofdstukken1,2,3,4,
6 en 7). De tweede tranche van de Awb bevat het bestuursproces-
techt (hoofdstuk 8 Awb). Op 1 januari 1998 trad de derde tranche
van de Awb in werking (Stb. 1998, 1) met daarin regels over subsi-
diebesluiten en beleidsregels (hoofdstuk 4), een begin van de rege-
ling met betrekking tot de handhaving van het bestuursrecht
(hoofdstuk 5), de distributie van bestuursbevoegdheden, met name
delegatie en mandaat (hoofdstuk 10) en regels over het toezicht op
bestuursorganen via goedkeuring en spontane vernietiging (even-
eens hooldstuk 10). De derde tranche werd opgevolgd door een re-
geling in de Awb op het terrein van interne klachtprocedures bij
bestuursorganen. Deze regeling van de klachtprocedures is eigen-
lijk geen aparte tranche, maar moet worden gezien als een voor-
schot op de vierde tranche. De Wetl houdende aanvulling Awb in
verband met behandeling van klachten door bestuursorganen trad
Op 1 juli 1999 in werking (Stb. 1999, 214).

Inmiddels is door de Commissie wetgeving algemene regels be-
Stuursrecht ook het voorontwerp gepubliceerd met daarin de ove-
_fige regels die deel uitmaken van de vierde tranche van de Awb dat
In de voorgaande hoofdstukken werd besproken.

Dec Awb is opgezet als een aanbouwwet. Dat heeft verschillende
Voordelen. Ten eerste is het daardoor mogelijk om op voortvarende

" In die Awb-regeling betretfende de bestuurlyke voorprocedures worden
Mmomenteel weer wijzigingen overwogen via het wetsvoorstel Wetl uniforme
Openbare voorbereidingsprocedure, TK 1999-2000, 27 023, nrs. 1-3.
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5.1 - INFO VIERDE TRANCHE AWB

wijze verschillende onderdelen van de omvangrijke wet op vers
lende momenten in te voeren. Op deze wijze wordt efficiént me
tijd omgesprongen en wordt voorkomen dat omstreden of nog
vitontwikkelde onderdelen de invoering van andere algemenc
gels van bestuursrecht — waarover wel reeds consensus besta
ophouden. Een tweede voordeel van aanbouwwetgeving is da
wetgever gedurende de introductie van verschillende onderd
van de wet op verschillende tijdstippen de vinger aan de pols
houden. Tranchegewijze invoering betekent ook dat de wetg
rekening kan houden met de rechtsontwikkeling die ~ mogelij
basis van de nieuwe regeling — totstandkomt.

In de Awb is mede daarom ook de verplichting tot periodieke
luatie in artikel 11:1 opgenomen. Iedere vier jaar worden on
delen van de Awb geévalueerd. De eerste evaluatie was zel
voorzienin 1996, een moment waarop nog slechts drie jaar werk
ke ervaring was opgedaan met de wet die pas per 1 januari 19¢
werking was getreden.

De evaluatie werd in 1995 en 1996 onder leiding van de Comm
Evaluatic Awb (voorzitter: J.M. Polak) uitgevoerd door vers
lende onderzoeksteams afkomstig van verschillende universite:
Ieder van die onderzoeksteams onderzocht de effecten en erv:
gen op een bepaald deelterrein van de Awb. Op basis van die ¢
rapporten richtte de Evaluatiecommissic haar eindrapport e
daarbijbehorende conclusies en aanbevelingen in. Op 21 decen
1996 rapporteerde de Commissie Evaluatie Awb over de Awl
varingen in de vorm van het verslag Toepassing en effecten va
Awb 1994-1996 aan de Staten-Generaal. Het verslag van de C
missie Evaluatie Awb bevatte een aantal aanbevelingen om te
men tot aanpassingen van de Awb. Hierin zag het kabinet aa
ding om te komen tot een Kabinetsstandpunt Evaluatie Awb,
1996-1997, 25 600 VI, nr. 46) dat op zijn beurt op 18 februari
werd toegestuurd aan de Staten-Generaal.

In het kabinetsstandpunt gaf de regering ook aan om in de be
dingen van grootschalig evaluatieonderzoek aanleiding te zie
komen tot verschillende wetsvoorstellen die wijzigingen aan
den moeten brengen in de Awb. De belangrijkste wetsvoorst

! Effectief was er zelfs — gemeten naar de periode waarin het cvaluat
derzoek plaatsvond ~ nog minder ervaring opgedaan met dc Awb, Den
te declonderzoeken werden namelijk al i het eerste gedeclic van 1996
sloten,
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waartoe de evaluatie van de Awb heeft geleid zijn de samenvoeging
van de voorbereidingsprocedures van de Afdelingen 3.4 en 3.5 van
de Awb tot één uniforme voorbereidingsprocedure’ en het wets-
voorstel Eerste evaluatiewet Awb, waarin een aantal relatief tech-
nische en algemeen gewenste aanpassingen van de Awb wordt gere-
geld.?

Veel discussie is er mede in verband met de evaluatie van de Awb
geweest over de vraag of de Awb-wetgever nu wel of niet een moge-
lijkheid zou moeten creeren om de verplichte bezwaarschriftproce-
dure achterwege te laten. Net na de evaluatie van de Awb beklaag-
den verschillende bestuurders zich over de —in hun ogen excessieve
~ bestuurlasten die de Awb meebracht en de juridisering van het
openbaar bestuur die erdoor werd veroorzaakt. In een rapport geti-
teld ‘Bestuur in geding’ (1987) ventileerde een werkgroep afkom-
stig uit geledingen van het openbaar bestuur, onder voorzitterschap
van J.A. van Kemenade, de zorgen die op dit punt in het openbaar
bestuur leefden. In het rapport werden ook concrete voorstellen
gedaan tot het beperken van de beroepsmogelijkheden tegen indi-
viduele beschikkingen, het beperken van de beroepsmogelijkhe-
den van anderen dan de direct belanghebbenden en de aanpassing
van de bevoegdheden en toetsingsmogelijkheden van de rechter
die volgens de werkgroep onder de Awb té verstrekkend zouden
zijn. Op 21 december 1998 reageerde het kabinetin een brief aan de
Tweede Kamer op de klachten over de juridiserende effecten van
de Awb en de daaraan gekoppelde aanpassingsvoorstellen die via
‘Bestuur in geding’ maar ook via andere kanalen waren geuit. In het
kabinetsstandpunt Juridisering in het openbaar bestuur (TK 1998-
1999, 26 360, nrs. 1-2) stelt het kabinet zich op het standpunt dat bij
de huidige stand van ontwikkeling van het recht in onze sociale
rechisstaat een bepaalde mate van juridisering onvermijdelijk, ja
zelfs gewild is, maar dat voor bepaalde onbedoelde negatieve effec-
ten van de Awb op het functioneren van het openbaar bestuur een
aantal aanpassingen van de Awb zal worden overwogen. Een eerste
voornemen in die rij betreft de ineenvoeging van de openbare voor-
bereidingsprocedures van de Afdelingen 3.4 en 3.5 van de Awb. Het
welsvoorstel - hierna te bespreken — werd op 24 februari 2000 aan
de Staten-Generaal aangeboden. Indien de nieuwe uniforme open-

! Zae het wetsvoorstel Wet uniforme openbare voorbereidingsprocedure,
TK 1999-2000, 27 023, nrs. 1-3.

? Wijziging van de Awb en enkele aanverwante wetten naar aanleiding van
de evaluatic van de Awb (Eerste cvaluatiewet Awb), TK 1998-1999, 26 523,
nrs, 1-3.
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5.2 - INFO VIERDE TRANCHE AWB

bare voorbereidingsprocedure van het voorstel wordt doorlopen
dan hoeven belanghebbenden in de toekomst niet nog eens ver-
plicht de bezwaarschriftprocedure te doorlopen, maar kan de be-
stuursrechter rechtstreeks worden geadieerd.!

Ook de termijnen in bestuursrechtelijke procedures en de (toet-
sings)bevoegdheden van de bestuursrechters worden aan enkele
revisies onderworpen. De voorstellen daartoe maken onderdeel uit
van het eerdergenoemde wetsvoorstel Eerste evaluatiewet Awb
dat op 10 mei 1999 bij de Staten-Generaal aanhangig werd gemaakt.
Voor wat betreft een aantal andere knelpunten, zoals het beroeps-
recht van de niet-direct belanghebbenden en de mogelijkheid tot
het achterwege laten van de bezwaarschriftprocedure met instem-
ming van de partijen (de zgn. prorogatie) kondigde het kabinet bij
gelegenheid van het kabinetsstandpunt van 1998 nadere studie aan.
Inmiddels heeft dat reeds geleid tot een voorontwerp waarin proro-
gatie van de bezwaarschriftprocedure in bepaalde gevallen moge-
lijk wordt gemaakt.? Een laatste maatregel die het kabinet instelde
om verdere juridisering te voorkomen ligt op het terrein van de mo-
gelijke rechtstreekse toetsing van algemeen verbindende voor-
schriften en beleidsregels door de bestuursrechter. Die mogelijk-
heid van rechtstreeks beroep tegen algemeen verbindende voor-
schriften en beleidsregels leidt nu via de bepaling van artikel 8:2
Awb een sluimerend bestaan. De regering is voornemens inwer-
kingtreding van rechtstreeks beroep tegen algemeen verbindende
voorschriften en beleidsregels nader uit te stellen.?

5.2 Wet uniforme openbare voorbereidingsprocedure

Op 24 februari 2000 werd, als uitvloeisel van de hierboven gememo-
reerde evaluatie van de Awb en de daarmee samenhangende
discussie over juridisering binnen het openbaar bestuur, het wets-
voorstel uniformering openbare voorbereidingsprocedure inge-
diend bij de Tweede Kamer (TK 1999-2000, 27 023, nrs. 1-2). Het
wetsvoorstel behelst het ineenschuiven van de twee openbare voor-
bereidingsprocedures die de Afdelingen 3.4 en 3.5 van de Awb in
zijn oorspronkelijke opzet kende.

' De voorziening van artikel 7:1, aanhef en onder d, Awb —inhoudendc dat
wannecr op grond van artikel 3:5 cen uitgebreide openbarc voorbercidings-
procedure is gevolgd de bezwaarschriftprocedure achterwege kan worden
gelaten — gaat ook gelden voor de nieuwe, uniforme openbare voorberei-
dingsprocedure.

? Zie paragraaf 5.3 voor het kernartikel van dit Voorontwerp.

* Zie ook TK 1996-1997, 25 383, ir. 1 en nr. 2.
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5.2.1 De huidige openbare voorbereidingsprocedures van de
Awb

De openbare voorbereidingsprocedure van Afdeling 3.4 van de
Awb geeft nu nog een relatief eenvoudige inspraakprocedure ten
aanzien van besluiten die moet worden gevolgd indien dat bij wette-
lijk voorschrift of bij besluit van een bestuursorgaan is bepaald (ar-
tikel 3:10 Awb).! Overigens kan deze procedure ook worden ge-
volgd indien het bestuursorgaan dit om andere redenen opportuun
acht. In het kort komt de procedure van Afdeling 3.4 hierop neer
dat de aanvraag voor een besluit, of een ontwerp-besluit gedurende
minstens vier weken ter inzage wordt gelegd (artikel 3:11 Awb).
Aan die terinzagelegging moet de nodige bekendheid worden gege-
ven in een of meer dag-, nieuws-, of huis-aan-huisbladen of de
Staatscourant (ingeval de bevoegdheid om te besluiten bij de cen-
trale overheid berust) of op een andere geschikte wijze (artikel 3:12
Awb). Gedurende de terinzagelegging hebben belanghebbenden
de gelegenheid hun zienswijze schriftelijk dan wel mondeling naar
Voren te brengen (artikel 3:13 Awb). Van wat mondeling naar voren
wordt gebracht maakt het bestuursorgaan een verslag (artikel 3:13,
vijfde lid, Awb). Betreft het te nemen besluit een besluit waaraan
€en aanvrage voorafging dan wordt, na de inspraakronde, de aan-
Vrager in de gelegenheid gesteld te reageren — schriftelijk of monde-
ling — op hetgeen tijdens de inspraakprocedure naar voren is ge-
bracht (artikel 3:13, vierde lid, Awb).

De uitgebreide voorbereidingsprocedure van Afdeling 3.5 Awb be-
helst, in de huidige vorm, een complexere inspraakprocedure dan
die van Afdeling 3.4 Awb. Net als het geval is in Afdeling 3.4 van de
Awb dient de uvitgebreide voorbereidingsprocedure te worden ge-
volgd ingeval dat ten aanzien van aanvragen of ontwerp-besluiten
bij wettelijk voorschrift of bij besluit van een bestuursorgaan is be-
paald (artikel 3:14 Awb).2 Die wettelijke voorschriften of besluiten
kunnen ook bepalen dat bepaalde aangewezen bestuursorganen in
de gelegenheid moeten worden gesteld advies uit te brengen, of an-
derszins bij de voorbereidingsprocedures betrokken worden (arti-
kel 3:15 Awb). De uitgebreide voorbereidingsprocedure kent twee
Varianten: een bij besluitvorming naar aanleiding van een aanvraag
(paragraaf 3.5.5 Awb), en een in geval van ambtshalve te nemen
besluiten en besluiten tot wijziging en intrekking van bestaande be-
Sluiten (paragraaf 3.5.6 Awb),

" Ecen voorbecld van een wet die de procedure van afdeling 3.4 van de Awb
Voorschrijft is de Mededingingswet (artikelen 18 en 22).
* Zic bijvoorbeeld artikel 14.1 Wet milicubeheer.
' Zie bijvoorbeeld artikel 14.4 Wet milicubehecr.

t
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5.2 - INFO VIERDE TRANCHE AWB

Bij de uitgebreide voorbereidingsprocedure die wordt gevolgd in
geval van beslissingen op aanvraag, stelt het bestuursorgaan na ont-
vangst van de aanvrage (artikel 3:17 Awb) zo spoedig mogelijk een
ontwerpbesluit op (artikel 3:19 Awb). Dat ontwerpbesluit wordt op
zijn beurt weer zo spoedig mogelijk toegezonden aan de aanvrager
en aan eventuele andere betrokken bestuursorganen. Vervolgens
worden de aanvraag, het ontwerpbesluit en eventuele adviezen —
die kunnen namelijk wettelijk voorgeschreven zijn op basis van arti-
kel 3:15 Awb —binnen twee weken ter inzage gelegd. Daaraan dient
via verschillende daarvoor in aanmerking komende media vol-
doende ruchtbaarheid te worden gegeven (artikelen 3:19 en 3:20
Awb). Gedurende de eerste vier weken dat de stukken ter inzage
liggen kan van het bestuursorgaan een mondelinge toelichting op
de stukken worden verlangd. In diezelfde periode kan ook eenieder
schriftelijk bedenkingen indienen, tenzij gebruik is gemaakt van de
mogelijkheid om een beperkter kring van inspraakgerechtigden
aan te wijzen. Voor bestuursorganen geldt dat hun inbreng ook bin-
nen deze vier-weken-termijn binnen moet zijn (artikel 3:24 Awb).
Inbrengers kunnen ook een mondelinge gedachtewisseling verlan-
gen (artikel 3:25 Awb). Daartoe zal een hoorzitting door het be-
stuursorgaan moeten worden belegd waarvoor ook de aanvrager
moet worden uitgenodigd. Van de hoorzitting moet door het be-
styursorgaan een verslag worden gemaakt dat ook aan de aanvra-
ger moet worden gestuurd.

Na de terinzagelegging neemt het bestuursorgaan zo spoedig moge-
lijk een besluit, doorgaans binnen zes maanden na de aanvraag met
een mogelijkheid van verlenging (artikelen 3:28 en 3:29 Awb). In de
motivering van het besluit moet uvitdrukkelijk worden ingegaan op
de bedenkingen die tegen het ontwerpbesluit zijn ingebracht.

Bij de ambtshalve te nemen besluiten cn besluiten tot wijziging of
intrekking van eerder gcnomen besluiten geldt in hoofdlijnen de-
zelfde procedure als die bij besluiten die op aanvraag worden geno-
men, met enkele afwijkingen. Zo wordt het ontwerpbesluit niet aan
de aanvrager maar aan de geadresseerde meegedeeld en hoeft er in
beginsel geen tervisielegging of hoorzitling plaats te vinden. Ook de
termijn voor het inbrengen van bedenkingen bedraagt slechts twee
in plaats van vier weken en het definitieve besluit moet uiterlijk zes-
tien weken nadat het ontwerp is toegezonden worden vastgesteld.

5.2.2 De uniforme openbare voorbereidingsprocedure van het
wetsvoorstel

In het wetsvoorstel uniformering openbare voorbereidingsproce-
dure worden de procedures van de Afdelingen 3.4 en 3.5 ineenge-
schoven tot één uniforme openbare voorbereidingsprocedure. Uit
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de bevindingen van de Commissie evaluatie Awb was namelijk naar
voren gekomen dat vooral provincies met problemen kampten bij
de hantering van de twee openbare voorbereidingsprocedures van
de Awb.! Het kwam daar namelijk nogal eens voor dat in bijzondere
wetten nu eens voor de procedure van Afdeling 3.4 werd gekozen
en dan weer voor de procedure van Afdeling 3.5. Deze problemen
hingen samen met het verschil in omvang van de kring van degenen
die zienswijzen of bedenkingen naar voren kunnen brengen. Dit
geeft extra complicaties in situaties waarin in het kader van dezelf-
de activiteit verschillende besluiten moeten worden genomen, ter-
wijl voor het ene besluit toepassing van Afdeling 3.4 is voorgeschre-
ven en voor een ander besluit toepassing van Afdeling 3.5. Nog een
extra complicatie daarbij is dat toepassing van Afdeling 3.5 tot ge-
volg heeft dat na het nemen van het besluit geen bezwaarschrift-
procedure behoeft te worden gevoerd alvorens beroep kan worden
ingesteld bij de bestuursrechter, terwijl bij toepassing van Afdeling
3.4 de bezwaarschriftprocedure wél verplicht blijft. Ook is gebleken
dat er in de jurisprudentie geen eenduidig antwoord is gegeven op
de belangrijke vraag in welke gevallen een in de bijzondere wet-
geving opgenomen voorbereidingsprocedure materieel gelijkge-
steld kan worden aan de procedure van Afdeling 3.5 Awb, zodat een
bezwaarschriftprocedure achterwege kan blijven.

Al oordeelde de Evaluatiecommissie dat het probleem niet zozeer
¢en probleem was dat door de Awb werd veroorzaakt, maar eerder
door de bijzondere wetten, toch oordeelde het kabinet dat het ver-
standig zou zijn om toch de beide voorbereidingsprocedures te inte-
greren in één uniforme procedure. Doorslaggevend argument daar-
voor was dat het naast elkaar bestaan van de twee voorbereidings-
procedures in de wcg staat aan een van de belangrijkste doelstel-
lingen van de Awb, te weten vereenvoudiging en harmonisatie van
de bestuursrechtelijke wetgeving. Vanuit het grote belang voor zo-
wel burger als bestuur van overzichtelijke besluitvormings- en
rechtsbeschermingsprocedures en het tegengaan van onnodige ju-
ridisering is dit, naar het oordeel van het kabinet een reéel pro-
bleem.?

De nicuwe uniforme openbare procedure van de nieuwe Afdeling
3.4, volgens het wetsvoorstel, kent het volgende verioop. De proce-
dure begint met een openbare kennisgeving van het desbetreffende
bestuursorgaan in een dag-, nieuws- of huis-aan-huisblad (artikel
3:12 Awb-voorstel). In de kennisgeving wordt mededeling gedaan

' Toepassing cn cffecten van de Awb 1994-1996, Verslag van dec Commissie
cvaluatie Awb, Den Haag 18 december 1996, p. 43-44.
* Zie TK 1999-2000, 27 023, nr. 3, p. 2-3.
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van het feit dat een ontwerpbesluit en daarop betrekking hebbende
stukken ter inzage zullen worden gelegd. In die kennisgeving wordt
de zakelijke inhoud van het ontwerpbesluit vermeld. Verder blijkt
uit de kennisgeving waar en wanneer de stukken ter inzage liggen,
wie er zienswijzen over het ontwerpbesluit naar voren kunnen
brengen en op welke wijze dat kan gebeuren. Het bestuursorgaan
stelt eventuele geadresseerden van het te nemen besluit persoonlijk
op de hoogte van het ontwerpbesluit en van de gegevens die ook in
de openbare kennisgeving zijn vermeld. Daarna legt het bestuurs-
orgaan het ontwerpbesluit ter inzage. Daarbij moeten ook de op het
ontwerpbesluit betrekking hebbende stukken ter inzage worden
gelegd, voorzover die stukken redelijkerwijs nodig zijn voor een be-
oordeling van het ontwerpbesluit. Het bestuursorgaan houdt het
ter inzage gelegde dossier actueel met eventuele nieuwe stukken
(artikel 3:14 Awb-voorstel). Met een beroep op de uitzonderingen,
genoemd in de Wet openbaarheid van bestuur kan de openbaarma-
king van bepaalde stukken achterwege blijven (artikel 3:11 Awb-
voorstel). De stukken kunnen worden ingezien gedurende de ter-
mijn waarbinnen zienswijzen over het ontwerpbesluit naar voren
kunnen worden gebracht. Tegen vergoeding kan men een afschrift
van de stukken krijgen. Vanaf het tijdstip waarop het ontwerpbe-
sluit ter inzage is gelegd, kunnen gedurende zes weken mondeling
en schriftelijk zienswijzen over het ontwerpbesluit naar voren wor-
den gebracht (artikelen 3:15 en 3:16 Awb-voorstel). In de oude 3.4~
procedure werd nog gesproken van ‘bedenkingen’. Met de term
‘zienswijzen’ in het voorstel wordt beter aangesloten bij de termino-
logie die in de Awb bij de voorbereiding van beschikkingen in het
algemeen wordt gehanteerd (Afdeling 4.1.2 Awb). De eventuele
aanvrager of andere direct geadresseerden van het besluit kunnen
reageren op de naar voren gebrachte zienswijzen. Van hetgeen
mondeling naar voren wordt gebracht, wordt een verslag gemaakt
(artikel 3:17 Awb-voorstel). Als het gaat om een besluit op aan-
vraag, moet het bestuursorgaan binnen zes maanden na ontvangst
van de aanvraag een definitief besluit nemen (artikel 3:18 Awb-
voorstel).

Bij zeer ingewikkelde of omstreden onderwerpen kan deze termijn
met een redelijke termijn worden verlengd. Voor (het merendeel
van) op aanvraag te nemen wijzigings- of intrekkingsbesluiten geldt
cen specifieke beslistermijn van twaalf weken na de terinzageleg-
ging van het ontwerp. Voor ambtshalve e nemen besluiten geldt
geen algemenc beslistermijn.

Het definitieve besluit moet worden bekendgemaakt aan de gea-
dresseerden. Ook aan degenen die zienswijzen naar voren hebben
gebracht, wordt mededeling gedaan van het besluit. Als het gaat om
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een grote groep van personen die zienswijzen naar voren hebben
gebracht, geldt een vereenvoudigd regime voor het doen van die
mededeling. Verder moet ook van het definitieve besluit een open-
bare kennisgeving worden gedaan in een dag-, nieuws- of huis-aan-
huisblad (artikel 3:44 Awb-voorstel). Het definitieve besluit en de
daarop betrekking hebbende stukken kunnen worden ingezien ge-
durende de termijn waarbinnen tegen het besluit beroep kan wor-
den ingesteld. Belanghebbenden die zich niet met het besluit kun-
nen verenigen, kunnen binnen zes weken na de bekendmaking van
het besluit beroep instellen bij de bestuursrechter. De verplichting
om eerst bezwaar te maken bij het bestuursorgaan zelf blijft buiten
toepassing.

Dit vervangende karakter van de uniforme voorbereidingsproce-
dure ten opzichte van de bezwaarschriftprocedure roept wel een
aantal vragen op. Is het bijvoorbeeld wel zo wenselijk dat door deze
gelijkschakeling de mogelijkheid tot vereenvoudigde afdoening
wegens kennelijkheid (zie artikel 7:3 Awb) wegvalt. De nettowinst
die de voorbereidingsprocedure in tijd oplevert zou hiermee wel
eens in tijdverlies per saldo omgezet kunnen worden als kennelijk
niet-ontvankelijke of ongegronde ingebrachte zienswijzen toch in-
houdelijk moeten worden behandeld. Wat is de betekenis van het
mandaatverbod bij het nemen van de beslissing op bezwaar (artikel
10:3, derde lid, Awb) voor diegene die het bestreden besluit heeft
genomen? Geldt dit ook voor het geval er mandaat is verleend ten
aanzien van het ontwerpbesluit in de relatie tot de mandaatgever?
Moet dus de mandaatverlener zelf steeds een beslissing geven op de
ingebrachte zienswijzen of kan dat ook door de gemandateerde zelf
worden gedaan? De voorstellen zwijgen hier vooralsnog over. Met
de voorstellen voor een uniforme uvitgebreide voorbereidingspro-
cedure worden de procedures van de oude Afdelingen 3.4 en 3.5
Awb niet alleen geintegreerd, maar ook vereenvoudigd. Zo ver-
dwijnen de bepalingen inzake het interbestuurlijke verkeer, dat wil
zeggen die bepalingen die voorschreven dat het ene bestuursorgaan
het andere bestuursorgaan in kennis stelt van de ontvangst van be-
paalde documenten of van bepaalde stappen in de procedure. Vol-
gens de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel mag van be-
stuursorganen worden verwacht dat zij elkaar ook zonder wettelij-
ke regels op de hoogte stellen indien dat voor een goed verloop van
de procedure noodzakelijk is. Het is aan de bestuursorganen zelf
om, zo nodig in voorafgaand bestuurlijk overleg, te bepalen hoe
deze interbestuurlijke informatievoorziening het beste kan verlo-
pen. Ook de bepalingen inzake verplichte kennisgeving, ter inzage-
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legging en mededeling zijn versoberd ten opzichte van de oude re-
geling.

Onder de oude regels van de openbare voorbereidingsprocedures
van de Awb bestond er cen overlap en soms onduidelijkheid tussen
de procedures van de Afdelingen 3.4 en 3.5 van de Awb en de in-
spraakprocedures die op last van de artikelen 147 van de Provin-
ciewet en artikel 150 van de Gemeentewet door provincies en ge-
meenten bij verordening moeten worden geregeld. In het wetsvoor-
stel uniforme openbare voorbereidingsprocedure Awb is ervoor
gekozen om die gemeentelijke en provinciale inspraakprocedures
in lijn te brengen met de uniforme openbare voorbereidingsproce-
dures. Daar waar gemeentelijke en provinciale inspraakprocedures
zijn voorzien zullen die voortaan conform de voorschriften van de
nieuwe Afdeling 3.4 van de Awb worden behandeld, waarbij het
overigens aan de provinciebesturen of gemeentebesturen blijft te
bepalen voor welke beleidsvoornemens ze inspraakprocedures mo-
gelijk willen maken.

De samenvoeging van de Afdelingen 3.4 en 3.5 heeft tot gevolg dat
diverse bijzondere welten, waarin nu nog wordt verwezen naar (be-
palingen uit) de huidige Afdelingen 3.4 en 3.5, moeten worden aan-
gepast. Die aanpassingswetgeving zal snel na de regeling uit het
wetsvoorstel uniformering openbare voorbereidingsprocedure tot
stand worden gebracht.

5.3 Wetsvoorstel Eerste evaluatiewet Awb

De evaluatie van de Awb gaf — zoals al in paragraaf 5.1 werd aan-
gegeven — ook aanleiding tot verschillende soorten aanbevelingen
die aanpassing van de bestaande Awb-regeling nodig maken. In het
algemeen vallen de aanbevelingen van de Evaluatiecommissie aan
de wetgever — die ook door het kabinet zijn overgenomen' — viteen
in een tweetal categorieén. De ene categorie omvat voornemens die
nader onderzoek of overleg vergen, dan wel waarvan de uitvoering
anderszins meer tijd neemt; te denken valt aan de samenvoeging
van Afdeling 3.4 en 3.5 (zie de vorige paragraaf 5.2) of de mogelijk-
heid van prorogatie van de bezwaarschriftprocedure (zie hierna pa-
ragraaf 5.4).

De andere —in deze paragraaf de bespreken —categorie aanbevelin-
gen omvat enkele relatief technische en algemeen wenselijk geach-
te kleine wijzigingen en aanvullingen van de Awb. Deze relatief
technische wijzigingen in de Awb zijn ondergebracht in het op 10
mei 1999 aan de Tweede Kamer aangeboden wetsvoorstel Eerste

! Zic het kabinetsstandpunt evaluatic Awb, TK 1997-1998,25 600 VI, nr. 46.
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evaluatiewet Awb.! De wijzigingen en aanvullingen van het wets-
voorstel hebben in hoofdzaak betrekking op het versoepelen van
termijnen en technische aanpassingen van het bestuursprocesrecht
van hoofdstuk 8 van de Awb.

5.3.1 Versoepeling termijnen
Bij de voorstellen die betrekking hebben op termijnen gaat het in
het wetsvoorstel Eerste evaluatiewet Awb om de volgende punten.

A Versoepeling van de hoorplicht met het cog op gevallen waarin
v6or de aanvraag om de beschikking reeds voldoende is gehoord
en er zich geen nieuwe feiten of omstandigheden hebben
voorgedaan (wijziging artikel 4:11 Awb)

Onder de oude regeling in Awb en gaven de verschillende hoor-
plichten bij de voorbereiding en tijdens de bezwaarschriftfase wel
eens aanleiding tot onduidelijkheid waardoor de hoorplichten soms
ook onjuist werden toegepast.? Met de nieuwe voorziening dient te
worden voorkomen dat nodeloos opnieuw wordt gehoord ingeval
zich geen nieuwe feiten of omstandigheden hebben voorgedaan.
De nieuwe bepaling bestrijkt ook en juist die gevallen waarin vé6r
de indiening van de formele aanvraag om een beschikking reeds
gehoord is, zoals bijvoorbeeld wel eens gebeurt bij beschikkingen
die na een of enkele verschillende voorbereidingsbesluiten tot-
standkomen. In dat geval vervalt -indien zich geen nieuwe feiten of
omstandigheden hebben voorgedaan — de hoorplicht na de indie-
ning van de aanvraag.

B Uitbreiding van de gevallen van kennisgeving van
termijnoverschrijding (wijziging artikel 4:13 en 4:14 Awb)

Voor het geven van beschikkingen worden in beginsel door de bij-
zondere wetgever in de wet beslistermijnen opgenomen. Voor die
gevallen waarin geen beslistermijn bij wettelijk voorschrift is voor-
geschreven, regelt de Awbin artikel 4:13 dat dan binnen een redelij-
ke termijn moet worden beslist. Onder ‘redelijke termijn’ wordt in
leder geval een termijn van acht weken na ontvangst van de aan-
Vraag verstaan. Artikel 4:14 schrijft voor dat bij dreigende over-
schrijding van de redelijke termijn van acht weken de aanvrager
daarvan in kennis moet worden gesteld en dat daarbij een andere
redelijke termijn moet worden genoemd. Deze bepaling geldt dus

' TK 1998-1999, 26 5234, nrs. 1-2.

? Zie o.a. het rapport P. Albers, WJ.M. Voermans, B.W.N. de Waard, De
bestuurslasten en -baten van de Awb in personeelsaangelegenheden van het
tijk, Tilburg 1997.
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alleen indien de bijzondere wetgeving zelf geen termijn heeft ge-
steld. Uit de evaluatie van de Awb is evenwel gebleken dat in de
praktijk het beleid bestaat om, hoewel de Awb daartoe niet ver-
plicht, belanghebbenden ook in kennis te stellen van dreigende
overschrijdingen van uit de bijzondere wet voortvloeiende beslis-
termijnen. Met de nieuwe redactie van de artikelen 4:13 en 4:14
Awb wordt deze praktijk ‘gecodificeerd’. Verder wordt door de
woorden ‘zo kort mogelijke’ aangegeven dat de termijn voor uitstel
van de beschikking zo kort mogelijk moet worden gehouden. De
oude redactie repte hier nog van een ‘redelijke termijn’ waarbinnen
de beschikking na uitstel tegemoet kon worden gezien.

C Verruiming van de regeling inzake de tijdigheid van indiening
van bezwaar- of beroepschriften in geval van doorzending na
indiening bij een onbevoegd orgaan (wijziging artikel 6:15 Awb)
Indien een bezwaar- of beroepschrift wordt ingediend bij een on-
bevoegd bestuursorgaan of onbevoegde administratieve rechter,
moet het ingevolge het eerste lid van artikel 6:15 Awb zo spoedig
mogelijk worden doorgezonden aan het bevoegde orgaan, onder
gelijktijdige mededeling hiervan aan de afzender. Het tijdstip van
indiening bij het onbevoegde orgaan is, ingevolge artikel 6:15, der-
de lid, Awb bepalend voor de vraag of het bezwaar- of beroepschrift
tijdig is ingediend indien, a) geen juiste toepassing aan artikel 3:45
(vermelding rechtsmiddelen door bestuursorgaan) of artikel 6:23
(vermelding mogelijkheid van beroep) is gegeven, b) het bezwaar
of beroep is gericht tegen het niet tijdig nemen van een besluit, of, ¢)
de onbevoegdheid van het orgaan voor de indiener van het geschrift
op een andere grond onduidelijk kon zijn. In de jurisprudentie is de
plicht om zo spoedig mogelijk door te zenden een centrale rol gaan
spelen bij de vraag of een beroep tijdig is ingediend, althans een
termijnoverschrijding verschoonbaar is, en wordt onder zo spoedig
mogelijk verstaan: doorzending binnen twee weken na ontvangst
(Vz. ABRS 4januari 1996, AB 1996,213 en ABRS 24 april 1996, 1B
1996, 156). Artikel 6:15 Awb is destijds opgenomen om de burger
niet het slachtoffer te laten worden van de vaak ingewikkelde be-
voegdheidsregelingen op het terrein van de rechtsbescherming. Bij
de evaluatie van de Awb bleek echter dat de appellerende burger
echter, in weerwil van de voorziening van artikel 6:15 toch soms de
dupe werd van foutieve of tardieve doorzendingen. In de nieuwe
redactic van artikel 6:15 Awb wordt de regeling voor het tijdig in-
dienen van bezwaar of beroep na indiening bij een onbevoegd be-
stuursorgaan versoepeld in die zin dat niet slechts de drie situaties 2
tot en met ¢ een valide excuus voor termijnoverschrijding, maar
meer in het algemeen een pardon voor termijnoverschrijding na
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(tydige) indienimg byj een onbevoegd bestuursorgaan geldt, uitge-
zonderd die situaties waarm sprake 1s van misbrmk van proces-
recht Het bezwaar- of beroepschrift zal na wyziging dus byna altyd
ontvankelyk zyn, tenzy er sprake 1s van kennelyk onredelyk ge-
biuik van procesrecht Voor dit laatste kan byvoorbeeld gedacht
worden aan de situatie dat by herthaling en willens en wetens een
bezwaar- of beroepschrift by het verkeerde orgaan wordt mge-
diend

D Het creeren van meer tydsruimte voor bestuursorganen voor
de beoordeling of een bezwaarschrift aan een arnkel 7 13-
adviescomnussie zal worden voorgelegd (aanpassing artikel 7 13
Awb)

Het bestuursorgaan waarby een bezwaar- of beroepschrift 1s mge-
diend, moet, op grond van aitikel 6 14, eerste hid, Awb, de ontvangst
daarvan (aan de indiener) bevestigen Voor het nemen van een be-
slissing op het bezwaai kan het bestuursorgaan op grond van artikel
7 13, eerste lid, bovendien een adviescommissie mstellen Het be-
stuursorgaan 1s hiei niet toe verplicht Het bestuursorgaan kan zyn
keuzevryheid daarbiy wel hebben beperktn eigen (beleids)regehn-
gen Wordt van een adviescommussie ex artikel 7 13, eeiste hd, Awb
gebruikgemaakt dan zyn de overige leden van artikel 7 13 ook van
toepassing op de behandeling van het bezwaar In dat geval dient
Ingevolge het tweede hid van artikel 7 13 by het bericht van ont-
vangst (van artikel 6 14) te worden vermeld dat een commuissie over
het bezwaar zal adviseien In de praktyk blykt het met altyd moge-
Iyk om reeds by binnenkomst van een bezwaarschrift aan te geven
of het noodzakelijk 1s een bezwaar voor de adviescommissie te
biengen Sommige bezwaarschriften kunnen by nadere bestude-
ring toe met een eenvoudiger procedure dan de vry ‘zware’ advies-
procedure Dit geldt byvoorbeeld voor bezwaarschriften die ken-
nelyk ongegrond of kennelijk niet-ontvankelyk ziyn, maar ook voor
bezwaarschriften waarover reeds eerder mn soortgelyke gevallen 1s
geadviseerd door de desbetreffende adviescommuissie De huidige
formulering van artikel 7 13 biedt et de mogelykheid om nadat
het bericht over ontvangst 1s uitgegaan nog gelegenheid te hebben
of te nemen voor de beoordehng of een bezwaarschrift aan een ad-
viescommusste moet worden voorgelegd Dat moet tegelykertyd
met het bericht van ontvangst worden meegedeeld op dit moment
De nmieuwe redactie van artikel 7 13 Awb geeft het bestuursorgaan
wat meer tyyd om te beslissen
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532 De wijzigingen in het bestuursprocesrecht van hoofdstuk 8
Awb

Met de voorstellen die tezamen de Eerste evaluatiewet Awb zullen
gaan vormen worden ook wijzigingen aangebracht in het bestuurs-
procesrecht van hoofdstuk 8 van de Awb. De meest belangrijke on-
derdelen daarvan betreffen de volgende punten.

A Het opnemen van een overgangsbepaling voor wijzigingen in
de negatieve lijst (aanpassing artikel 8:5 Awb)

Deze wijziging is vrij technisch van karakter. De negatieve lijst van
de Awb - een bijlage op basis artikel 8:5 van de Awb —~ somt een
aantal bijzondere wettelijke regelingen op. Besluiten genomen op
basis van die wettelijke voorschriften zijn uitgezonderd van beroep
bij de bestuursrechter. Die lijst wordt frequent zelf gewijzigd net als
de regelingen waarnaar wordt verwezen gewijzigd. Daardoor ont-
staan soms onduidelijkheden en overgangsrechtelijke problemen.
Om dergelijke problemen in de toeckomst te voorkomen wordt in
artikel 8:5 Awb een generieke overgangsrechtelijke voorziening
opgenomen die de bijzondere wetgever voortaan ontslaat van de
verplichting het overgangsrecht in relatie tot de Awb te regelen.

B De opname van politieregio’s in het artikel dat de relatieve
competentie van rechtbanken bepaalt voor besluiten van decentrale
overheden (aanpassing artikel 8:7 Awb)

Ook deze wijziging draagt een zeer technisch karakter. De aanpas-
sing van artikel 8:7 Awb draagt er zorg voor dat (politie)regio’s als
bedoeld in artikel 21 van de Politiewet 1993 in de opsomming van
artikel 8:7, eerste lid, worden opgenomen. Hierdoor wordt voor de
competentie van de rechtbank voortaan aangesloten bij de zetel
van de politieregio’s. De kans op verspreiding van met elkaar sa-
menhangende zaken over verschillende rechtbanken wordt daar-
door geminimaliseerd. In de praktijk blijkt namelijk sinds de instel-
ling van regionale politieregio’s per 1 april 1994 dat veelvuldig za-
ken aanhangig worden gemaakt waarvan de samenhang besloten
ligt in de omstandigheid dat de indieners in dezelfde politieregio
werkzaam zijn (functiewaarderingsoperaties, reorganisaties, enz.)

C De aanvulling van de mogelijkheid tot verwijzing van een zaak
naar een andere rechtbank (wijziging artikel 8:13 Awb)

In het wetsvoorstel wordt artikel 8:13, eerste lid, Awb aangevuld
met de mogelijkheid voor een rechtbank om een zaak die bij haar
aanhangig is gemaakt te verwijzen naar een andere rechtbank, in-
dien door betrokkenheid van de rechtbank de zaak niet geschikt is
voor behandeling door de rechtbank zelf. Deze mogelijkheid ziet
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byvoorbeeld op arbeidsrechteljke geschillen met rechtbankmede-
werkers, of geschillen over de aanvraag van een bouwvergunning
voor een rechtbank by de gemeente waarin de 1echtbank 1s gelegen,
alsmede geschillen van een advocaat die regelmatig by de bevoegde
rechtbank pleit voor zyn clienten en nu een prive-geschil heeft De
huidige regeling in de Awb bevat hier eigenlyk geen mogeljkheid
toe, maar de praktyk werd wel reeds toegestaan door de Centrale
Raad van Beroep m een nog niet gepubliceerde uitspraak van 13
januar1 2000 (nrs 97/10457 AW t/m 10461 AW) De Raad verklaar-
de de onbevoegdherd gedekt

D  De regeling van de openbaarheid van de behandeling van en
beslissing op wrakingsverzoeken (wyziging artikel 8 18 Awb)

By wraking s de rechterlyke onpartyydigheid —1n de zin van artikel 6
EVRM - m het geding Het witgangspunt, zoals neeigelegd n arti-
kel 121 van de Grondwet en artikel 8 62 van de Awb, dat de behan-
deling van en uitspraak in een zaak 1n begmsel openbaar zyn, moet
vanwege die rechterlyke onpartyydigheid ook worden toegepast op
wrakingsverzoeken Zorgvuldige rechtspleging 1s ermee gediend
dat het verhoor van de verzoeker en de rechter wiens wiaking
wordt verzocht alsmede het mitwisselen van standpunten pubheke-
Iyk kan plaatsvinden Tot nu toe was die openbaarheid van de be-
handeling van wrakingsverzoeken niet geregeld in de Awb Het ge-
wyzigde artikel 8 18 Awb voorziet in de verplichting tot openbare
behandeling Ook het Wetboek van Strafvordering en het Wetboek
van Burgerljke Rechtsvordering zullen worden aangepast in deze
zimn

E  De regehing van verwyzing van een zaak naar een andere
kamer in geval van een beroep op gehermhouding van inlichtingen
of stukken (wyziging artikel 8 29 Awb)

Artikel 8 29, eerste hd, Awb maakt het voor partyjen mogelyk omin
geval van gewichtige redenen stukken of inlichtingen achter te hou-
den of alleen aan de rechtbank te verschaffen Ingevolge het derde
Iid van dat artikel beslist de rechtbank of die weigering dan wel de
beperking van de kennisneming gerechtvaardigd 15 De redactie
van het derde lid maakt het momenteel mogelyjk dat de rechter die
reeds kennis heeft genomen van stukken m het kader van de be-
oordeling van artikel 8 29, tevens de rechter 18 die de mhoudelyke
beshissing in de zaak neemt Hierdoor zou de mogelykheid van on-
Juiste bemvloeding van die rechter zich kunnen voordoen

De wyziging van artikel 8 29, vyfde hd, Awb m het wetsvoorstel
Eerste evaluatiewet Awb legt de rechtbank op dat de zaak naar een
andere kamer moet worden verwezen, indien de rechtbank heeft
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besloten dat het beroep op geheimhouding van stukken gerecht-
vaardigd 1s en de party die de stukken niet kent vervolgens geen
toestemming geeft om mede op die stukken recht te doen Slechts
dan doet zich het probleem voor, dat de rechter stukken buiten be-
schouwing zou moeten laten waarvan hiy inmiddels in het kader van
de beoordeling van het verzoek tot geheimhouding wel heeft ken-
nisgenomen Voordat de verwyzing plaatsvindt, zullen de ‘geheime’
stukken natuurlyk wel uit het dossier moeten worden gehaald

F  Regeling van de bevoegdherd voor de rechtbank om een
voorlopige voorziening te treffen ingeval een uitspraak tot
vernietiging lewdt (wyziging artikel 8 72 Awb)

Artikel 8 72 Awb regelt de bevoegdheden van de rechter, indien
deze een beroep gegrond verklaart en het besluit geheel of gedeel-
telyk vermetigt Zo kan de rechter na vermietiging aan het bestuurs-
orgaan een termyn stellen voor het nemen van een nieuw besluit
Indien de rechter alleen de beslissing op bezwaar vernietigt, kan in
de periode totdat het bestuur opnieuw op het bezwaar heeft beshist,
ondudelykheid ontstaan over de status van het primaire beslust
De vraag kan rijzen of van dit primaire besluit — byjvoorbeeld een
bouwvergunning — nog gebruik mag worden gemaakt In de prak-
tyk bestaat — zo bleek uit de evaluatie van de Awb ~ 1n dergelyke
gevallen vaak onzekerheid over de status van het primaire beslurt
Om aan die onzekerheid een end te maken wordt in het voorstel
artikel 8 72, viyfde Ihid, Awb aangevuld met de zinsnede ‘alsmede zo
nodig een voorlopige voorziemng treffen’ Hierdoor krijgt de rech-
ter de bevoegdherd om, tegelykertiyd met de emdwitspraak en met
toepassing van de regels inzake een voorlopige voorziening, zo no-
dig een voorlopige voorziening te treffen ten aanzien van het pr1-
maire besluit Een dergelijke voorzienming kan ook 1ets anders be-
helzen dan een schorsing en hoeft dus niet altyd een conservatorr
karakter te hebben Daarnaast 15 een tweede volzin toegevoegd
waardoor de rechtbank verplicht wordt het tydstip te bepalen waar-
op deze voorlopige voorziening vervalt

G Regeling van de mogelykherd van schadevergoeding by
intrekking van een beroep indien het bestuursorgaan geheel of
gedeeltelyk aan de indiener van het beroepschrift is
tegemoetgekomen (nieuwe artikel 8 73a en 8 75a Awb)

In de oude regeling van schadevergoeding was de mogelykheid tot
schadevergoeding gekoppeld aan de uitspraak van de rechter in het
geding Slechts by de gegrondverklaring van het beroep had de
rechter de bevoegdheid de schadeaspecten van de zaak 1n overwe-
ging te nemen Schadevergoeding mgeval een beroepschrift wordt

138



EVALUATIEWETGEVING - 54

ingetrokken (omdat het bestuursorgaan geheel of gedeeltelijk aan
de bezwaren is tegemoetgekomen) was niet mogelijk. Echter ook
dan kan er (rente)schade zijn ontstaan die aan het gedrag van het
bestuursorgaan te wijten is. In de praktijk werd die omissie als een
tekortkoming van de Awb-regeling ervaren. In de regeling volgens
het wetsvoorstel is voortaan ook schadevergoeding mogelijk indien
het beroep wordt ingetrokken, omdat het bestuursorgaan geheel of
gedeeltelijk aan de indiener van het beroepschrift is tegemoetgeko-
men. Hiermee wordt voorkomen dat de indiener van het beroep-
schrift alsnog een aparte procedure moet volgen om schadevergoe-
ding te krijgen.

H Vereenvoudiging van de mogelijkheid een verzoek om
voorlopige voorziening in te dienen (wijziging artikel 8:81 Awb)
Op grond van artikel 8:81 kan aan de president van de rechtbank
een voorlopige voorziening worden gevraagd indien een bezwaar-
of beroepschrift is ingediend (het zgn. connexiteitsvereiste ). In het
algemeen levert dit connexiteitsvereiste in de praktijk geen proble-
men op. Er kunnen echter complicaties ontstaan als vlak voor de
behandeling van een verzoek om voorlopige voorziening de beslis-
sing op het bezwaarschrift afkomt. Formeel houdt het verzoek om
voorlopige voorziening dan geen verband meer met het bezwaar-
schrift. Appellanten moeten — indien de beslissing op het bezwaar-
schrift niet (volledig) tegemoetkomt aan hun bezwaren —in een der-
gelijk geval hun verzoekschrift intrekken, een beroepschrift tegen
de beslissing op het bezwaar indienen en vervolgens een nieuw ver-
zoek tot voorlopige voorziening indienen. Dat is erg omslachtig.
Voortaan zal het door de wijziging van artikel 8:81 Awb mogelijk
zijn om, nadat een voorlopige-voorzieningsprocedure is gestart,
alsnog (bodem)beroep in te stellen bij de rechtbank. Wel moet eerst
bezwaar tegen het besluit zijn aangetekend of administratief be-
roep ingesteld zijn, en op dat bezwaar of beroep moet zijn beslist
voordat de mondelinge behandeling van het verzoek om voorlopi-
ge voorziening heeft plaatsgevonden, voordat dit reparatieberoep
in kan worden gesteld bij de rechtbank tijdens de behandeling van
het verzoek om voorlopige voorziening. Deze mogelijkheid wordt
in de praktijk door de rechtbanken al enige tijd geboden aan de
verzoekers van een voorlopige voorziening. Met de aanpassing van
artikel 8:81 Awb wordt deze praktijk gecodificeerd.

5.4 Prorogatie van de bezwaarschriftprocedure

In het kielzog van de evaluatie van de Awb is er veel gedebatteerd
over de vraag of de verplichte bezwaarschriftprocedure die de Awb
nu in alle gevallen voorschrijft ook in deze vorm gehandhaafd zou
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moeten blijven. Uit verschillende onderzoeken bleek dat de ver-
plichte bezwaarschriftprocedure in sommige gevallen als een on-
nodige herhaling van zetten werd gezien, die forse vertragingen in
procedures veroorzaakt.! Ook in de discussie over de juridisering
binnen het openbaar bestuur vormde de ongedifferenticerde ver-
plichting van de Awb tot het doorlopen van een bezwaarschriftpro-
cedure een steen des aanstoots. Mede om die reden werd, na een
onderzoek van de verschillende mogelijkheden, in het regeerak-
koord van het tweede paarse kabinet? dan ook aangekondigd dat
rechtstreeks beroep op de rechter mogelijk zou worden gemaakt in
die gevallen waarin de belanghebbenden en het bestuursorgaan het
erover eens zijn dat de bezwaarfase kan worden overgeslagen. Die
vorm van het overslaan van de bezwaarschrift{ase op initiatief van
belanghebbenden met instemming van het bestuursorgaan om di-
rect in beroep de bestuursrechter te kunnen adiéren wordt wel aan-
geduid als ‘prorogatie’.

In 1999 werd door de Minister van Justitie een voorontwerp voor de
wijziging van de Awb in verband met de mogelijkheid om de be-
zwaarschriftprocedure met wederzijds goedvinden over te slaan
(rechtstreeks beroep) uitgebracht. De belangrijkste bepaling uit dit
voorontwerp is het voorstel om een nieuw artikel 7:1a in de Awb op
te nemen, dat luidt:

Artikel 7:1a

1 In het bezwaarschrift kan de indiener het bestuursorgaan ver-
zoeken in te stemmen met rechtstreeks beroep bij de administratie-
ve rechter, zulks in afwijking van artikel 7:1.

2 Het bestuursorgaan wijst het verzoek in ieder geval af, indien:

a het bezwaarschrift is gericht tegen het niet tijdig nemen van een
besluit, of

b tegen het besluil een ander bezwaarschrift is ingediend waarin
eenzelfde verzoek ontbreekt, tenzij dat andere bezwaarschrift ken-
nelijk niet-ontvankelijk is.

3 Het bestuursorgaan beslist zo spoedig mogelijk op het verzoek.
Een beslissing tot instemming wordt genomen zodra redelijkerwijs
kan worden aangenomen dat geen nieuwe bezwaarschriften zullen
worden ingediend. De artikelen 4:7 en 4:8 zijn niet van toepassing.
4 Indien het bestuursorgaan instemt met het verzoek zendt het
het bezwaarschrift onverwijld door aan de bevoegde rechter. Het
bezwaarschrift wordt in dat geval aangemerkt als beroepschrift.

! Zie o.a. het rapport van de Evaluaticcommissie Awb, a.w. 1996 en P. Al-
bers e.a., a.w. 1997.
> TK 1997-1998, 26 024, nr. 10, p. 77.
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5 Na de instemming ontvangen bezwaarschriften worden even-
eens onverwijld doorgezonden en als beroepschrift aangemerkt.

Artikel 7:1a van het voorontwerp maakt het mogelijk dat met in-
stemming van alle partijen de bezwaarschriftprocedure wordt over-
geslagen. De regeling is vooral bedoeld voor gevallen waarin in de
primaire fase reeds een zodanig uitputtende gedachtewisseling tus-
sen bestuur en belanghebbende heeft plaatsgevonden, dat de be-
zwaarschriftprocedure daaraan weinig of niets meer kan toevoe-
gen, terwijl tevens vaststaat dat het besluit nog altijd in geschil is. In
die gevallen kan het overslaan van de bezwaarfase belangrijke tijd-
winst opleveren en onnodige lasten voor bestuur en burger voorko-
men. Te denken valt bijvoorbeeld aan situaties waarin een besluit
nauw samenhangt met een besluit waartegen reeds beroep is inge-
steld. Ook in een dergelijk geval kan het doelmatig zijn om de be-
zwaarfase over te slaan, opdat de rechter samenhangende besluiten
ook in samenhang kan beoordelen. Voorbeeld van dergelijke sa-
menhangende besluiten zijn te vinden in het ambtenarenrecht
(dienstbevel/disciplinaire straf) en op het terrein van het financiéle
bestuursrecht (intrekking/terugvordering/uitstel van betaling).
Het verzoek om rechtstreeks beroep in te stellen — met overslaan
van de bezwaarschriftprocedure — kan door de belanghebbende
volgens het voorontwerp uitsluitend in het bezwaarschrift worden
gedaan (een zgn. bezwaarschrift-plus). Dat aan het overslaan van
de bezwaarschriftprocedure een schriftelijk verzoek van de belang-
hebbende ten grondslag moet liggen, is ingegeven door de gedachte
dat hij een fase in de rechtsbescherming prijsgeeft. Dit laat natuur-
lijk onverlet dat het bestuursorgaan er bij de indiener van het be-
zwaarschrift op aan kan dringen om een verzoek tot achterwege
laten van de bezwaarschriftprocedure te doen. Het voordeel van
inbedding in de bezwaarschriftprocedure is — enerzijds — dat bij af-
wijzing van het verzoek het bestuursorgaan meteen kan overgaan
tot de behandeling van het bezwaarschrift. Dit is van belang omdat
de mogelijkheid om de bezwaarschriftprocedure over te slaan niet
het effect mag hebben van een —verdere - verlenging van de termij-
nen voor het beslissen op een bezwaarschrift. Deze in artikel 7:10
Awb neergelegde termijnen staan in de praktijk al sterk onder druk.
Anderzijds is het voordeel dat bij instemming met het verzoek, het
bestuursorgaan het bezwaarschrift onverwijld naar de bevoegde
administratieve rechter doorzendt, waarna het bezwaarschrift ex
lege wordt getransformeerd tot een beroepschrift. De belangheb-
bende behoeft dus geen apart beroepschrift op te stellen en in te
dienen.

Voor het overslaan van de bezwaarschriftprocedure is, naast het in
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het bezwaarschrift gedane verzoek, vervolgens ook de instemming
van het bestuursorgaan vereist. Het voorontwerp bindt bestuurs-
organen niet aan een wettelijk criterium voor het instemmen met
verzoeken om de bezwaarschriftprocedure over te slaan. Bepaald
wordt slechts, dat het bestuursorgaan een dergelijk verzoek afwijst
wanneer het bezwaarschrift is gericht tegen het niet tijdig nemen
van een besluit of — in meerpartijengeschillen ~ niet alle indieners
van een bezwaarschrift om het overslaan van de bezwaarprocedure
verzoeken. Bestuursorganen wordt aldus de ruimte gelaten voor
het vaststellen van beleidsregels met betrekking tot verzoeken om
de bezwaarschriftprocedure over te slaan. In de derde plaats kent
de regeling een mogelijkheid voor de bestuursrechter om de zaak
naar het bestuursorgaan terug te wijzen. In dat geval, zo is bepaald,
kan hij in zijn vitspraak bepalen dat het bestuursorgaan het be-
roepschrift —alsnog - als bezwaarschrift behandelt. Met deze terug-
wijzingsmogelijkheid kan worden voorkomen dat partijen al te
lichtvaardig tot het overslaan van de bezwaarschriftprocedure be-
sluiten, waardoor de rechter zou worden belast met geschillen diein
een goede bezwaarschriftprocedure tot een oplossing kunnen wor-
den gebracht.

De regeling is zowel van toepassing bij tweepartijengeschillen als
bij meerpartijengeschillen. Omdat het overslaan van de bezwaar-
schriftprocedure alleen mogelijk is wanneer alle belanghebbenden
en het bestuursorgaan het daarover eens zijn, rijst ten aanzien van
meerpartijengeschillen de vraag welke personen in dit verband als
belanghebbenden moeten worden aangemerkt. In de context van
dit wetsvoorstel wordt onder belanghebbenden verstaan: degenen
die zich daadwerkelijk in de procedure melden door een bezwaar-
schrift tegen een besluit in te dienen. Zo opgevat betekent dit dat
voor het overslaan van de bezwaarfase de instemming is vereist van
(alle) eventueel aanwezige andere bezwaarmakers, maar niet van
overige belanghebbenden.

Zodra een van de bezwaarmakers (dit kan onder omstandigheden
al dan niet degene zijn tot wie het besluit is gericht) 6f het bestuurs-
orgaan niet akkoord gaat met het overslaan van de bezwaarproce-
dure, deze op de gewone wijze gevolgd dient te worden. Dat bete-
kent ook dat de regeling vooral voor tweepartijengeschillen van
praktische betekenis zal zijn. Voor meerpartijengeschillen geldt dat
de verschillende belanghebbenden vaak tegengestelde belangen
hebben — 66k ten aanzien van de te volgen procedure - hetgeen het
verkrijgen van instemming van alle partijen zal bemoeilijken. Bo-
vendien geldt dat in veel zaken waarbij er veel (potentiéle) belang-
hebbenden zijn, gebruik zal worden gemaakt van de (nieuwe) uni-

142



EVALUATIEWETGEVING - 5.5

forme openbare voorbereidingsprocedure, waarna de bezwaar-
schriftprocedure vanzelf reeds vervalt.

5.5 Nieuwe regeling kosten bestuurlijke voorprocedures

Mede als uitvloeisel van de evaluatie van de Awb werd 24 februari
2000 ook een wetsvoorstel bij de Tweede Kamer aanhangig ge-
maakt betreffende de wijziging van de Algemene wet bestuursrecht
met betrekking tot de kosten van bezwaar en administratief beroep
(kosten bestuurlijke voorprocedures). Dit wetsvoorstel strekt tot
aanvulling van de Awb met een regeling inzake de vergoeding van
de kosten die een belanghebbende maakt in verband met de behan-
deling van een door hem ingediend bezwaar- of administratief be-
roepschrift. In het kabinetsstandpunt over de evaluatie van de Awb
was reeds aangekondigd dat het kabinet een dergelijke regeling
overwoog.! De directe aanleiding om de vergoeding van kosten ge-
maakt in zogenaamde bestuurlijke voorprocedures (bezwaar of ad-
ministratief beroep) wettelijk te regelen is gelegen in uiteenlopen-
de jurisprudentie. In de praktijk bestaat onduidelijkheid over de
vraag, in hoeverre deze kosten voor vergoeding in aanmerking ko-
men. Volgens vaste jurisprudentie van de hoogste bestuursrechters
in het kader van artikel 8:73 Awb komen kosten van de voorproce-
dure slechts in bijzondere gevallen - als vermogensschade — voor
vergoeding in aanmerking.? In de woorden van de Centrale Raad
van Beroep ~ die op dit punt ook door de andere bestuursrechters
wordt gevolgd ~ is daartoe slechts aanleiding ‘...indien de primaire
besluitvorming dermate ernstige gebreken vertoont, dat gezegd
moet worden dat het bestuursorgaan tegen beter weten in een on-
rechtmatig besluit ten aanzien van appellant heeft genomen’ De
Hoge Raad, daarentegen, aanvaardt een aanzienlijk verdergaande
aansprakelijkheid van het bestuursorgaan voor de kosten van de
voorprocedure.

Volgens de Hoge Raad dient een besluit dat in bezwaar wordt her-
roepen in ieder geval als een onrechtmatige daad aan het bestuurs-
orgaan te worden toegerekend, indien dit besluit berustte op een
onjuiste wetsuitleg. Derhalve dient het bestuursorgaan in dat geval
de door het herroepen besluit veroorzaakte schade te vergoeden,
naar het zich laat aanzien inclusief eventuele kosten van de voor-
procedure. Dit betekent dat op bestuursorganen aansprakelijkheid

1 TK 1997-1998, 25 600 VI, nr. 46.

2 Zie o.a. CRvB 24 januari 1995, AB 1995, 233 m.nt. PvB en RH; ABRS 12
december 1996,JB 1997, 83). Het CBb betrok een ongeveer gelijk standpunt
reeds vo6r de Awb CBb 14 mei 1993, AB 1993, 581 m.nt. JHvdV.

* CRvB 24 januari 1995, AB 1995, 233.
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rust voor onrechtmatige besluiten, ook als de onrechtmatigheid nog
in de bezwaarschriftprocedure wordt weggenomen, welke aanspra-
keljkheid mede de schade bestaande uit de kosten van de voor-
procedure omvat !

In dit wetsvoorstel kosten bestuurlyke voorprocedures 1s aanslui-
ting gezocht by de jurisprudentie van de bestuursrechters voorge-
steld wordt te bepalen dat het bestuursorgaan de kosten van de be-
stuurlyke voorprocedure (in de praktyk gaat het vooral om kosten
van rechtsbystand?) uitsluitend vergoedt, indien het bestreden be-
sluit onrechtmatig blykt en het bestuuisorgaan mn ernstige mate on-
zorgvuldig heeft gehandeld (het nieuwe artikel 7 15, tweede en der-
de Iid, Awb jo 7 28, tweede en derde lid, Awb) De vergoeding kan
ook alleen worden toegekend op verzoek van een belanghebbende
(het meuwe artikel 7 13, tweede hid, Awbjo 7 28, tweede hd, Awb)
Het verzoek tot vergoeding van de kosten moet worden gedaan
voordat het bestuursorgaan op het bezwaar of administratieve be-
roep heeft beslist Het bestuursorgaan beshist op het verzoek by de
beslissing op het bezwaar of het beroep (het nieuwe artikel 7 13,
derde Iid, Awbjo 7 28, derde Iid, Awb) Een probleem hierbyj 1s wel
dat, omdat de beshssing op het verzoek op kostenvergoeding kan
worden aangehouden, terwyl inhoudelyk al wel op de inhoudelyke
bezwaren wordt beshst, beslissing op bezwaar en de beshissing op
het verzoek om kostenvergoeding met elkaar uit de pas kunnen
gaan lopen Dat wordt byvoorbeeld mgewikkeld indien op basis
van de beshssmg op bezwaal een beroep by de rechtbank wordt
mgesteld, terwijl er nog geen beslissing 1s op het verzoek om kosten-
vergoeding *

Niet alle kosten die werkelyk zyn gemaakt komen voor vergoeding
m aanmerking, maar slechts die kosten die de belanghebbende
verband met de behandelmg van het bezwaar redelykerwrs heeft
moeten maken (het nieuwe artikel 7 13, tweede Iid, Awb jo 728,
tweede lid, Awb)

' HR 20 februar1 1998,JB 1998, 72 m nt HJIS, AB 1997,231 m nt ThGD,NJ
1998, 526, m nt ARB, BNB 1998, 207, m nt PJ Wattel (Staat/Broeder) en
recentelyk herhaald in HR 17-12 1999, RvdW 2000, 5 (Gronmgen/Raatge-
ver)

? In dit verband wordt voor dic gevallen waarin op basis van de Wet op de
rechibystand juridische bystand 1s verleen ook artikel 57b van het Wetboek
van Burgerlyke Rechtsvordering van toepassing verklaard m het wetsvoor
stel

* Zie M AJ Leenders, Het wetsvoorstel mzake kosten bestuurlyke voor
procedures en de beshistermyn 1 bezwaar en beroep, Nederland Juristen
blad, 7 april 2000 p 760 761
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Een verdergaande aansprakelijkheid van bestuursorganen voor de
kosten van de bestuurlijke voorprocedure zou tot een ongewenste
juridisering van deze voorprocedures leiden. Voorzover de kosten
van de bestuurlijke voorprocedure voor vergoeding in aanmerking
komen, wordt deze vergoeding beperkt door toepassing van een
forfaitair tarief, in opzet vergelijkbaar met het tarief dat thans reeds
geldt voor de kosten van het beroep bij de bestuursrechter.

In aansluiting op de huidige regeling voor de kosten van het beroep
bij de rechter, wordt in het wetsvoorstel via wijziging van artikel
8:75 Awb de bevoegdheid om een bestuursorgaan in de kosten van
de voorprocedure te veroordelen bij uitsluiting toegekend aan de
bestuursrechter. Dit voorkomt dat de burgerlijke rechter moet oor-
delen over de kosten van bestuursrechtelijke procedures.
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