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AB 2018/135

AFDELING BESTUURSRECHTSPRAAK VAN DE 
RAAD VAN STATE
14 maart 2018, nr. 201702326/1/A2
(Mrs. C.H.M. van Altena, B.P. Vermeulen, H.C.P. 
Venema)
m.nt. A.C. Hendriks

Art. 6.2, 7:1 lid 1, 7.2, 7.3, 8:3 lid 1 Awb; art. 1.1, 1.3, 
2.3, 2.4, 2.3, 2.4, 2.5, 2.7 WNT; Wet verlaging be-
zoldigingsmaximum WNT (WNT-2); Regeling 
bezoldigingsmaxima topfunctionarissen zorg en 
jeugdhulp (Regeling)

ECLI:NL:RVS:2018:838

WNT kent bezoldigingsmaxima. Categorale uit-
zondering voor topfunctionarissen in zieken-
huizen niet toegestaan.

De strekking van het verzoek van de NVZ is dat een 
uitzondering wordt gemaakt op het ingevolge art. 
2.3 WNT geldende bezoldigingsmaximum voor al 
haar leden en voor de topfunctionarissen die zij in 
de toekomst zal benoemen. De minister heeft in het 
besluit van 28 december 2015 terecht overwogen 
dat de NVZ heeft verzocht om het maken van een 
categorale uitzondering. Dit wordt ook bevestigd in 
het hogerberoepschrift van de NVZ, onder 2.22, 
waarin is vermeld dat niet wordt gevraagd om één 
bezoldigingsmaximum, maar om herinvoering van 
de oude klassenindeling, waarbij de maxima per 
klasse worden aangepast aan een uiteindelijk ho-
ger bezoldigingsmaximum.

Gelet op de strekking van dit verzoek heeft de 
rechtbank terecht geoordeeld dat de NVZ heeft ver-
zocht een andere, voor herhaalde toepassing vatba-
re, norm vast te stellen die voor een niet-begrensde 
groep topfunctionarissen zou moeten gelden. Ook 
de groep van instellingen voor wie de norm zou 
moeten gelden is in beginsel niet begrensd. Welis-
waar gelden voor zorginstellingen en ziekenhuizen 
toelatingseisen op grond van andere regelgeving, 
maar deze toelatingseisen kunnen wijzigen. Verder 
is het in beginsel mogelijk dat in de toekomst de 
groep van instellingen die voldoet aan de eisen wij-
zigt. Aldus moet het verzoek van de NVZ worden 
opgevat als een verzoek om een algemeen verbin-
dend voorschrift vast te stellen. De inwilliging van 
het verzoek zou dan moet worden aangemerkt als 
de vaststelling van een besluit, inhoudende een al-
gemeen verbindend voorschrift. Voor de mogelijk-
heid van bezwaar en beroep moet de weigering om 
een zodanige regeling vast te stellen daarmee wor-
den gelijkgesteld. De rechtbank heeft daarom te-
recht geoordeeld dat tegen die weigering, gelet op 
het bepaalde in art. 8:3 lid 1 aanhef en onder a, ge-

lezen in samenhang met art. 6:2 en 7:1 AWB geen 
bezwaar openstond.

Uitspraak op het hoger beroep van:
1.	 De vereniging Nederlandse Vereniging van 
Ziekenhuizen, te Utrecht,
2.	 De stichting Christelijk Algemeen Ziekenhuis 
Noordwest-Veluwe, te Harderwijk,
3.	 De stichting Reinier Haga Groep, te Den Haag,
4.	 De stichting Gelre Ziekenhuizen, te Apeldoorn,
appellanten (hierna tezamen: NVZ), tegen de uit-
spraak van de Rechtbank Midden-Nederland van 
2 februari 2017 in 16/1692 en 16/3287 in het ge-
ding tussen:
De NVZ,
en
De Minister van Volksgezondheid, Welzijn en 
Sport (thans: de Minister voor Medische Zorg en 
Sport).

Procesverloop

Bij besluit van 26 november 2015 heeft de minis-
ter de Regeling bezoldigingsmaxima topfunctio-
narissen zorg en jeugdhulp (hierna: de Regeling) 
vastgesteld.

Bij besluit van 16 februari 2016, aangevuld bij 
besluit van 24 maart 2016, heeft de minister het 
door de NVZ tegen de Regeling gemaakte bezwaar 
niet-ontvankelijk verklaard (hierna: besluit 1).

Bij besluit van 28 december 2015 heeft de mi-
nister het verzoek van de NVZ om de leden van 
de NVZ uit te zonderen van de maximumbezoldi-
ging als bedoeld in artikel 2.3 van de Wet norme-
ring bezoldiging topfunctionarissen publieke en 
semipublieke sector (hierna: WNT) afgewezen.

Bij besluit van 14 juni 2016 heeft de minister 
het daartegen door de NVZ gemaakte bezwaar 
niet-ontvankelijk verklaard, voor zover het is ge-
richt tegen de afwijzing van het verzoek ex artikel 
2.5 WNT en ongegrond verklaard, voor zover het 
is gericht tegen het verzoek ex artikel 2.4 van de 
WNT (hierna: besluit 2).

Bij uitspraak van 2 februari 2017 heeft de 
rechtbank het door de NVZ ingestelde beroep ge-
grond verklaard, besluit 2 vernietigd en de rechts-
gevolgen van dat besluit in stand gelaten en het 
beroep tegen besluit 1 ongegrond verklaard. Deze 
uitspraak is aangehecht (niet opgenomen; red.).

Tegen deze uitspraak heeft de NVZ hoger be-
roep ingesteld.

De minister heeft een schriftelijke uiteenzet-
ting gegeven.

De Afdeling heeft de zaak ter zitting behan-
deld op 30 januari 2018, waar de NVZ, vertegen-
woordigd door haar [voorzitter], bijgestaan door 
mr. F.P. Heijne en mr. M.T.H. de Gaay Fortman, 
beiden advocaat te Amsterdam, en de minister, 
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vertegenwoordigd door mr. R. Bal, drs. T.J. 
Sturmans en mr. D.E.J. Timmermans, zijn ver-
schenen.

Overwegingen

Inleiding
1.	 Op 30 november 2015 is de Regeling ge-
publiceerd in de Staatscourant. Bij brief van 21 
december 2015 heeft de NVZ namens haar leden 
bezwaar gemaakt tegen de Regeling. De minister 
heeft bij besluit van 16 februari 2016 het bezwaar 
niet-ontvankelijk verklaard, omdat de Regeling 
moet worden aangemerkt als een algemeen ver-
bindend voorschrift. Tegen de Regeling kon daar-
om op grond van artikel 8:3, eerste lid, aanhef en 
onder a, gelezen in samenhang met artikel 7:1, 
eerste lid, van de Algemene wet bestuursrecht 
(hierna: Awb) geen bezwaar worden gemaakt.

Bij brief van 6 november 2015 heeft de NVZ 
namens haar leden de minister verzocht op 
grond van artikel 2.4 en/of artikel 2.5 van de WNT 
die leden uit te zonderen van de toepasselijkheid 
van de verlaagde bezoldigingsnorm zoals opge-
nomen in de Wet verlaging bezoldigingsnorm 
WNT (hierna WNT-2).

Aan het besluit van 14 juni 2016 heeft de mi-
nister ten grondslag gelegd dat een ministeriële 
regeling als bedoeld in artikel 2.5 van de WNT 
een algemeen verbindend voorschrift is. Deze re-
geling, waarin een hogere maximum bezoldiging 
kan worden vastgesteld dan het maximum als 
bedoeld in artikel 2.3 van de WNT, houdt een 
zelfstandige normstelling in. De regeling heeft 
voorts externe werking, omdat zij de rechtsposi-
tie kan raken van anderen dan de ministers, hun 
ambtenaren of andere medewerkers van de mi-
nisteries. Een potentieel onbeperkte groep rechts-
subjecten kan met de gestelde norm te maken 
krijgen. Als de regeling in werking treedt, geldt de 
regeling op het desbetreffende moment en in de 
daaropvolgende periode voor onbepaalde duur. 
De regeling kan voorts bevoegd worden vastge-
steld op grond van artikel 2.5 van de WNT. De re-
geling zal tot slot algemene abstracte regels be-
vatten die voor herhaalde toepassing vatbaar zijn. 
Dat de regeling ziet op een afgebakende groep, 
maakt niet dat de normen in de regeling zodanig 
concreet zijn dat het algemene karakter hieraan 
wordt ontnomen. De ministeriële regeling is 
daarom een algemeen verbindend voorschrift als 
bedoeld in artikel 8:3, eerste lid, onder a van de 
Awb. Gelezen in samenhang met artikel 7:1, eer-
ste lid van de Awb kan daartegen geen bezwaar 
worden gemaakt.

Aan het besluit van 14 juni 2016 heeft de mi-
nister voorts ten grondslag gelegd dat de uitzon-
dering als bedoeld in artikel 2.4 van de WNT is 

opgenomen voor individuele, exceptionele geval­
len. Achtergrond van deze bepaling is dat waar de 
WNT adequate bemensing op topniveau onmo­
gelijk maakt, het mogelijk moet zijn om van de 
norm van artikel 2.3 van de WNT af te wijken. Bij 
de beoordeling van een verzoek op basis van arti­
kel 2.4 van de WNT dienen alle feiten en omstan­
digheden van het individuele geval te worden be­
trokken. Dit impliceert dat een verzoek door een 
individu of een individueel ziekenhuis wordt in­
gediend, waarbij inzichtelijk wordt gemaakt wel­
ke bijzondere omstandigheden zich in dat speci­
fieke geval voordoen. Zo dienen voor iedere 
individuele topfunctionaris voor wie de uitzon­
dering zou moeten gelden, exceptionele, op de 
individuele situatie toegesneden concrete om­
standigheden aannemelijk te worden gemaakt. 
De door NVZ geschetste omstandigheden zien in 
zijn algemeenheid op de werving en doorstro­
ming van topfunctionarissen bij de leden van de 
NVZ. Het betreffen daarom geen concrete feiten 
en omstandigheden die zien op de individuele si­
tuatie van het ziekenhuis en de beoogde topfunc­
tionaris. Het bezwaar gaat voorbij aan de indivi­
dualiserende strekking van de Regeling op dit 
punt. De minister komt tot de conclusie dat van 
exceptionele, individuele omstandigheden niet is 
gebleken.

De aangevallen uitspraak
2.	 De rechtbank heeft over besluit 1 geoor­
deeld dat de Regeling een algemeen verbindend 
voorschrift is waartegen geen bezwaar of beroep 
openstaat. De Regeling bevat algemene, abstracte 
regels over de bezoldigingsmaxima voor een spe­
cifieke klasse waarin de rechtspersoon of instel­
ling voor zorg of jeugdhulp is ingedeeld. Deze 
naar buiten werkende en voor een ieder binden­
de regels lenen zich bovendien voor herhaalde 
toepassing. Alleen al hierom kan geen sprake zijn 
van een concretiserend besluit van algemene 
strekking. Evenmin is sprake van een gesloten 
groep van topfunctionarissen. De groep van top­
functionarissen, werkzaam bij een rechtspersoon 
of instelling als bedoeld in artikel 1 van de Rege­
ling, beperkt zich niet tot bepaalde topfunctiona­
rissen, en is dus naar zijn aard niet beperkt. Dat 
men niet zomaar kan toetreden tot die groep, be­
tekent niet dat daarom geen sprake is van een 
open groep.

De rechtbank heeft over besluit 2 geoordeeld 
dat de minister zich terecht op het standpunt 
heeft gesteld dat artikel 2.4 van de WNT geen 
ruimte laat om een categorale uitzondering te 
maken op de norm van artikel 2.3 van die wet. 
Daarbij heeft de rechtbank het van belang geacht 
dat artikel 1.1 onder c, van de WNT partijen defini­
eert als de rechtspersoon waartoe de verantwoor­
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delijke behoort en de topfunctionaris die bezoldi-
ging zijn overeengekomen als tegenprestatie voor 
de uitvoering van de aan de topfunctionaris opge-
dragen taken. De rechtbank heeft voor haar oor-
deel verder steun gevonden in de memorie van 
toelichting bij de artikelen 2.3 en 2.4 van de WNT. 
De rechtbank heeft de NVZ evenmin gevolgd in 
haar standpunt dat de brief van 6 november 2015 
ook had moeten worden opgevat als individuele 
verzoeken van haar leden. De brief is immers na-
mens alle leden ingediend en er wordt om een ca-
tegorale uitzondering verzocht. Daarnaast wor-
den in de brief geen individuele omstandigheden 
aangevoerd. De rechtbank heeft voorts geoor-
deeld dat de minister zich terecht op het stand-
punt heeft gesteld dat de ministeriële regeling als 
bedoeld in artikel 2.5 van de WNT een algemeen 
verbindend voorschrift is. De ministeriële regeling 
voorziet in de mogelijkheid om voor een of meer 
functies van topfunctionarissen bij een rechtsper-
soon of instelling een maximale bezoldiging vast 
te stellen die hoger ligt dan de maximale bezoldi-
ging als bedoeld in artikel 2.3 van de WNT, maar 
niet hoger dan de maximumbezoldiging als be-
doeld in artikel 2.3, eerste lid, zoals dit artikel luid-
de op de dag voorafgaand aan de inwerkingtre-
ding van de WNT-2. De ministeriële regeling 
houdt dus een zelfstandige normstelling in en niet 
een concretisering van een zelfstandige norm. 
Deze naar buiten werkende en voor een ieder bin-
dende ministeriële regeling leent zich bovendien 
voor herhaalde, concrete toepassing. Dat de mi-
nisteriële regeling volgens de NVZ is gericht op 
een afgebakende groep van instellingen leidt vol-
gens de rechtbank niet tot een andere conclusie. 
Dit laat immers onverlet dat de groep van top-
functionarissen als bedoeld in artikel 2.5 van de 
WNT binnen die afgebakende groep van instellin-
gen onbeperkt is.

Het hoger beroep
3.	 De NVZ betoogt dat de rechtbank ten on-
rechte heeft geoordeeld dat geen bezwaar kan 
worden gemaakt of beroep kan worden ingesteld 
tegen de Regeling. Zij voert hiertoe aan dat de 
WNT de algemene abstracte norm vaststelt (het 
bezoldigingsmaximum) die voor zorginstellingen 
concreet is uitgewerkt in de Regeling. Het alge-
meen verbindend voorschrift (de WNT) bepaalt 
dat het bezoldigingsmaximum van toepassing is 
op objecten (de zorginstellingen) die bij nader 
besluit (de Regeling) worden ingedeeld in klassen 
met elk een eigen bezoldigingsnorm. Dat nadere 
besluit bevat niet zelf de rechtsnorm, maar geeft 
juist toepassing aan de rechtsnorm die in het al-
gemeen verbindend voorschrift, in dit geval de 
WNT, is opgenomen. Bij een concretiserend be-
sluit wordt uitsluitend de werking van het alge-

meen verbindend voorschrift gepreciseerd en 
blijft de voor burgers geldende achterliggende 
norm ongewijzigd. In die gevallen is geen sprake 
van een algemeen verbindend voorschrift maar 
van een concretiserend besluit van algemene 
strekking, aldus de NVZ. De Regeling is niet ge-
richt tot de topfunctionarissen, maar tot de zorg
instellingen als werkgever. In dat kader is dan ook 
geen sprake van een open groep die steeds veran-
dert, maar van een stabiele groep die wordt ge-
normeerd aan de hand van de specifieke karakte-
ristieken van het ziekenhuis. De Regeling is 
daarom concreet en heeft slechts betrekking op 
een kleine, feitelijk afgebakende groep, waardoor 
geen sprake is van een algemeen karakter. Daar 
komt bij dat de Regeling zich niet voor algemeen 
herhaalde toepassing leent. De ziekenhuizen die-
nen slechts één maal hun bezoldigingsbeleid in 
lijn te brengen met de Regeling.
3.1. 	 Artikel 1.3, eerste lid, aanhef en onder d, 
van de WNT luidt:

“De paragrafen 2 en 4 zijn van toepassing op 
de in bijlage 1 bij deze wet opgenomen rechts-
personen of instellingen.”

Artikel 2.3 van de WNT luidde ten tijde van be-
lang:

“1.	 De bezoldiging van een topfunctiona-
ris bedraagt per kalenderjaar ten hoogste 
€ 178.000.
2.	 Het bedrag, genoemd in het eerste lid, 
wordt telkens per 1 januari van elk jaar bij mi-
nisteriële regeling gewijzigd aan de ontwikke-
ling van de contractuele loonkosten voor de 
overheid zoals deze in het jaar van vaststellen 
van de ministeriële regeling voor het daaraan 
voorafgaande jaar door het Centraal Bureau 
voor de Statistiek is vastgesteld, en wordt af-
gerond op een duizendvoud in euro’s.
3.	 Het bedrag, genoemd in het eerste lid, 
wordt niet op grond van het tweede lid gewij-
zigd, indien de toepassing van het tweede lid 
niet leidt tot een verhoging van het bedrag.
4.	 De ministeriële regeling, bedoeld in 
het tweede lid, wordt bekend gemaakt vóór 1 
november voorafgaand aan het jaar waarop 
de wijziging betrekking heeft.”

Artikel 2.7 luidde ten tijde van belang als volgt:
“1.	 Bij ministeriële regeling van Onze Mi-
nister wie het aangaat kunnen de verschillen-
de rechtspersonen of organisaties binnen een 
bij artikel 1.3, eerste lid, onderdeel d, aange-
wezen categorie worden ingedeeld in klassen 
op grond van criteria die betrekking hebben 
op onder meer de omvang van de rechtsper-
sonen of instellingen.
2.	 Onze Minister wie het aangaat kan, 
gehoord Onze Minister, voor de verschillende 
klassen een lager bedrag vaststellen dan de 
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maximale bezoldiging, bedoeld in artikel 2.3, 
of het bedrag, bedoeld in artikel 2.6, eerste lid. 
Onze Minister wie het aangaat stelt de bedra-
gen jaarlijks vast in de maand november voor-
afgaand aan het jaar waarop de bedragen be-
trekking hebben.
3.	 Onze Minister wie het aangaat kan 
ten aanzien van een rechtspersoon of instel-
ling besluiten dat de toepassing van de criteria 
leidt tot indeling in een bepaalde klasse. Een 
rechtspersoon of instelling kan Onze Minister 
wie het aangaat verzoeken om in een andere 
klasse te worden ingedeeld. De ministeriële 
regeling bevat regels over de procedure.
4.	 Onze Minister wie het aangaat kan 
besluiten dat partijen een bij dat besluit vast 
te stellen hoger bedrag mogen overeenkomen 
dan het toepasselijke bedrag, bedoeld in het 
tweede of derde lid. Het bedrag is niet hoger 
dan het bezoldigingsmaximum, bedoeld in 
artikel 2.3. Bij ministeriële regeling kunnen re-
gels worden gesteld over de procedure.
5.	 Van een besluit als bedoeld in het 
derde en vierde lid wordt mededeling gedaan 
door plaatsing in de Staatscourant.”

Bijlage 1, bij artikel 1.3, eerste lid, onderdeel d, van 
de WNT, onder het opschrift Ministerie van 
Volksgezondheid, Welzijn en Sport, luidde ten tij-
de van belang:

“ 1-6 	 (…).
7.	 De op grond van artikel 5 van de Wet 
toelating zorginstellingen toegelaten instellin-
gen, waaronder begrepen de academische 
ziekenhuizen, bedoeld in artikel 1.13, eerste 
lid, van de Wet op het hoger onderwijs en we-
tenschappelijk onderzoek.
8-13 	 (…).”

3.2. 	 In geschil is of de Regeling al dan niet 
moet worden beschouwd als een algemeen ver-
bindend voorschrift waartegen op grond van arti-
kel 8:3, eerste lid, aanhef en onder a, gelezen in 
samenhang met artikel 7:1 van de Awb geen be-
zwaar of beroep openstaat.
3.3. 	 Artikel 2 van de Regeling luidt:

“1.	 Het hoogste toezichthoudende or-
gaan van een rechtspersoon of instelling voor 
zorg of jeugdhulp deelt de rechtspersoon of 
instelling met inachtneming van de bijlage in 
een klasse in.
2.	 Het toezichthoudende orgaan, be-
doeld in het eerste lid, legt de onderbouwing 
van de totaalscore die volgt uit de toepassing 
van de bijlage, alsmede de daaruit volgende 
klassenindeling, schriftelijk vast.
3.	 De verantwoordelijke vermeldt in het 
financieel verslaggevingsdocument de totaal-
score alsmede de daaruit volgende klassenin-
deling, bedoeld in het tweede lid.”

Artikel van de Regeling 3 luidt:
“De bezoldiging voor een topfunctionaris bij 
een rechtspersoon of instelling voor zorg of 
jeugdhulp bedraagt voor de klasse waarin de 
desbetreffende rechtspersoon of instelling is 
ingedeeld, niet meer dan het in onderstaande 
tabel opgenomen bedrag.

Klasse Bezoldigingsmaximum

I € 98.000

II € 120.000

III € 145.000

IV € 165.000

V € 179.000.”

Verder bevat de bijlage van de Regeling op basis 
van artikel 2 criteria met een scoretabel. De crite-
ria zijn: complexiteit (onderverdeeld in kennisin-
tensiteit, aantal taken, aantal relevante financie-
ringsbronnen in relatie tot omzet uit die bronnen) 
en omzet. Aan de hand van deze criteria moet het 
hoogste toezichthoudend orgaan de score en de 
met de gescoorde punten overeenkomende klas-
se vaststellen.
3.4. 	 De rechtbank heeft op goede gronden 
geoordeeld dat de Regeling een zelfstandige 
normstelling inhoudt. Niet alleen houdt de nade-
re indeling in klassen met de daarbij behorende 
bezoldigingsmaxima een zelfstandige norm in, 
ook de wijze waarop de indeling in klassen moet 
worden vastgesteld bevat algemene voorschrif-
ten die zich voor herhaalde toepassing lenen. Dat 
de Regeling de toezichthoudende organen bij de 
toepassing van de criteria geen mogelijkheden 
biedt om daarvan af te wijken, ontneemt aan de 
Regeling niet het karakter van algemeen verbin-
dend voorschrift. Pas na de toepassing van de al-
gemene criteria in het concrete geval staat vast 
tot welke klasse een instelling behoort.
3.5. 	 Het betoog faalt.
4.	 De NVZ betoogt voorts dat de rechtbank 
ten onrechte heeft geoordeeld dat artikel 2.4 van 
de WNT geen ruimte laat voor een categorale uit-
zondering. Zij voert aan dat het verzoek van de 
NVZ voor al haar leden moet worden opgevat als 
circa 100 individuele verzoeken voor een uitzon-
dering op het bezoldigingsmaximum zoals dat 
vastligt op grond van de WNT en de Regeling. Dat 
leidt feitelijk uiteraard tot een categorale uitzon-
dering, omdat alle ziekenhuizen die zijn aange-
sloten bij de NVZ worden uitgezonderd.
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Er is geen reden om de verzoeken af te wijzen, 
omdat onvoldoende is gebleken van individuele 
omstandigheden. De Regeling en de WNT-2 ra-
ken alle ziekenhuizen op dezelfde manier. Dat 
geldt niet alleen voor de hoogste klasse waartoe 
de academische ziekenhuizen behoren en waar-
van het UMC een uitzondering heeft gekregen, 
maar voor alle klassen. Dat geen sprake is van ex-
ceptionele omstandigheden — zoals in de toelich-
ting op de WNT-1 is opgenomen — betekent niet 
dat het verzoek ongegrond is, aldus de NVZ. Met 
de verlaging door de WNT-2 en de daarbij beho-
rende Regeling heeft de wetgever het eigen-
domsrecht van alle ziekenhuizen op gelijke, maar 
op ongerechtvaardigde wijze aangetast. Alle zie-
kenhuizen worden daardoor geraakt. Als dan niet 
individueel of collectief daartegen kan worden 
opgekomen, blijven er voor de ziekenhuizen wei-
nig mogelijkheden over om zich te verzetten te-
gen de ongerechtvaardigde inbreuk op het eigen-
domsrecht.

In dit verband verwijst de NVZ naar het gelijk-
heidsbeginsel, waarover de wetgever in het kader 
van de uitzonderingsverzoeken heeft gesteld dat 
als bepaalde uitzonderingen zijn toegestaan, het 
gelijkheidsbeginsel ertoe kan leiden dat meerde-
re uitzonderingen moeten worden toegestaan. 
Het gelijkheidsbeginsel kan er ook toe leiden dat 
in gelijke gevallen alle uitzonderingsverzoeken 
moeten worden gehonoreerd. De NVZ heeft spe-
cifiek verwezen naar de uitzondering die is toe-
gestaan bij het UMC. De omstandigheden van dat 
geval verschillen niet wezenlijk van de omstan
digheden die de NVZ en de drie individuele zie-
kenhuizen hebben aangevoerd.
4.1. 	 Artikel 1.1., eerste lid, aanhef en onder c, 
van de WNT luidt:

“In deze wet en de daarop berustende bepa-
lingen wordt verstaan onder:
partijen: de rechtspersoon waartoe de verant-
woordelijke behoort en de topfunctionaris die 
een bezoldiging zijn overeengekomen als te-
genprestatie voor de uitvoering van de aan de 
topfunctionaris opgedragen taken en, ingeval 
een topfunctionaris de opgedragen taken ver-
vult anders dan op grond van een dienstbe-
trekking, tevens de natuurlijke persoon of 
rechtspersoon die de topfunctionaris ter be-
schikking stelt.”
Artikel 2.4, eerste lid, van de WNT luidt:
“Onze Minister wie het aangaat en Onze Mi-
nister kunnen in overeenstemming met het 
gevoelen van de ministerraad gezamenlijk be-
sluiten dat partijen een bij dat besluit vast te 
stellen bezoldiging mogen overeenkomen die 
hoger is dan de maximale bezoldiging, be-
doeld in artikel 2.3.”

4.2. 	 In de memorie van toelichting 
(Kamerstukken II 2010/11, 32600, 3, p. 45) is over 
het huidige artikel 2.4 van de WNT het volgende 
vermeld:

“Dit artikel biedt de basis voor een individuele 
afwijking van de norm van artikel 2.2 bij de 
bezoldiging van de topfunctionarissen. In die 
gevallen kunnen de betrokken minister en de 
minister van Binnenlandse Zaken en Konink-
rijksrelaties gezamenlijk een hogere bezoldi-
ging vaststellen. Voor wat betreft de publieke 
sector of een privaatrechtelijk vormgegeven 
zelfstandig bestuursorgaan hebben zij hier-
voor de vooraf verkregen instemming van de 
ministerraad nodig. Dit geldt tevens voor pu-
bliekrechtelijke rechtspersonen die in artikel 
1.2, eerste lid, onderdeel h, zijn uitgezonderd, 
voor zover zij op de bijlage bij artikel 1.3 staan, 
zoals de openbare universiteiten, nu in dit ver-
band hun publiekrechtelijk karakter preva-
leert.
Deze bepaling is opgenomen voor exceptio-
nele gevallen, die thans niet kunnen worden 
voorzien. Om deze reden is afgezien van het 
opnemen van criteria voor de toepassing van 
dit artikel. Een uitzondering op grond van dit 
artikel wordt openbaar gemaakt door publica-
tie in de Staatscourant.”

4.3. 	 De rechtbank heeft onder verwijzing 
naar de geschiedenis van de totstandkoming van 
artikel 2.4 van de WNT terecht geoordeeld dat 
deze bepaling geen ruimte biedt voor een catego-
rale uitzondering op de norm van artikel 2.3 van 
de WNT. De tekst van artikel 2.4, van de WNT ge-
lezen in samenhang met artikel 1.1., eerste lid, 
aanhef en onder c, van de WNT veronderstelt dat 
partijen die in een concreet geval een overeen
komst voor een dienstverband willen aangaan, 
een verzoek kunnen doen voor het maken van 
een uitzondering. Zoals de rechtbank terecht 
heeft geoordeeld, heeft de minister het verzoek 
van NVZ terecht niet opgevat als individuele ver-
zoeken van al haar leden, aangezien in de brief 
van 6 november 2015 uitdrukkelijk in algemene 
bewoordingen om een categorale uitzondering 
wordt verzocht en worden geen individuele om
standigheden aangevoerd van concrete partijen 
die een overeenkomst voor een dienstverband 
willen aangaan. Ook in bezwaar, beroep en hoger 
beroep zijn zodanige omstandigheden niet ge-
steld. Reeds hierom komt NVZ geen beroep op 
het gelijkheidsbeginsel toe. Bovendien heeft het 
verzoek de strekking dat wordt toegestaan dat 
voorafgaande aan de werving van een topfuncti-
onaris een beloning in het vooruitzicht wordt ge-
steld die hoger is dan op grond van artikel 2.3 van 
de WNT en de Regeling is toegestaan. Artikel 2.4 
van de WNT biedt hiervoor geen grondslag. Daar-
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om had het verzoek, ook als het mede zou moe-
ten worden opgevat als een bundel individuele 
verzoeken, moeten worden afgewezen. Verder is 
een inbreuk op het eigendomsrecht niet aan de 
orde, nu de afwijzing van het verzoek geen be-
trekking heeft op reeds bestaande overeenkom
sten. Er geen sprake is van ontneming of beper-
king van eigendom van de NVZ of haar leden dan 
wel de bij de leden op dat moment in dienst zijn-
de topfunctionarissen, op grond van geldende 
overeenkomsten. De minister heeft daarom het 
bezwaar tegen de afwijzing terecht ongegrond 
verklaard.
5.	 De NVZ betoogt voorts dat de rechtbank 
ten onrechte heeft geoordeeld dat tegen de afwij-
zing van het verzoek een uitzondering toe te 
staan op grond van artikel 2.5 van de WNT geen 
bezwaar en beroep openstond. Zij voert hiertoe 
aan dat nog duidelijker dan bij de Regeling artikel 
2.5 van de WNT een algemene rechtsnorm bevat, 
op grond waarvan bij nader besluit wordt vastge-
steld op welke rechtspersonen en/of welke func-
ties die norm betrekking heeft. Het nadere besluit 
is een toepassing van de algemene norm en moet 
daarom worden gekwalificeerd als een concreti-
serend besluit van algemene strekking, waarte-
gen rechtsmiddelen kunnen worden aangewend. 
De vast te stellen regeling richt zich tot die zorgin
stellingen die om een uitzondering hebben ge-
vraagd en niet tot een open groep. Dat personele 
mutaties onder de topfunctionarissen plaatsvin-
den is niet relevant. Bovendien is het juist de be-
doeling van artikel 2.5 van de WNT een regeling 
te scheppen die voor alle personen geldt die top-
functionaris worden van de zorginstellingen die 
om de uitzondering hebben gevraagd, aldus de 
NVZ.
5.1. 	 Artikel 2.5 van de WNT luidde ten tijde 
van belang:

“Onze Minister wie het aangaat en Onze Mi-
nister kunnen gezamenlijk bij ministeriële re-
geling, in overeenstemming met het gevoelen 
van de ministerraad, voor een of meer func-
ties van topfunctionarissen bij een rechtsper-
soon of instelling een maximum vaststellen 
dat hoger is dan de maximale bezoldiging, be-
doeld in artikel 2.3, indien de bijzondere 
arbeidsmarktomstandigheden een hoger be-
drag rechtvaardigen, doch niet hoger dan de 
maximumbezoldiging, bedoeld in artikel 2.3, 
eerste lid, zoals dit artikel luidde op de dag 
voorafgaande aan de inwerkingtreding van de 
Wet verlaging bezoldigingsmaximum WNT.”

5.2. 	 De strekking van het verzoek van de NVZ 
is dat een uitzondering wordt gemaakt op het in-
gevolge artikel 2.3 van de WNT geldende bezoldi-
gingsmaximum voor al haar leden en voor de 
topfunctionarissen die zij in de toekomst zal be-

noemen. De minister heeft in het besluit van 28 
december 2015 terecht overwogen dat de NVZ 
heeft verzocht om het maken van een categorale 
uitzondering. Dit wordt ook bevestigd in het ho-
gerberoepschrift van de NVZ, onder 2.22, waarin 
is vermeld dat niet wordt gevraagd om één bezol-
digingsmaximum, maar om herinvoering van de 
oude klassenindeling, waarbij de maxima per 
klasse worden aangepast aan een uiteindelijk ho-
ger bezoldigingsmaximum.

Gelet op de strekking van dit verzoek heeft de 
rechtbank terecht geoordeeld dat de NVZ heeft 
verzocht een andere, voor herhaalde toepassing 
vatbare, norm vast te stellen die voor een niet be-
grensde groep topfunctionarissen zou moeten 
gelden. Ook de groep van instellingen voor wie de 
norm zou moeten gelden is in beginsel niet be-
grensd. Weliswaar gelden voor zorginstellingen 
en ziekenhuizen toelatingseisen op grond van an-
dere regelgeving, maar deze toelatingseisen kun-
nen wijzigen. Verder is het in beginsel mogelijk 
dat in de toekomst de groep van instellingen die 
voldoet aan de eisen wijzigt. Aldus moet het ver-
zoek van de NVZ worden opgevat als een verzoek 
om een algemeen verbindend voorschrift vast te 
stellen. De inwilliging van het verzoek zou dan 
moet worden aangemerkt als de vaststelling van 
een besluit, inhoudende een algemeen verbin-
dend voorschrift. Voor de mogelijkheid van be-
zwaar en beroep moet de weigering om zodanige 
regeling vast te stellen daarmee worden gelijkge-
steld. De rechtbank heeft daarom terecht geoor-
deeld dat tegen die weigering, gelet op het be-
paalde in artikel 8:3, eerste lid, aanhef en onder a, 
gelezen in samenhang met artikel 6:2 en 7:1, van 
de AWB geen bezwaar openstond.
5.3. 	 Het betoog faalt.
6.	 De NVZ stelt zich op het standpunt dat de 
minister in bezwaar de NVZ op zijn minst had 
moeten horen. De Afdeling vat deze stelling op 
als een betoog dat de rechtbank ten onrechte niet 
is ingegaan op de in beroep aangevoerde grond 
dat de formele afwijzingsgronden (kennelijke 
niet-ontvankelijkheid en kennelijke ongegrond-
heid) van het verzoek, die door de minister wor-
den aangevoerd, zeer restrictief moeten worden 
toegepast. In de onderhavige situatie bestaat geen 
aanleiding te veronderstellen dat het verzoek 
kennelijk niet-ontvankelijk of kennelijk onge-
grond is, aldus de NVZ.

Ter zitting heeft de NVZ nog aangevoerd dat 
drie ziekenhuizen bezwaar hadden gemaakt. Als 
die ziekenhuizen individuele verzoeken hadden 
ingediend op grond van dezelfde belangen als de 
NVZ heeft gedaan, dan zou het bezwaar niet ken-
nelijk ongegrond zijn verklaard, maar een indivi-
duele beoordeling moeten plaatsvinden. Verder 
zou in een hoorzitting duidelijk kunnen worden 

904� ABAfl. 17 - 2018

AB 2018/135 AB Rechtspraak Bestuursrecht



gemaakt op welke wijze de NVZ de WNT ter toet-
sing zouden kunnen voorleggen.
6.1. 	 De hier aangevoerde beroepsgrond be-
treft, gelet op de bewoordingen ervan, alleen be-
sluit 2. De rechtbank heeft besluit 2 vernietigd 
wegens een ambtshalve geconstateerd bevoegd-
heidsgebrek, maar de rechtsgevolgen van dat be-
sluit in stand gelaten. Om tot die beslissing te ko-
men, diende de rechtbank te oordelen over alle in 
beroep aangevoerde gronden. De rechtbank heeft 
daarom de beroepsgrond dat de minister besluit 2 
heeft genomen zonder NVZ te horen ten onrechte 
niet besproken. De Afdeling zal dit alsnog doen.
6.2. 	 Artikel 7.2, eerste lid, van de Awb luidt:

“Voordat een bestuursorgaan op het bezwaar 
beslist, stelt het belanghebbenden in de gele-
genheid te worden gehoord.”
Artikel 7.3 van de Awb luidt:
“Van het horen van een belanghebbende kan 
worden afgezien indien:
a.	 het bezwaar kennelijk niet-ontvanke-
lijk is,
b.	 het bezwaar kennelijk ongegrond is,
c.	 tot en met e. (…).”

6.3. 	 Van het horen mag slechts met toepas-
sing van artikel 7:3, aanhef en onder b, van de Al-
gemene wet bestuursrecht worden afgezien, in-
dien er op voorhand redelijkerwijs geen twijfel 
over mogelijk is dat de bezwaren niet kunnen lei-
den tot een andersluidend besluit. Voorts wijst de 
Afdeling op het belang dat de wetgever hecht aan 
de mondelinge toelichting als waarborg voor het 
bestuursorgaan en belanghebbenden om tot een 
zorgvuldige en zo mogelijk oplossingsgerichte 
heroverweging van de besluitvorming te komen 
teneinde tijdrovende procedures bij de bestuurs-
rechter te voorkomen.
6.4. 	 De door NVZ ter zitting in hoger beroep 
aangevoerde omstandigheden, voor zover die 
erop neerkomen dat de gronden bezwaar ter zit-
ting hadden kunnen worden aangevuld, geven op 
zichzelf geen aanleiding tot het oordeel dat de 
minister ten onrechte van het horen heeft afge-
zien. De beslissing om met toepassing van artikel 
7:3, aanhef en onder b, van de Awb van horen af 
te zien, dient immers te worden genomen op 
grond van wat in het bezwaarschrift is gesteld.

In bezwaar heeft de NVZ uitvoerig gemoti-
veerd aangevoerd dat de NVZ belanghebbende is 
bij het verzoek, dat een categoraal verzoek op 
grond van artikel 2.4 van de WNT mogelijk is, dat 
artikel 2.5 van de WNT is bedoeld voor categorale 
uitzonderingen en dat de WNT-2 norm onrecht-
matig is. Deze bezwaren zijn niet van dien aard 
dat er op voorhand redelijkerwijs geen twijfel 
mogelijk was dat zij niet konden leiden tot een 
ander besluit. Zo had ter zitting de strekking van 
het verzoek kunnen worden verduidelijkt en had 

kunnen worden besproken of de NVZ namens 
haar leden het verzoek had ingediend en wie als 
indieners van het bezwaar moesten worden aan-
gemerkt.
6.5. 	 De rechtbank had daarom tot de conclu-
sie moeten komen dat de minister er ten onrech-
te van heeft afgezien de NVZ te horen. De recht-
bank had dit gebrek vervolgens met toepassing 
van 6:22 van de Awb kunnen passeren, omdat de 
NVZ daardoor niet is benadeeld. Zij is ter zitting 
bij de rechtbank in de gelegenheid gesteld haar 
belangen naar voren te brengen. Ook in hoger be-
roep heeft zij haar standpunten mondeling kun-
nen toelichten. Bovendien stelt de Afdeling vast 
dat, als het passeren van de schending van de 
hoorplicht niet mogelijk zou zijn geweest, dit zou 
moeten leiden tot een gegrondverklaring van het 
beroep en een proceskostenveroordeling in be-
roep, zoals de rechtbank nu om andere redenen 
heeft gedaan.
6.6. 	 De conclusie is dat het betoog terecht is 
voorgedragen, maar dat dit niet kan leiden tot 
vernietiging van de aangevallen uitspraak.
7.	 Het hoger beroep is ongegrond. De aan-
gevallen uitspraak dient te worden bevestigd, 
met verbetering van de gronden waarop deze 
rust.
8.	 Voor een proceskostenveroordeling be-
staat geen aanleiding.

Beslissing

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State:

bevestigt de aangevallen uitspraak.

Noot

1.	 Vanuit de zorg was met grote belangstelling 
uitgekeken naar de bovenstaande uitspraak van de 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
(hierna: Afdeling). Zou de Afdeling instemmen met 
het verzoek van de Nederlandse Vereniging van 
Ziekenhuizen (NVZ) om topfunctionarissen in de 
zorg uit te zonderen van de maximumbezoldiging, 
zoals neergelegd in de Wet normering bezoldiging 
topfunctionarissen publieke en semipublieke sector 
(WNT)? Net als eerder de Rechtbank Midden-Neder-
land (ECLI:NL:RBMNE:2017:536) verklaart de Afde-
ling de door de NVZ naar voren gebrachte klachten 
ongegrond. De Afdeling bevestigt de aangevallen uit-
spraak van de rechtbank, zij het met verbetering van 
de gronden. Dit laatste leidt niet tot vernietiging van 
die uitspraak. Is daarmee uitgesloten dat topfunctio-
narissen in de zorg voor een hogere bezoldiging in 
aanmerking komen? Zo kan de bovenstaande uit-
spraak niet met recht worden gelezen. De wet verzet 
zich tegen een categorale uitzondering voor topfunc-
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tionarissen in ziekenhuizen, aldus de Afdeling. Indivi-
duele uitzonderingen in exceptionele situaties blij-
ven toegestaan, zoals de Afdeling expliciet overweegt.
2.	 Al enige tijd bestaat er in Nederland on-
rust over de beloning van personen werkzaam in 
de publieke, semipublieke en private sector. Ver-
gelijk de recente discussie over de voorgenomen 
salarisverhoging van 50% voor Ralph Hamers, 
topman van ING, die onder invloed van enorme 
publieke en politieke druk inmiddels is geredu-
ceerd tot enkele procenten. In 2006 is de zoge-
noemde balkenendenorm ontstaan, een vrijwilli-
ge norm op grond waarvan openbare bestuurders 
in Nederland niet meer dan 130% van een minis-
terssalaris zouden mogen verdienen. Deze norm 
is in 2012 geformaliseerd in de WNT. Deze wet 
wil topbezoldigingen in de publieke en semipu
blieke sector normeren en maximeren. De bezol-
digingen van bestuurders bij instellingen in deze 
sectoren moeten ‘ordentelijk’ zijn, aldus de me-
morie van toelichting bij de WNT (Kamerstukken 
II 2010/11, 32600, 3, p. 6). Deze instellingen heb-
ben immers een publieke taak en worden, in ie-
der geval deels, bekostigd met publiek geld. Deze 
achtergrond moet doorschemeren in de wijze 
waarop deze instellingen, als werkgevers, hun 
bestuurders belonen. De vergoedingen moeten 
daarom zijn afgestemd op het salaris van een mi-
nister, aldus de wetgever. Dit betekent dus niet 
dat bestuurders in deze sectoren genoegen hoe-
ven te nemen met een onbetekenend salaris; de 
wetgever heeft expliciet aangegeven dat ordente-
lijk betekent dat de bezoldiging ‘evenwichtig, 
maatschappelijk verantwoord en niet exorbitant’ 
moet zijn (Kamerstukken II 2010/11, 32600, 3, p. 
6). De wetgever heeft voorts voorzien in de mo-
gelijkheid om in individuele gevallen af te wijken 
van de WNT-norm. Indien sprake is van zogehe-
ten ‘exceptionele gevallen’ kunnen werkgevers in 
de publieke en semipublieke sector de betreffen-
de minister verzoeken om een hogere bezoldi-
ging toe te kennen dan volgens de WNT is toege-
staan. Ook dan zijn de bedragen evenwel 
gemaximeerd (art. 2.5 WNT). Dit biedt (semi)pu-
blieke instellingen wel de mogelijkheid een be-
stuurder tijdelijk of voor onbepaalde tijd een ho-
gere vergoeding toe te kennen dan de geldende 
WNT-norm voorschrijft. Wanneer precies sprake 
is van ‘exceptionele gevallen’ was volgens de wet-
gever niet voorzienbaar. Wel is in de memorie 
van toelichting bij de WNT aangegeven dat uit-
zonderingen op de WNT-norm via publicatie in 
de Staatscourant openbaar gemaakt zouden wor-
den (Kamerstukken II 2010/11, 32600, 3, p. 45, zie 
ook art. 2.4 lid 4 WNT).

De WNT, gebaseerd op deze uitgangspunten, is 
op 1 januari 2013 in werking getreden. De WNT 
voorziet in overgangsrecht voor topfunctionarissen 

met een bestaande arbeidsrelatie, maar geldt on-
verkort voor nieuwe arbeidsrelaties, waaronder 
topfunctionarissen die van baan wisselen. De WNT 
is voorts zo vormgegeven dat de bezoldiging van 
zittende topbestuurders met te hoge salarissen ge-
trapt wordt verlaagd. In 2014 bedroeg de algemene 
maximumbezoldiging voor hen nog 130% van het 
ministerssalaris, ofwel € 230.474. Op grond van de 
Wet verlaging bezoldigingsmaximum WNT 
(WNT-2) is het wettelijk bezoldigingsmaximum op 
1 januari 2015 verlaagd naar 100% van het minis-
tersalaris, ofwel € 178.000. Sinds 1 januari 2016 
geldt de WNT-2 voor de hele zorgsector. Hoe hoog 
de precieze maximum bezoldiging is, wordt jaar-
lijks geïndexeerd. Wat de uiteindelijke beloning 
voor topfunctionarissen in de zorg bedraagt is 
voorts afhankelijk van de klasse waartoe de betref-
fende instelling behoort, vast te stellen via de Rege-
ling bezoldigingsmaxima topfunctionarissen zorg 
en jeugdhulp (Regeling). De Regeling gaat er name-
lijk vanuit dat voor topfunctionarissen in grotere, 
complexere instellingen een zwaarder functiepro-
fiel vereist is dan in relatief kleine en eenvoudige 
instellingen. Daarmee bepaalt de inschaling van de 
hoogte van een instelling in beginsel ook de maxi-
male hoogte van de beloning van een topfunctio-
naris. Kort maar krachtig: hoe hoger de klasse van 
een instelling, des te hoger het bezoldigingsmaxi-
mum voor de betrokken topfunctionarissen.
3.	 Onder andere vanuit de zorg is de invoe-
ring van de WNT niet door iedereen verwelkomd. 
De vrees bestond dat de WNT zou leiden tot min-
der roulatie onder bestuurders (ter voorkoming 
van een forse inkomensdaling), minder doorstro-
ming vanuit de subtop naar de top (vanwege mi-
nimale salarisverbeteringen), het moeilijker kun-
nen aantrekken van bestuurders met een 
medische achtergrond (zo blijven medisch speci-
alisten uitgezonderd van de WNT), uitstroom van 
bestuurders naar andere sectoren en het anders-
zins ervaren van moeilijkheden bij het opvullen 
bij vacatures. In de evaluatie van de WNT zijn 
deze problemen onderkend (Evaluatie van de Wet 
normering topinkomens (WNT). Eindrapport wets
evaluatie WNT 2013–2015, Den Haag: Ministerie 
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 
2015, p. 23). In hoeverre deze vrees daadwerke-
lijk tot problemen leidt bij het vervullen van be-
stuursfuncties en kwaliteitsverlies van besturen 
tot gevolg heeft is niet bekend. NVZ waarschuwt 
echter op haar website dat de bestuurbaarheid 
van complexe zorgorganisaties als gevolg van de 
WNT in gevaar is gekomen 
(www.nvz-ziekenhuizen.nl/onderwerpen/wet-
normering-topinkomens).
4.	 Tegen deze achtergrond laat zich begrij-
pen waarom er vanuit de zorg reikhalzend was 
uitgekeken naar de uitkomst van de bovenstaan-
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de zaak. NVZ had namelijk, samen met drie indi-
viduele ziekenhuizen, de minister verzocht om 
de leden van de NVZ uit te zonderen van de maxi-
mum bezoldiging, zoals bedoeld in art. 2.3 WNT. 
De minister had dit verzoek eind december afge-
wezen en het bezwaar van NVZ tegen de Regeling 
en de gevolgen daarvan voor de ziekenhuissector 
niet-ontvankelijk verklaard. Het bezwaar en het 
door NVZ ingesteld beroep hebben niet geleid tot 
een — inhoudelijk — andere uitkomst. NVZ had 
daarop hoger beroep ingesteld, waarin zij ener-
zijds betoogde dat de Regeling geen algemene 
maatregel van bestuur was — en dus voor beroep 
vatbaar was (art. 8.3 onder 1 onderdeel a Awb) — 
en daarnaast dat de minister het verzoek om het 
maken van een uitzondering voor de leden van 
NVZ niet met recht had mogen afwijzen.
5.	 Allereerst over de kwalificatie van de re-
geling. De rechtbank had geoordeeld dat de rege-
ling algemene, abstracte regels bevat over de be-
zoldigingsmaxima voor een specifieke klasse 
waarin de rechtspersoon of instelling voor zorg of 
jeugdhulp is ingedeeld. Deze naar buiten wer-
kende en voor eenieder bindende regels lenen 
zich, aldus de rechtbank, bovendien voor her-
haalde toepassing. De rechtbank oordeelde daar-
op dat, anders dan NVZ stelde, geen sprake was 
van een concretiserend besluit van algemene 
strekking, waartegen wel bezwaar en beroep 
openstaat. NVZ bleef zich verzetten tegen de aan-
duiding van algemeen verbindend voorschrift 
voor de Regeling casu quo dat de Regeling van 
toepassing is op een ‘open groep’. Volgens NVZ 
ziet de Regeling op een specifieke klasse van per-
sonen. Immers, het op de WNT gebaseerde bezol-
digingsmaximum is van toepassing op objecten, 
te weten de groep van zorginstellingen in de hoe-
danigheid van werkgever, die bij nader besluit 
— de Regeling — worden ingedeeld in klassen 
met elk een eigen bezoldigingsnorm. NVZ blijft 
zich daarom op het standpunt stellen dat de Re-
geling geen AMvB is maar een concretiserend be-
sluit van algemene strekking.

Dit standpunt van NVZ kan volgens de Afde-
ling niet met recht worden verdedigd. De Afde-
ling concludeert dat de rechtbank op goede gron-
den heeft geoordeeld dat de regeling een 
zelfstandige normstelling inhoudt en geen con-
cretiserend besluit van algemene strekking is. De 
Afdeling oordeelt dat de nadere indeling van 
klassen met bijbehorende beloningsmaxima als-
mede de wijze waarop de indeling in klassen 
moet worden vastgesteld algemene voorschriften 
bevat. De rechtbank heeft dit onderdeel van het 
beroep daarom terecht niet-ontvankelijk ver-
klaard.
6.	 Ten tweede, en belangrijker, had NVZ ho-
ger beroep ingesteld vanwege de afwijzing van de 

minister van haar verzoek om voor haar leden 
een uitzondering toe te kennen met betrekking 
tot de bezoldigingsmaxima, een verzoek dat de 
rechtbank aanmerkt als een verzoek om een ca-
tegorale uitzondering en ongegrond verklaart. 
Over dit verzoek, dat in de kern neerkomt op een 
verzoek tot aanpassing van een algemeen verbin-
dend voorschrift waartegen nu eenmaal geen be-
zwaar en beroep openstaan, is de Afdeling be-
trekkelijk kort. Zij constateert dat uit de 
wetsgeschiedenis en de tekst van de WNT ge-
noegzaam blijkt dat individuele uitzonderingen 
in ‘exceptionele gevallen’ door de minister kun-
nen worden toegewezen, maar dat de WNT geen 
categorale uitzondering kent. NVZ wil namelijk 
voor alle topbestuurders van haar leden, inclusief 
toekomstige bestuurders, een uitzondering op de 
beloningsmaxima bewerkstelligen. De Afdeling 
gaat niet in op de achtergrond van dit verzoek, 
maar beperkt zich tot het constateren dat een 
dergelijke uitzondering volgens de wetssystema-
tiek niet mogelijk is.
7.	 De conclusies van de Afdeling aangaande 
de niet-ontvankelijkheid van de klachten tegen de 
regeling en de ongegrondheid van de klachten 
aangaande de categorale uitzondering zijn juri
disch correct. De Regeling kan niet anders worden 
aangemerkt dan een algemeen verbindend voor-
schrift, waartegen geen bezwaar en beroep open-
staan. En de WNT is nu juist bedoeld om de bezol-
diging van alle (in ieder geval nieuwe) bestuurders 
in de publieke en semipublieke sector te maxime-
ren. Voor zover er uitzonderingen op de bezoldi-
gingsmaxima noodzakelijk worden geacht door 
werkgevers, kan dat slechts in individuele geval-
len worden aangevraagd en moet er sprake zijn 
van exceptionele gevallen. Interessant ware ge-
weest wanneer NVZ had getracht te betogen dat 
topfunctionarissen in de zorg allen als exceptio-
neel geval moeten worden aangemerkt. Dat is 
echter niet gebeurd en een dergelijk verzoek staat 
enigszins haaks op de gedachte achter de WNT. 
Dat NVZ in de bovenstaande zaak met betrekking 
tot de hoorplicht alsnog in het gelijk wordt gesteld 
door de Afdeling is niet meer dan een doekje voor 
het bloeden, temeer omdat dit niet leidt tot ver
nietiging van de eerdere uitspraak van de recht-
bank.
8.	 Tot slot. Omdat de WNT niet van toepas-
sing is op de private sector, had de regering de be-
oogde salarisverhoging van ING-topman Ralph 
Hamers niet op grond van deze wet kunnen te-
genhouden. Daartoe is een wetswijziging nodig, 
die GroenLinks stelt te willen voorbereiden maar 
waarover we alweer enige tijd niets meer hebben 
gehoord. Omdat de WNT ook anderszins niet 
‘waterdicht’ is, blijft het mogelijk de wettelijke sa-
larisnormen te omzeilen. Zo geldt de WNT niet 
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voor topfunctionarissen die zich via een rechts-
persoon laten inhuren door een zorginstelling. De 
discussie rond de voorgenomen salarisverhoging 
van Hamers laat evenwel zien dat publieke ver-
ontwaardiging soms minstens zo effectief is als 
een wettelijke norm.
A.C. Hendriks
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Gebruik in strijd met bestemmingsplan. Ver-
gunningaanvraag of principeverzoek?

Naar het oordeel van de Afdeling heeft het college 
de brief van 19 juli 2016 terecht gekwalificeerd als 
een verzoek om beginselbereidheid uit te spreken 
planologische medewerking te verlenen aan het 
plan. Appellante heeft niet eenduidig en ondubbel-
zinnig kenbaar gemaakt dat zij reeds met deze brief 
heeft beoogd een aanvraag om omgevingsvergun-
ning in te dienen. Hierbij wordt in aanmerking ge-
nomen dat de in de brief gegeven omschrijving van 
het plan niet concreet is, maar summier en globaal. 
Een nadere omschrijving van het plan ontbreekt. 
Het is onder meer niet duidelijk welke vorm de de-
tailhandel zal hebben en of het gehele pand daar-
voor zal worden gebruikt. De Afdeling betrekt hier-
bij nog dat appellante, gelet op de eerder door haar 
gevoerde procedures, niet ondeskundig is op het ge-
bied van ruimtelijke ordening en geacht mag wor-
den op de hoogte te zijn van de reguliere wijze om 
een aanvraag om omgevingsvergunning in te die-
nen, te weten via het Omgevingsloket, of met ge-
bruikmaking van het formulier, als bedoeld in art. 
4.2 lid 1 Besluit Omgevingsrecht. Gelet op het voor-
gaande heeft de rechtbank terecht overwogen dat 
de brief van 19 juli 2016 geen aanvraag in de zin 
van art. 1:3 lid 3 Awb behelst en dat dit betekent 
dat geen omgevingsvergunning van rechtswege is 
gegeven die niet tijdig bekend is gemaakt. Dat het 
college uiteindelijk aanleiding heeft gezien de brief 
van 19 juli 2016 toch als aanvraag te beschouwen, 
kan daarin, anders dan appellante ter zitting heeft 
betoogd, geen verandering brengen.

Appellante, tegen de uitspraak van de Rechtbank 
Limburg in 16/3637 in het geding tussen:
Appellante,
en
Het college van burgemeester en wethouders van 
Beek.

Procesverloop

Bij brief van 8 november 2916 heeft appellante 
beroep ingesteld tegen het niet tijdig bekend ma-
ken van de volgens haar van rechtswege gegeven 
omgevingsvergunning voor het gebruik van het 
gebouw op het perceel locatie te Beek.

Bij uitspraak van 23 februari 2017 heeft de 
rechtbank het door appellante daartegen inge-
stelde beroep niet-ontvankelijk verklaard. Deze 
uitspraak is aangehecht (niet opgenomen; red.).

Tegen deze uitspraak heeft appellante hoger 
beroep ingesteld.

Het college heeft een schriftelijke uiteenzet-
ting gegeven.

Bij besluit van 19 juni 2017 heeft het college 
beslist op het door appellante gemaakte bezwaar 
tegen brieven van 27 september 2016 en 19 okto-
ber 2016 en dat bezwaar niet-ontvankelijk ver-
klaard.

Bij brief van 3 augustus 2017 heeft appellante 
de Afdeling medegedeeld dat zij zich niet met dit 
besluit kan verenigen en heeft zij daartegen gron-
den aangevoerd.

De Afdeling heeft de zaak ter zitting behan-
deld op 12 februari 2018, waar appellante, verte-
genwoordigd door mr. M.R. Kruisselbrink, advo-
caat te Zwolle, en het college, vertegenwoordigd 
door mr. Y. Schönfeld, zijn verschenen.

Overwegingen

Inleiding
1.	 Appellante is eigenaresse van het ge-
bouw op het perceel. Het gebouw heeft een op-
pervlakte van ongeveer 1.100 m². Het perceel is 
gelegen in het plangebied van het bestemmings-
plan “Beeker Hoek, herziening 2009”. Op het per-
ceel rust ingevolge artikel 5 van de planregels de 
bestemming “Bedrijventerrein”.
2.	 Bij brief van 19 juli 2016 heeft appellante 
aan het college een brief gestuurd over het perceel.

Bij brief van 27 september 2016 heeft het colle-
ge, in reactie op de brief van 19 juli 2016, appellan-
te medegedeeld geen medewerking te willen ver-
lenen aan reguliere detailhandel op het perceel.

Bij brief van 27 september 2016 heeft appel-
lante het college medegedeeld dat het niet tijdig 
heeft beslist op haar verzoek te vergunnen dat de 
bestaande opstal op het perceel wordt gebruikt 
voor reguliere detailhandel, zodat van rechtswe
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