NTB 2014/11

Hoe kunnen transparantieverplichtingen worden geintroduceerd in het Nederlandse
bestuursrecht bij de verdeling van schaarse besluiten?

A. Drahmann, datum 25-03-2014

Datum
25-03-2014

Auteur

A. Drahmann(i.

Vakgebied(en)

Bestuursrecht algemeen / Algemene beginselen van behoorlijk bestuur

1. Inleiding

De laatste jaren wordt in de literatuur aandacht besteed aan het ‘transparantiebeginsel’, in het bijzonder bij de verdeling
van schaarse besluiten. In dit artikel wordt ingegaan op de vraag of een dergelijke transparantieverplichting een bindende
rechtsnorm zou moeten worden en zo ja hoe deze transparantieverplichting dan het beste zou kunnen worden
geintroduceerd in het Nederlandse bestuursrecht.

Deze transparantieverplichting vindt haar oorsprong in het Unierecht. Door het introduceren van deze verplichting in het
Nederlandse bestuursrecht zou de werkingssfeer van de verplichting worden verruimd van Unierechtelijke geschillen naar
ook zuiver interne situaties. Daarnaast blijkt uit jurisprudentieonderzoek dat introductie van de transparantieverplichting ook
tot materiéle veranderingen zou leiden.[2l Beide aspecten worden hierna toegelicht.

Ter illustratie een concreet en recent voorbeeld van een procedure waarbij schaarse besluiten worden verdeeld en de
transparantieverplichting een rol zou kunnen spelen. In december 2013 heeft het college van burgemeester en wethouders
van Amsterdam besloten om een ‘uitgifteronde’ voor exploitatievergunningen voor passagiersvervoer (rondvaartboten en
waterfietsen) te organiseren.i2l Het college heeft deze uitgifteronde onder meer bekendgemaakt door een advertentie in Het
Parool te plaatsen. In deze advertentie stond tot wanneer aanvragen konden worden ingediend en waar informatie over de
voorwaarden kon worden gevonden. Een interessante vraag is of er een verplichting bestaat om deze advertentie te
plaatsen en, in het verlengde daarvan, of het ontbreken van een dergelijke publicatie voor de bestuursrechter reden is om
de verleende vergunning te vernietigen. Artikel 8:77 lid 2 van de Algemene wet bestuursrecht (Awb) bepaalt dat als het
beroep gegrond wordt verklaard, in de uitspraak moet worden vermeld ‘welke geschreven of ongeschreven rechtsregel of
welk algemeen rechtsbeginsel geschonden’ is. Zowel een schending van een (ongeschreven) rechtsregel als
rechtsbeginsel“l kan dus leiden tot gegrondverklaring van een beroep,[5l. maar de vraag is hoe de transparantieverplichting
moet worden gekwalificeerd. De publicatieverplichting is in ieder geval (nog) geen geschreven rechtsregel. De Awb bevat
weliswaar bepalingen over de bekendmaking van (ontwerp)besluiten(él, maar deze bepalingen verplichten niet tot deze
publicatie. Een dergelijke aanvullende publicatieverplichting zou op een (ongeschreven) ‘transparantiebeginsel’ kunnen
worden gebaseerd. Uit jurisprudentie van het Hof van Justitie van de Europese Unie (Hof van Justitie) blijkt namelijk dat op
grond van het transparantiebeginsel alle potentiéle aanbieders voor het schaarse besluit in aanmerking moeten kunnen
komen. Hiervoor is een passende bekendmaking noodzakelijk. Als het wenselijk wordt geacht om deze publicatieplicht ook
te introduceren voor situaties waarop het Unierecht niet van toepassing is, dan zou dat reden kunnen zijn om een
‘transparantiebeginsel’ in Nederland te erkennen. Een alternatief zou kunnen zijn om de transparantieverplichting te
baseren op reeds bestaande algemene beginselen van behoorlijk bestuur, zoals het zorgvuldigheidsbeginsel of
rechtszekerheidsbeginsel. De transparantieverplichting zou dan een onderdeel zijn van reeds bestaande algemene
beginselen van behoorlijk bestuur. Ten slotte zou voor dit soort gevallen natuurlijk een algemene
bekendmakingsverplichting kunnen worden opgenomen in de Awb.

In dit artikel zal ik op deze drie mogelijkheden ingaan: (i) erkenning van het transparantiebeginsel als zelfstandig beginsel;
(i) de transparantieverplichting als onderdeel van reeds algemeen erkende algemene beginselen van behoorlijk bestuur; of
(iii) codificatie van (onderdelen van) de transparantieverplichting in de Awb. Hierna zal eerst worden ingegaan op de
afbakening van de begrippen ‘transparantie’ en ‘schaarse besluiten’ in dit artikel (paragraaf 2). Daarna wordt een korte
omschrijving van de inhoud van de transparantieverplichting gegeven (paragraaf 3). Vervolgens wordt ingegaan op de
vraag in hoeverre de transparantieverplichting kan worden gezien als onderdeel (of subbeginsel) van reeds algemeen
erkende algemene beginselen van behoorlijk bestuur, in het bijzonder van het gelijkheidsbeginsel (paragraaf 4) of dat de
transparantieverplichting erkend zou kunnen worden als zelfstandig, nieuw ‘transparantiebeginsel’ (paragraaf 5). Daarna
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wordt in paragraaf 6 ingegaan op de mogelijkheid en wenselijkheid om (onderdelen van) de transparantieverplichting te
codificeren. Afgesloten wordt met een conclusie (paragraaf 7).

In essentie kan het door mij gewenste eindresultaat, te weten dat transparantieverplichtingen in acht moeten worden
genomen door bestuursorganen bij de verdeling van schaarse besluiten, op alle drie genoemde manieren worden bereikt.
Aan alle drie opties zijn voor- en nadelen verbonden. Welke aanpak de voorkeur verdient, zal deels worden beinvioed door
de visie die men heeft op de rol van beginselen en de rol van de Awb in het Nederlandse bestuursrecht in het algemeen:
zouden meer ongeschreven rechtsbeginselen gecodificeerd moeten worden in de Awb of is de huidige codificatie ‘light’
afdoende?7l Na afweging van alle voor- en nadelen, zal ik tot de conclusie komen dat de transparantieverplichting het best
door de Nederlandse bestuursrechter kan worden erkend als onderdeel van het gelijkheidsbeginsel (of beginsel van gelijke
kansen). Het identificeren van het gelijkheidsbeginsel als fundamenteel beginsel dat aan de verdeling van schaarse
besluiten ten grondslag ligt, kan ervoor zorgen dat de bijzondere aard van schaarse besluiten beter wordt gearticuleerd. Uit
dit beginsel vlioeien vervolgens transparantieverplichtingen voort die in acht moeten worden genomen om te garanderen dat
alle potentiéle aanvragers gelijke kansen krijgen bij de verdeling van schaarse besluiten.

2. Afbakening: transparantie en schaarse besluiten

Het begrip ‘transparantie’ wordt in de literatuur in verschillende betekenissen gebruikt. Hierna zal daarom eerst worden
ingegaan op de afbakening van dit begrip in dit artikel.

Afhankelijk van de context kan het ‘transparantiebeginsel’ een andere betekenis krijgen. Zo onderscheidt Buijze zes
verschillende categorieén van transparantieverplichtingen binnen het Unierecht.[8l Deze categorieén verschillen onderling
zowel in doel, inhoud als normadressaat. Men zou zich dan ook kunnen afvragen of wel gesproken kan worden van één
overkoepelend ‘transparantiebeginsel’ dat al deze categorieén omvat of dat er verschillende transparantieverplichtingen
bestaan.l9 In het Nederlandse bestuursrecht krijgt met name de categorie die (kort samengevat) betrekking heeft op het
recht van burgers tot de toegang van documenten veel aandacht.[19 In dit artikel neem ik een andere categorie als
uitgangspunt, namelijk de transparantieverplichting die ten doel heeft de ‘homo economicus’ betere beslissingen te laten
nemen en bestuursorganen te kunnen controleren. Deze transparantieverplichting heeft in het Unierecht als doel het
functioneren van de interne markt te verbeteren en de homo economicus te beschermen tegen marktverstorend optreden
door bestuursorganen. Ik heb twee redenen om deze categorie centraal te stellen. De eerste is dat over deze betekenis van
de transparantieverplichting veel jurisprudentie van het Hof van Justitie beschikbaar is en dat de inhoud van deze
verplichting in het Unierecht daardoor al enigszins is uitgekristalliseerd. In het Unierecht komt de transparantieverplichting
met name aan de orde in het aanbestedingsrecht, maar ook bij andere beperkingen van het recht op vrij verkeer, zoals de
regulering van kansspelen waar het aantal exploitanten vaak wordt beperkt door een monopolie- of concessiestelsel.[11] De
tweede reden is dat de transparantieverplichting blijkens jurisprudentie toegevoegde waarde heeft voor het Nederlandse
bestuursrecht en wel bij de verdeling van zogenaamde ‘schaarse besluiten’. [12

Schaarse besluiten zijn alle soorten besluiten waarbij het aantal aanvragers groter is dan het aantal beschikbare
toekenningsbesluiten, bijvoorbeeld bepaalde vergunningen, ontheffingen, concessies en subsidies.[13] Deze schaarste kan
door bestuursorganen worden gecreéerd door het vaststellen van een ‘plafond’ dat aangeeft hoeveel toekenningsbesluiten
maximaal kunnen worden genomen. Een aanvraag wordt geweigerd als door toekenning het plafond zou worden
overschreden. In een dergelijke situatie van schaarste, zullen dus zowel positieve (toekenning of verlening) als negatieve
(weigering) besluiten worden genomen. Het begrip ‘schaarse besluiten’ ziet op beide besluiten, omdat beide het resultaat
zijn van de gevolgde verdeelprocedure. Bekende verdeelprocedures zijn een loting, een veiling, een vergelijkende toets
(tendersysteem) of verdeling op volgorde van binnenkomst.[14l Door de beperking van het aantal beschikbare
toekenningsbesluiten ontstaat er een vorm van competitie tussen de verschillende aanvragers. De transparantieverplichting
beoogt in dergelijke situaties partijen onder meer te beschermen tegen favoritisme en willekeur.

De bekendste schaarse besluiten zijn te vinden in het economisch bestuursrecht, zoals de frequentievergunning.[15 De
relevantie van dit artikel is echter niet beperkt tot het economisch bestuursrecht. Allereerst is bij subsidieverlening sprake
van schaarste zodra een subsidieplafond wordt vastgesteld.[16] Daarnaast komt het ook buiten het economisch
bestuursrecht voor dat het aantal beschikbare vergunningen wordt beperkt. Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn bij terras-[17],
exploitatie-[18], evenementen-[18 en kramenzetvergunningen2dl. Er is bovendien een tendens zichtbaar waarbij
bestuursorganen steeds vaker besluiten dat een andere verdeelprocedure dan verlening op volgorde van binnenkomst van
de aanvragen wenselijk is, zoals bijvoorbeeld de al in de inleiding genoemde ‘uitgifteronde’ voor exploitatievergunningen
voor passagiersvervoer in Amsterdam. Het is relatief eenvoudig om vast te stellen wie als eerste een aanvraag heeft
ingediend.[21] Bij andere verdeelsystemen, zoals een vergelijkende toets, kan het complexer zijn om te bepalen aan wie het
schaarse recht moet worden toegekend, want in een dergelijk geval moet het bestuursorgaan vaststellen wie de ‘beste’
aanvraag heeft ingediend. Bij een dergelijke procedure gaan transparantieverplichtingen een (grotere) rol spelen: vooraf zal
moeten worden vastgesteld en bekendgemaakt aan welke kwalitatieve criteria de aanvragen getoetst zullen worden.
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3. Inhoud van de transparantieverplichting

In het vervolg van dit artikel wordt dus uitsluitend ingegaan op de ‘economische’ betekenis van de
transparantieverplichting en de mogelijke rol die deze verplichting zou kunnen spelen bij de verlening van schaarse
besluiten. Uit jurisprudentie van het Hof van Justitie kunnen een aantal concrete doelstellingen en verplichtingen van de
transparantieverplichting worden afgeleid:[22]

Doelstellingen

- het openen van de markt voor mededinging;[23l

- waarborgen dat elk risico van favoritisme en willekeur door bestuursorganen wordt uitgebannen; 241

- te verzekeren dat elke geinteresseerde partij (of elke potenti€le aanvrager) kan beslissen een aanvraag in te
dienen op basis van het geheel van relevante informatie (ook wel omschreven als het waarborgen van de
gelijkheid van kansen).[25

Verplichtingen

- Aan elke potentiéle aanvrager moet een passende mate van openbaarheid worden gegarandeerd;[26]

- Alle voorwaarden en modaliteiten van de verdeelprocedure moeten vooraf worden geformuleerd op een
duidelijke, precieze en ondubbelzinnige wijze; 271

- Alle behoorlijk geinformeerde en normaal oplettende aanvragers moeten de juiste draagwijdte van de gestelde
criteria kunnen begrijpen en deze op dezelfde manier interpreteren;[28]

- Een uiterste datum voor de ontvangst van de aanvragen moet worden gesteld;29

- Geen rekening kan worden gehouden met een wijziging in de oorspronkelijke aanvraag van één enkele
aanvrager, omdat deze aanvrager dan wordt bevoordeeld tegenover zijn concurrenten;30

- Het bestuursorgaan moet de criteria gedurende de gehele procedure op dezelfde wijze uitleggen;31

- De criteria moeten bij de beoordeling van de aanvragen op objectieve en uniforme wijze worden toegepast op
alle aanvragers;[32l

- Verdeelprocedures moeten op onpartijdigheid kunnen worden getoetst. Het schaarse besluit moet daarom
worden gemotiveerd; (33

- Wezenlijke wijzigingen van essentiéle bepalingen van het schaarse besluit zijn in beginsel niet mogelijk.[341

4. De transparantieverplichting als onderdeel van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur

De transparantieverplichting wordt zowel in de literatuur als in aanbestedingsrechtelijke nationale en Unierechtelijke
jurisprudentie vaak gekoppeld aan reeds bestaande beginselen van behoorlijk bestuur. In paragraaf 4.1 zal worden bezien
of de transparantieverplichting een onderdeel zou kunnen vormen van algemeen erkende algemene beginselen van
behoorlijk bestuur. Vervolgens zal in paragraaf 4.2 meer in het bijzonder worden ingegaan op de koppeling tussen de
transparantieverplichting en het gelijkheidsbeginsel.

4.1 De positie van de transparantieverplichting ten opzichte van de algemene beginselen van behoorlijk
bestuur: overlap en verschillen

In deze paragraaf zal voor een aantal beginselen van behoorlijk bestuur worden bezien in hoeverre ze geheel of gedeeltelijk
overlappen met de transparantieverplichting. Achtereenvolgens zal worden ingegaan op het verbod van vooringenomenheid
en gebod van fair play, het formele rechtszekerheidsbeginsel, het willekeurverbod, het formele zorgvuldigheidsbeginsel en
het motiveringsbeginsel.[351

In het kader van de vergelijking van de transparantieverplichting met andere beginselen, zou in het algemeen nog de vraag
kunnen worden gesteld of de transparantieverplichting een formeel of materieel karakter heeft. Materi€le beginselen hebben
in essentie betrekking op de inhoud van overheidsoptreden. Formele beginselen hebben met name betrekking op de
besluitvormingsprocedure.(36l De transparantieverplichting stelt in beginsel geen directe eisen aan de inhoud van de
besluitvorming. Het bepaalt bijvoorbeeld niet welke materiéle selectiecriteria moeten worden gesteld. De
transparantieverplichting stelt met name procedurele regels die betrekking hebben op de voorbereiding en de vormgeving
van de besluitvormingsprocedure. Hierna zal de transparantieverplichting dan ook met name met formele beginselen van
behoorlijk bestuur worden vergeleken, tenzij jurisprudentie van de bestuursrechter aanleiding geeft tot een vergelijking met
een materieel beginsel. In het verlengde hiervan geldt ook dat als de transparantieverplichting zou worden erkend als
zelfstandig algemeen beginsel van behoorlijk bestuur, waarop in de volgende paragraaf wordt ingegaan, het een formeel
beginsel zou zijn.
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(i) Verbod van vooringenomenheid en gebod van fair play

De transparantieverplichting heeft mede ten doel favoritisme en willekeur te voorkomen. Hierdoor ontstaat overlap met het
verbod van vooringenomenheid. Het verbod van vooringenomenheid houdt in dat een bestuursorgaan zijn taak zonder
vooringenomenheid vervult. Een bestuursorgaan moet onpartijdig en objectief te werk gaan. Ook de schijn van
vooringenomenheid moet worden voorkomen. Het beginsel is gedeeltelijk gecodificeerd in artikel 2:4 Awb. Door plaatsing in
hoofdstuk 2 van de Awb geldt het beginsel niet alleen bij het nemen van besluiten, maar voor het gehele bestuursoptreden.

Een voorbeeld van een uitspraak waar dit verbod van vooringenomenheid werd geschonden bij de verdeling van schaarse
besluiten is de Albert Cuyp-uitspraak, waarin één van de huidige vergunninghouders zitting nam in een commissie die het
bestuursorgaan adviseerde bij de totstandkoming van nieuw beleid over de verlening van nieuwe kramenzet- en
verhuurvergunningen.371 Hieruit kan worden afgeleid dat — in ieder geval in dit concrete geval — het deel van de
transparantieverplichting dat ziet op voorkoming van favoritisme al wordt geborgd door het verbod van vooringenomenheid.
Hierbij moet echter wel een kanttekening worden gemaakt. De transparantieverplichting behelst namelijk ook de verplichting
om van te voren verdelingsregels vast te stellen en bekend te maken. Dit is een middel om controleerbaar te maken dat het
verbod tot vooringenomenheid niet is geschonden. De transparantieverplichting bevat daarmee niet alleen een verbod,
maar ook een gebod. Betwijfeld moet worden of een dergelijk gebod thans onder artikel 2:4 Awb valt. Hiervoor zou het
gebod van fair play wellicht uitkomst kunnen bieden. Dit gebod vereist dat bestuursorganen open en eerlijk optreden,
betrokkenen adequaat informeren, geen informatie achterhouden en belanghebbenden niet aan het lijntje houden.[38l De
transparantieverplichting zou kunnen worden gezien als een concrete invulling van dit gebod van fair play bij de verdeling
van schaarse besluiten.

(ii) Formele rechtszekerheidsbeginsel

Het formele rechtszekerheidsbeginsel (of duidelijkheidsbeginsel) houdt in dat besluiten duidelijk moeten zijn geformuleerd,
voldoende houvast moeten bieden en niet voor verschillende uitleg vatbaar mogen zijn.39 De transparantieverplichting
vertoont op dit punt overlap met het rechtszekerheidsbeginsel. De eis dat alle voorwaarden worden geformuleerd op een
duidelijke, precieze en ondubbelzinnige wijze zou namelijk kunnen worden gezien als een element van het
rechtszekerheidsbeginsel, dat verlangt dat juridische teksten duidelijk en voorzienbaar zijn. Verder dient de eis van de
transparantieverplichting dat verdeelregels en -criteria moeten worden vastgesteld voordat de verdeelprocedure begint, de
rechtszekerheid. Ook het doel van de transparantieverplichting om de discretionaire bevoegdheid van de (opdracht- of
concessieverlenende) overheid af te bakenen komt overeen met het rechtszekerheidsbeginsel.[40

Ondanks deze overlap, heeft de bestuursrechter in een aantal uitspraken geoordeeld dat het rechtszekerheidsbeginsel niet
was geschonden, terwijl mijns inziens verdedigbaar is dat de transparantieverplichting wel was geschonden. Zo heeft het
CBb geoordeeld dat als in (beleids)regels geen verdeelprocedure is voorgeschreven, een verdeling op basis van volgorde
van binnenkomst van de aanvragen niet onredelijk is.[41 Vanuit transparantieoogpunt zijn hierbij kanttekeningen te plaatsen.
De verplichting om (alle modaliteiten van) de procedure vast te stellen en bekend te maken, biedt duidelijkheid aan zowel de
(potentiéle) aanvragers als het bestuursorgaan over de te volgen procedure. Het impliciet inlezen van een
verdelingsmethode is hier niet mee in overeenstemming. Daarnaast houdt de bestuursrechter naar mijn mening
onvoldoende rekening met het belang van de (potentiéle) aanvragers door te oordelen dat het ontbreken van een algemene
bekendmaking niet in strijd is met het rechtszekerheidsbeginsel.[2l Een algemene bekendmakingsplicht zou kunnen worden
gebaseerd op de transparantieverplichting. Dit zou tot gevolg hebben dat bij de introductie van een verdeelsysteem
(inclusief het verdeelsysteem ‘volgorde van binnenkomst’) een begindatum voor het indienen van de aanvragen zou
moeten worden vastgesteld en bekendgemaakt en dat die datum niet in het verleden mag liggen.[43l

Een uitspraak waar de transparantieverplichting en het rechtszekerheidsbeginsel wel overlappen, is het oordeel van het
CBb dat ‘een bestuursorgaan, nadat het gekozen heeft voor een methode aan de hand waarvan zal worden bepaald aan
wie de ontheffing wordt verleend en deze keuze ook bekend heeft gemaakt, niet hangende de besluitvormingsprocedure tot
wijziging van die methode behoort over te gaan indien daardoor afbreuk wordt gedaan aan het belang van een aanvrager
die overeenkomstig het bekendgemaakte toewijzingsbeleid zijn aanvraag heeft ingediend en zijn handelwijze heeft
bepaald’. Het CBb baseert deze verplichting op het rechtszekerheidsbeginsel. [44

Uit deze jurisprudentie volgt dat de transparantieverplichting en het rechtszekerheidsheidsbeginsel overlap met elkaar
vertonen. De transparantieverplichting zou dus kunnen worden gezien als een nadere (en strengere) invulling van het
rechtszekerheidsbeginsel bij de verdeling van schaarse besluiten. Hier ligt dan nog wel een taak voor de bestuursrechter
om het rechtszekerheidsbeginsel uit te werken op een wijze dat alle elementen van de transparantieverplichting er onder
(gaan) vallen.

(iii) Willekeurverbod en het materiéle zorgvuldigheidsbeginsel

Het willekeurverbod wordt geschonden als de uitoefening van een discretionaire bevoegdheid blijk geeft van een ernstig
gebrekkige afweging van belangen. Het moet gaan om serieuze inconsistenties of onzorgvuldigheden. Ook inconsistente
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beleidsvoering valt onder het verbod.[45

Het willekeurverbod is gedeeltelijk gecodificeerd in artikel 3:4 Awb. In het eerste lid is een verplichting voor het
bestuursorgaan opgenomen om een belangenafweging te verrichten. Het tweede lid bepaalt dat deze belangenafweging
evenredig moet zijn. Zowel het willekeurverbod, het evenredigheidsbeginsel als het materiéle zorgvuldigheidsbeginsel
moeten in dit artikellid worden gelezen.[46l Ook de transparantieverplichting heeft (mede) ten doel favoritisme en willekeur te
voorkomen en de discretionaire bevoegdheid van een bestuursorgaan af te bakenen. Hierdoor bestaat er een gedeeltelijke
overlap met het willekeurverbod.

Ook uit jurisprudentie blijkt dat een schending van de transparantieverplichting leidt tot vernietiging van een besluit wegens
schending van artikel 3:4 Awb. Zo heeft het CBb geoordeeld “dat in het geval van een schaarse ontheffing andere
gegadigden — waarvan bekend is dat zij interesse hebben in de beschikbare ontheffing omdat zij ook een aanvraag hebben
ingediend — in beginsel de gelegenheid moet worden geboden om mee te dingen naar de ontheffing”. (471

Deze benadering van het CBb is gunstig voor de positie van concurrenten bij de verdeling van schaarse besluiten, maar het
is de vraag of het CBb hiermee ver genoeg gaat, omdat slechts uitgegaan wordt van een passieve vorm van bekendmaking
door het bestuursorgaan. Het Hof van Justitie gaat verder in haar jurisprudentie over de transparantieverplichting door te
oordelen dat een passende bekendmaking nodig is die alle potentiéle — en dus niet alleen de bekende — gegadigden
bereikt. Dit zal vrijwel altijd een algemene bekendmaking zijn, bijvoorbeeld een elektronische bekendmaking of een
bekendmaking in een huis-aan-huisblad.

(iv) Formele zorgvuldigheidsbeginsel

Het formele zorgvuldigheidsbeginsel is gecodificeerd in artikel 3:2 Awb. Het beginsel heeft betrekking op drie aspecten: (a)
de deugdelijkheid en de omvang van het voorafgaand ambtelijk onderzoek; (b) het horen van de betrokkenen; en (c) het
(vragen van en) omgaan met adviezen.8l Ook de transparantieverplichting eist een goede voorbereiding van de
besluitvorming van het bestuursorgaan. Deze voorbereiding moet resulteren in het vaststellen van verdeelregels en -criteria
voordat de verdeelprocedure begint. Uiteraard moet het bestuursorgaan de vastgestelde regels vervolgens ook
daadwerkelijk toepassen. Het verbaast dan ook niet dat de bestuursrechter regelmatig schaarse besluiten vernietigt wegens
schending van het zorgvuldigheidsbeginsel waar ook gesteld zou kunnen worden dat de transparantieverplichting is
geschonden.

Zo acht het CBb het onvoldoende zorgvuldig en in strijd met de artikelen 3:2 en 3:4 Awb om bij de loting van een ontheffing
voor zondagsopenstelling pas op het moment van de loting de precieze inhoud van die ontheffing mee te delen.#9 Als het
oordeel van het CBb zo mag worden uitgelegd dat alle potentiéle gegadigden voorafgaand aan de verdeling van een
schaars besluit op de hoogte moeten kunnen zijn van de precieze inhoud van dat besluit, dan zou dit in lijn zijn met de
transparantieverplichting.

Zo bezien, bestaat er een overlap tussen het zorgvuldigheidsbeginsel en de transparantieverplichting. Het
zorgvuldigheidsbeginsel is geschonden als (de omvang van) het voorafgaande (ambtelijke) onderzoek onvoldoende is
geweest of derden niet bij de voorbereiding zijn betrokken waardoor later blijkt dat er geen, onvoldoende of onvoldoende
duidelijke (procedure)regels zijn gesteld. Vanuit het oogpunt van transparantie kan in een dergelijk geval gesteld worden dat
er niet alleen sprake is van een gebrekkige voorbereiding, maar door het niet in acht nemen van transparantievereisten het
mogelijk is dat (potentiéle) aanvragers geen gelijke kansen hebben gehad.

(v) Motiveringsbeginsel

Het motiveringsbeginsel is gecodificeerd in de artikelen 3:46 en 3:47 Awb. De motivering van een besluit moet kenbaar en
draagkrachtig zijn en maakt rechterlijke toetsing mogelijk.[501 Eén van de onderdelen van de transparantieverplichting omvat
de motivering van het besluit, maar dit is slechts een van de aspecten van deze verplichting. Bovendien draagt de
transparantieverplichting bij aan de controle op de naleving van het beginsel van gelijke behandeling zodat de procedure op
onpartijdigheid kan worden getoetst. Voor een objectieve en transparante beoordeling van de verschillende aanvragen is
vereist dat het bestuursorgaan op basis van de in de aanvraag verstrekte inlichtingen en bewijsstukken daadwerkelijk kan
nagaan of de aanvragen voldoen aan de gestelde criteria.[511

(vi) Tussenconclusie

De transparantieverplichting vertoont overlap met een groot aantal Nederlandse formele beginselen van behoorlijk bestuur,
zoals het rechtszekerheidsbeginsel, zorgvuldigheidsbeginsel en motiveringsbeginsel. Het is echter niet mogelijk om te
stellen dat één van deze beginselen alle Unierechtelijke transparantievereisten die in dit artikel centraal staan, omvat. Met
een combinatie van de diverse beginselen kan een eind worden gekomen. Het is echter de vraag of versnippering van
transparantievereisten over diverse beginselen — feitelijk de status quo — afdoende is. Hiervoor is immers een aantal
uitspraken aangehaald waaruit blijkt dat besluiten waarbij (in een zuiver interne situatie) een schaars recht wordt toegekend,
regelmatig in stand blijven, ondanks dat gesteld kan worden dat de transparantieverplichting geschonden is.[52
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4.2 De transparantieverplichting als onderdeel van het gelijkheidsbeginsel?

In dit artikel staat de Unierechtelijke transparantieverplichting centraal. Opvallend is dat het Hof van Justitie in zijn arresten
over de transparantieverplichting inconsequent is in de gehanteerde terminologie. In arresten wordt wisselend gesproken
over het ‘het beginsel van doorzichtigheid’ [53], een ‘verplichting tot transparantie’ [54], ‘transparantieverplichting’ [55 en
‘transparantiebeginsel’ [56,

Van belang is verder dat het Hof van Justitie de transparantieverplichting vaak koppelt aan het beginsel van gelijke
behandeling. Soms wordt geoordeeld dat het beginsel van gelijke behandeling een verplichting tot transparantie

‘omvat’ [57, soms dat een besluit ‘zowel het beginsel van gelijke behandeling van de potentiéle inschrijvers als met het
transparantiebeginsel’ in overeenstemming moet zijn (58 en soms over ‘de beginselen van gelijke behandeling, non-
discriminatie en transparantie’ [59. Ook wordt gesproken van ‘het beginsel van gelijke behandeling en de daarvan afgeleide
transparantieverplichting’ [69, het ‘beginsel van doorzichtigheid, dat er het corollarium van vormt [van het beginsel van
gelijke behandeling — toev. dzz.]' 61 en het ‘transparantiebeginsel, dat een logisch uitvloeisel is van het
gelijkheidsbeginsel’ [62. In oktober 2013 oordeelde het Hof van Justitie dat ‘het Unierecht met name het beginsel van
gelijke behandeling van de inschrijvers of gegadigden en de daaruit voortvloeiende verplichting tot transparantie’
toepast.[631

Het is dan ook de vraag of ook in het Nederlandse bestuursrecht een koppeling gemaakt zou kunnen worden tussen het
gelijkheidsbeginsel en transparantieverplichtingen. Opvallend is dat bij de Nederlandse bestuursrechter een beroep op het
gelijkheidsbeginsel bij procedures over schaarse besluiten zelden slaagt.[64 Dit komt wellicht door een verschil tussen de
strekking van het Europese gelijkheidsbeginsel en het nationale gelijkheidsbeginsel. Het nationale beginsel wordt vaak
beschreven als het uitgangspunt dat gelijke gevallen gelijk behandeld moeten worden en ongelijke gevallen ongelijk. Dit
wordt echter aldus uitgelegd dat slechts sprake is van strijd met het gelijkheidsbeginsel als vanuit een specifiek gezichtspunt
sprake is van ongelijke behandeling waarvoor geen rechtvaardiging bestaat. Er moet sprake zijn van juridisch relevante
verschillen.[65] Het gelijkheidsbeginsel heeft aldus een comparatief element.(66] De Unierechtelijke transparantieverplichting
bevat vooral een eis tot correcte vaststelling, openbaarmaking en toepassing van regels. Als deze regels niet worden
nageleefd dan wordt de transparantieverplichting geschonden, omdat (bijvoorbeeld door een gebrekkige bekendmaking of
onduidelijk criterium) potentiéle aanvragers kunnen zijn benadeeld. Zolang de Nederlandse bestuursrechter toetst aan het
gelijkheidsbeginsel door uitsluitend na te gaan of in een concreet geval daadwerkelijk sprake is van een benadeling van een
groep ten opzichte van een andere groep, kan de transparantieverplichting niet als onderdeel van het gelijkheidsbeginsel
fungeren.

5. De introductie van een ‘transparantiebeginsel’ bij de verdeling van schaarse besluiten

De transparantieverplichting zou in het Nederlandse bestuursrecht kunnen worden geintroduceerd door het te erkennen als
een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur.[67] Het transparantiebeginsel vormt een concretisering van hoe een
procedure waarbij schaarse besluiten worden verdeeld, vormgegeven moet worden om de gelijke kansen van alle potentiéle
aanvragers te borgen. Daarbij ga ik ervan uit dat de hiervoor beschreven doelstellingen van de transparantieverplichting,
zoals het uitbannen van favoritisme en willekeur en het bieden van gelijke kansen aan aanvragers van schaarse besluiten,
over het algemeen en ook in zuiver interne geschillen, worden beschouwd als nastrevenswaardige doelstellingen.
Bovendien zou door het erkennen van het transparantiebeginsel in het Nederlandse (bestuurs)recht de werkingssfeer van
het beginsel worden verruimd van Unierechtelijke geschillen naar zuiver interne geschillen.;s8l Alleen als een duidelijk
grensoverschrijdend belang ontbreekt, is sprake van een zuiver interne situatie, waarbij een Unierechtelijk beginsel door de
Nederlandse bestuursrechter niet in acht hoeft te worden genomen.[69 ‘Vrijwillige’ adoptie van een Unierechtelijk beginsel
kan plaatsvinden als een lidstaat het communautaire beginsel een mooie aanvulling acht of om te voorkomen dat in de
nationale rechtsorde twee varianten van hetzelfde beginsel moeten worden toegepast.[70 Gelet op de hiervoor beschreven
doelstellingen van het transparantiebeginsel, ben ik van mening dat het transparantiebeginsel een dergelijke aanvulling van
het Nederlandse bestuursrecht zou kunnen zijn. Tevens bestaat het risico dat een afwachtende houding tot gevolg heeft dat
er een verschil in rechtsbescherming zal ontstaan tussen Unierechtelijke geschillen en nationale geschillen. Dat dit
onwenselijke gevolgen kan hebben, is al gebleken bij het verschil in toepassing van het Unierechtelijke en nationale
vertrouwensbeginsel bij subsidieverstrekking.[71 Voor het transparantiebeginsel dreigt een vergelijkbare situatie te ontstaan
nu het Hof van Justitie voor Europese subsidieverstrekking al heeft geoordeeld dat “de toekenning van subsidies met
inachtneming van met name het transparantiebeginsel en het beginsel van gelijke behandeling [moet geschieden], hetgeen
veronderstelt dat potentiéle aanvragers van financiéle bijstand, gelet op het beperkte budget dat beschikbaar is voor de
financiering van dergelijke subsidies, gelijk worden behandeld”. [72 In dit verband is ook de ontwikkeling van een ‘Europese
Awb’ relevant, omdat “een Europese wet bestuursprocesrecht een spontane convergentie in het nationale bestuursrecht in
de hand kan werken”. [73] Ten slotte merk ik terzijde nog op dat het transparantiebeginsel in Nederland vaak wordt
geassocieerd met het aanbestedingsrecht en daarmee met het privaatrecht.[74l Door erkenning van het
transparantiebeginsel bij de verdeling van schaarse besluiten wordt deze connotatie met zowel het aanbestedingsrecht als
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het Unierecht losgelaten en kan het beginsel eenvoudig worden toegepast in het Nederlandse bestuursrecht in den brede.

Belangrijker is dat erkenning van het transparantiebeginsel ook materiéle veranderingen binnen het Nederlandse
bestuursrecht tot gevolg zou hebben. In de vorige paragraaf heb ik een paar voorbeelden gegeven van de wijze waarop de
Nederlandse bestuursrechter schaarse besluiten toetst. In 2013 heb ik een uitgebreidere vergelijking gemaakt tussen
enerzijds jurisprudentie van het Hof van Justitie over het transparantiebeginsel en anderzijds jurisprudentie van de Afdeling
bestuursrechtspraak van de Raad van State (Afdeling) (over APV-vergunningstelsels) en het College van Beroep voor het
bedrijfsleven (CBb) (over winkeltijdenwetontheffingen).[7s] Eerder heb ik eenzelfde vergelijking gemaakt voor
subsidieverlening.[76] Als de jurisprudentie van de Nederlandse bestuursrechter naast de jurisprudentie van het Hof van
Justitie wordt gelegd dan valt op dat situaties die op Europees niveau een schending van het ‘transparantiebeginsel’
vormen, soms in nationale procedures leiden tot schending van het rechtszekerheids- of zorgvuldigheidsbeginsel. Echter, er
is ook jurisprudentie waarin geen schending van algemene beginselen van behoorlijk bestuur wordt aangenomen, terwijl wel
gesteld zou kunnen worden dat het transparantiebeginsel is geschonden. Mijn conclusie was dan ook dat de transparantie
bij de verdeling van schaarse besluiten in Nederland tot op zekere hoogte is geborgd, maar dat het op onderdelen beter zou
kunnen. De erkenning van het transparantiebeginsel zou hiervoor kunnen zorgen.

In de vorige paragraaf is ingegaan op de samenhang tussen de transparantieverplichting en het gelijkheidsbeginsel. De
vraag is dan ook waarom de transparantieverplichting erkend zou moeten worden als (zelfstandig) transparantiebeginsel.
Het transparantiebeginsel lijkt een eigen betekenis te hebben die verder gaat dan het gelijkheidsbeginsel. Ten eerste stelt
het transparantiebeginsel zelfstandige eisen met betrekking tot de helderheid en duidelijkheid van het document waarin de
verdeelregels en -criteria worden opgenomen.[’7l Ten tweede gaat transparantie aan het gelijkheidsbeginsel vooraf: zonder
transparantie is de controle op de naleving van het gelijkheidsbeginsel niet mogelijk. Ten derde dient het
transparantiebeginsel een ruimere doelstelling, namelijk dat elk risico van favoritisme en willekeur door het bevoegd gezag
wordt uitgebannen.[78 Ten vierde heeft het transparantiebeginsel in situaties waar het Unierecht van toepassing is, een
zelfstandig effect, los van het gelijkheidsbeginsel, omdat ongeacht wie geschaad wordt door het gebrek aan transparantie,
het effect is dat het Europese vrij verkeer wordt belemmerd.[79 Erkenning van het transparantiebeginsel zou verder ook
passen in een tendens waar gewezen wordt op de verdelende rechtvaardigheid als functie van het algemeen
bestuursrecht.80 De diverse doelen die het transparantiebeginsel beoogt te behartigen hebben allemaal dit principe als
uitgangspunt. Ten slotte is het grote voordeel van het erkennen van het transparantiebeginsel als zelfstandig beginsel, in
plaats van het hanteren van bestaande beginselen als een vehikel voor transparantievereisten, de duidelijkheid. Als
zelfstandig beginsel kan de samenhang tussen de verschillende verplichtingen worden gearticuleerdisll en ontstaat een
nieuw — geintegreerd — perspectief dat een eigen dynamiek kan ontwikkelen. [82]

Geconcludeerd kan dan ook worden dat er voldoende argumenten zijn om het transparantiebeginsel te erkennen in het
Nederlandse bestuursrecht.

6. Codificatie van (onderdelen van) de transparantieverplichting in de Awb

Naast de hiervoor genoemde mogelijkheden — het erkennen van het transparantiebeginsel dan wel een ruime(re) uitleg te
geven aan het gelijkheidsbeginsel zodat het transparantievereisten omvat — is een derde optie om een aantal
transparantieverplichtingen vast te leggen in de Awb.

In de literatuur wordt gepleit om terughoudend om te gaan met het codificeren van beginselen in de Awb. Zo moet volgens
Schldssels niet te lichtvaardig tot codificatie worden overgegaan en moet codificatie op de juiste plek plaatsvinden. Voor de
Awb zou het moeten gaan om ‘breed erkende juridische beginselen die rechtstreeks verband houden met het functioneren
van het openbaar bestuur’. (83 De transparantieverplichting kan nog niet worden aangemerkt als een ‘breed erkend’
beginsel, hoewel gesteld kan worden dat het zich steeds meer in de richting van een beginsel ontwikkelt. Er lijkt bij de
bestuursrechter 'enige huiver' te bestaan om het transparantiebeginsel als zodanig te benoemen.[84 Aandachtspunt is wel
dat een Catch-22-situatie kan ontstaan, omdat eerst kan worden gesteld dat een beginsel moeilijk is te codificeren omdat
het onvoldoende is uitgekristalliseerd, maar dat vervolgens als het beginsel eenmaal in de rechtspraak is uitgekristalliseerd,
kan worden gesteld dat codificatie weinig toegevoegde waarde meer heeft.[85]

Gerards heeft onderzocht wanneer de codificatie van een ongeschreven rechtsbeginsel juridische meerwaarde kan hebben.
Zij meent dat codificatie pas juridisch nuttig is als een beginsel wordt omgevormd tot regel (transformatie) of als het beginsel
wordt voorzien van nadere invulling, specificatie of clausulering (modificatie).(8¢ Zij heeft een denkkader ontwikkeld om te
kunnen bepalen of een beginsel gecodificeerd zou kunnen worden, waarbij ze een vijftal gezichtspunten onderscheidt.871 Dit
denkkader is ook op de transparantieverplichting toe te passen. Ten eerste kan codificatie van bepaalde concrete
transparantieverplichtingen bijdragen aan de kenbaarheid, rechtszekerheid en toegankelijkheid van de aan het bestuur te
stellen eisen en de voor de burger geldende waarborgen. Codificatie kan de betekenis van deze Unierechtelijke
transparantieverplichtingen verduidelijken en eenvoudig inpasbaar maken in het (stelsel van het) Nederlandse
bestuursrecht. Ten tweede kan codificatie van de transparantieverplichting zinvol zijn als symboolfunctie. Er wordt in dat
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geval het signaal gegeven dat de transparantieverplichting — en met name de doelen die met de verplichting worden
gediend — van juridisch en maatschappelijk belang is.

Ten derde kan, gelet op het feit dat er bij de bestuursrechter ‘enige huiver’ lijkt te bestaan om transparantieverplichting als
‘beginsel’ te benoemen, codificatie van de transparantieverplichting sturend werken voor verdere rechtsontwikkeling van

de transparantieverplichting bij schaarse besluitvorming. Ten vierde heeft een rechtsbeginsel een ‘zachtere’ werking dan
een rechtsregel. Zo zal een beginsel wijken bij botsing met andere beginselen of rechtsregels. Door de heldere en duidelijke
aspecten van de transparantieverplichting te codificeren, kan het regelkarakter worden versterkt. Ten slotte draagt
codificatie van de transparantieverplichting bij aan de coherentie en consistentie van het nationale bestuursrecht in relatie
tot de in het Europese recht gestelde eisen.s8l

Gelet op deze vijf gezichtspunten kan geconcludeerd worden dat (nog) niet wenselijk is om de transparantieverplichting als
geheel te codificeren in de Awb, maar dat er wel goede redenen kunnen worden aangedragen om bepaalde concrete
onderdelen van het beginsel in de Awb vast te leggen.[89 Zo kan voor de verdeling van schaarse rechten een voorschrift
worden geintroduceerd die bestuursorganen verplicht om de bij de verdeling te hanteren regels vast te leggen en algemeen
bekend te maken.[20 Ook een verplichting om (beleids)regels vast te stellen over de verdeling van schaarse besluiten kan
worden gecodificeerd. Het betreft dan regels over zowel de te volgen procedure als de eisen waaraan de aanvraag getoetst
zal worden en de bekendmaking van deze regels. Als gekozen wordt voor het vastleggen van deze regels in een
beleidsregel dan zal een uitzondering op de inherente afwijkingsbevoegdheid moeten worden opgenomen.[91 Verder kan
nog gedacht worden aan een verplichting om een ‘openstellingsbesluit’ te nemen, een uitzondering op de volledige
heroverweging in bezwaar, een nuancering op de werking van artikel 4:5 Awb over onvolledige aanvragen en een beperking
van de mogelijkheid om eenmaal genomen besluiten te wijzigen.[92

7. Afronding

In dit artikel is ingegaan op de vraag hoe de transparantieverplichting kan worden geintroduceerd in het Nederlandse
bestuursrecht. De introductie van de transparantieverplichting heeft toegevoegde waarde voor het Nederlandse
bestuursrecht bij de verdeling van schaarse besluiten. De transparantieverplichting heeft onder meer ten doel om
favoritisme en willekeur uit te bannen en om gelijke kansen te bieden aan alle (potentiéle) aanvragers. Bij de verdeling van
schaarse besluiten is sprake van (potentiéle) concurrentie waarbij er meer geinteresseerden dan beschikbare besluiten
(kunnen) zijn. Bij de toekenning van de schaarse besluiten moeten alle potentiéle gegadigden gelijke kansen krijgen. De
transparantieverplichting vormt een concretisering van hoe een dergelijke procedure vormgegeven kan worden. Op dit
moment is de reikwijdte van de transparantieverplichting beperkt tot procedures waarop het Unierecht van toepassing is.
Door de introductie van de transparantieverplichting in het Nederlandse bestuursrecht zou dus allereerst de werkingssfeer
van de verplichting worden verruimd van Unierechtelijke geschillen naar zuiver interne situaties. Daarnaast blijkt uit
jurisprudentieonderzoek dat introductie van de transparantieverplichting ook tot materiéle veranderingen in het Nederlandse
bestuursrecht zou leiden.

In de inleiding kwam de vraag aan de orde wat de juridische grondslag zou zijn voor plaatsing van een advertentie in een
krant over de uitgifteronde voor exploitatievergunningen voor passagiersvervoer. In dat kader heb ik drie verschillende
opties beschreven om een transparantieverplichting in het Nederlandse bestuursrecht te introduceren. Allereerst is het
mogelijk om een nieuw (zelfstandig) algemeen beginsel van behoorlijk bestuur te erkennen, namelijk het
transparantiebeginsel. Ten tweede is het mogelijk om de transparantieverplichting als onderdeel van het gelijkheidsbeginsel
te zien. Hiervoor is het wel nodig dat het gelijkheidsbeginsel ruim(er) wordt uitgelegd zodat dit beginsel ook het ‘beginsel
van gelijke kansen’ omvat. Ten derde is ingegaan op de mogelijkheid om onderdelen van de transparantieverplichting te
codificeren in de Awb.

Enigszins kort door de bocht gezegd, maakt het voor de rechtzoekende weinig uit welk van de drie mogelijkheden wordt
gekozen: eerst en vooral is van belang dat bestuursorganen de transparantieverplichting in acht nemen en dat de
bestuursrechter hieraan toetst.

Naar mijn mening is het primair aan de bestuursrechter om te toetsen aan transparantieverplichtingen. Er staat niets in de
weg aan het gegrond verklaren van een beroep wegens schending van de transparantieverplichting op grond van het
transparantiebeginsel of het gelijkheidsbeginsel. Gelet op de ‘huiver’ die er bij bestuursrechters lijkt te bestaan om nieuwe
beginselen te ‘creéren’, heeft het mijn voorkeur om de transparantieverplichting te benoemen als onderdeel van het
formele gelijkheidsbeginsel. Door een lichte modificatie van dit reeds algemeen erkende beginsel, kan gesteld worden dat
de transparantieverplichting dient als middel om gelijke kansen te creéren en daarmee zorg te dragen voor een eerlijke
mededinging. Een dergelijke uitleg is bovendien in lijn met jurisprudentie van het Hof van Justitie.[?3] De
transparantieverplichting zou kunnen worden gezien als middel om dat doel te bereiken en dus als subbeginsel van het
gelijkheidsbeginsel.

Zoals hiervoor al is gesteld, is het bij de keuze voor deze mogelijkheid wel noodzakelijk dat de reikwijdte van het
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gelijkheidsbeginsel dusdanig wordt opgerekt dat alle transparantieverplichtingen eronder vallen. Aan een dergelijke
oprekking zit direct ook het grootste risico van deze mogelijkheid: hoewel de transparantieverplichting dient om gelijkheid te
bewerkstelligen, wijken de concrete verplichtingen die eruit voortvloeien inhoudelijk af van het (huidige) gelijkheidsbeginsel.
Dit gaat ten koste van de kenbaarheid van de transparantieverplichting, waardoor onzeker is of de transparantieverplichting
via het gelijkheidsbeginsel voldoende duidelijk naar voren kan komen. In ieder geval blijkt uit een analyse van jurisprudentie
van de Nederlandse bestuursrechter dat het gelijkheidsbeginsel in de Nederlandse rechtsorde tot op heden beperkt wordt
geinterpreteerd en (nog) niet wordt gekoppeld aan de transparantieverplichting. Dit kan wellicht worden verklaard doordat
het doel (eerlijke mededinging) nog onvoldoende wordt erkend als achterliggend doel bij de verdeling van schaarse
besluiten. Volgens vaste jurisprudentie van het CBb dienen aan de besluitvorming met betrekking tot de toekenning van
schaarse rechten zware eisen te worden gesteld ‘onder meer uit het oogpunt van rechtszekerheid’. Het oogpunt van

gelijke kansen voor de aanvragers wordt hier niet benoemd.

Het identificeren van het formele gelijkheidsbeginsel (of beginsel van gelijke kansen) als fundamenteel beginsel dat aan de
verdeling van schaarse besluiten ten grondslag ligt, kan ervoor zorgen dat de bijzondere aard van schaarse besluiten beter
wordt gearticuleerd. In het verlengde hiervan zou de transparantieverplichting dan als onderdeel van dit gelijkheidsbeginsel
in het Nederlandse bestuursrecht bij de verdeling van schaarse besluiten worden geintroduceerd. Ik doe dan ook primair
een oproep aan bestuursorganen om de transparantieverplichting in acht te nemen bij de toekenning van schaarse
besluiten en aan de bestuursrechter om deze besluiten te toetsen aan (de transparantieverplichting als onderdeel van) het
gelijkheidsbeginsel. Mocht op termijn blijken dat de transparantieverplichting nog onvoldoende in het Nederlandse
bestuursrecht wordt toegepast, dan is mijns inziens pas een taak weggelegd voor de wetgever door (onderdelen van) de
transparantieverplichting in de Awb te codificeren.

Afrondend kan op basis van het voorgaande ook antwoord worden gegeven op de in de inleiding gestelde concrete vraag:
de juridische grondslag voor een algemene bekendmaking van de aanvang van een verdelingsprocedure — zoals de
advertentie voor de uitgifteronde voor exploitatievergunningen voor passagiersvervoer — is de transparantieverplichting die
voortvloeit uit het gelijkheidsbeginsel en door alle bestuursorganen die schaarse besluiten nemen in acht moet worden
genomen.
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