
De verzelfstandiging van de 
bezwaarschriftenprocedure

Een pleidooi voor differentiatie

Indien een burger het niet eens is met een beslissing van 
een bestuursorgaan dient hij, alvorens in beroep te gaan 
bij de rechter, eerst bij ditzelfde bestuursorgaan een be­
zwaarschrift in te dienen. De bezwaarschriftenprocedu­
re was altijd een tamelijk informele procedure die het 
bestuursorgaan de gelegenheid bood de genomen be­
slissing te heroverwegen. De bezwaarschriftenproce­
dure ontwikkelt zich echter steeds meer tot een afzon­
derlijke rechtsgang. De primaire besluitvorming en de 
bezwaarschriftenprocedure worden steeds meer van el­
kaar gescheiden. Deze ontwikkeling is ingezet om de 
waarborgen van de burger tegen het machtige bestuurs­
orgaan te versterken. In deze bijdrage wordt aangege­
ven dat een dergelijke ‘verzelfstandiging’ van de be­
zwaarschriftenprocedure op terreinen waar nog geen 
intensief contact tussen bestuur en burger is geweest, 
nadelige effecten met zich mee kan brengen.

1. De metamorfose van het bestuursrecht

Reeds in 1937 stelde G.A. van Poelje (1937,9): ‘Het 
bestuursrecht is voortdurend in beweging. Het groeit 
niet alleen, maar al groeiend verandert het van ka­
rakter en inhoud.’

De opmerkingen van Van Poelje zijn nog steeds 
actueel. De vierde druk van het bekende handboek 
‘Hoofdstukken van administratief recht’ uit 1979 
omvatte 219 pagina’s. De negende druk uit 1994 is 
bijna vier keer zo omvangrijk (868 pagina’s). Ook 
andere indicatoren wijzen in de richting van een 
enorme groei van het bestuursrecht. Zo is het aantal 
bestuursrechtelijke wetten in 60 jaar tijd bijna ver­
viervoudigd (Dijkstra 1996, 19). Deze groei valt 
eenvoudig te verklaren. Het bestuursrecht is hét juri­
dische instrument bij uitstek voor een overheid die 
actief de samenleving wenst te sturen. Het belasting­
recht, het ruimtelijke ordeningsrecht, het milieurecht
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en het sociale zekerheidsrecht vormen slechts enkele 
van de vele onderdelen van het bestuursrecht. Dat 
het bestuursrecht de afgelopen decennia een enorme 
groei heeft doorgemaakt is daarom, gezien de groei 
van de overheid, niet zo verwonderlijk. De uitbouw 
van de verzorgingsstaat en de groei van het bestuurs­
recht vormden min of meer parallel lopende proces­
sen.

Het bestuursrecht is echter niet alleen in kwantita­
tieve zin veranderd. Ook inhoudelijk heeft het be­
stuursrecht een ware metamorfose ondergaan. Deze 
veranderingen kunnen worden gekarakteriseerd als 
het versterken van de positie van de burger tegen­
over de overheid. Enerzijds door het aantal moge­
lijkheden voor burgers om in beroep te gaan bij een 
rechter te vergroten en anderzijds door het bestuurs­
proces te formaliseren en te uniformeren. Groei en 
verandering staan niet los van elkaar. Doordat het 
bestuursrecht als instrument voor de overheid steeds 
omvangrijker werd, groeide ook de noodzaak de 
burger waarborgen te bieden tegen die steeds mäch­
tiger wordende overheid. Het bestuursrecht heeft 
dan ook een tweeledig karakter, het is zowel een in­
strument voor de overheid als een waarborg voor de 
burger tegen de overheid. In termen van Donner 
(1987, 15) is het bestuursrecht zowel recht voor het 
bestuur als recht van het bestuur.

Over de vraag hoe de waarborgen voor de burger 
moesten worden versterkt, verschilden de opvattin­
gen van bestuursjuristen sterk. Donner pleitte in 
1948 reeds voor uniformering van die vraagstukken 
die op alle beleidsterreinen terugkeren (het zoge­
naamde algemeen deel van het bestuursrecht). Van 
Poelje (1948, 32) keerde zich hier sterk tegen. Hij 
stelde: ‘Het tot stand brengen nu van een administra­
tieve beginselenwet zou naar mijn overtuiging wei-
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nig meer nut hebben, dan dat het de studenten in de 
rechtswetenschap hielp om gemakkelijk wat schijn- 
wetenschap te verzamelen.’ Zijn belangrijkste be­
zwaar was dat de toegankelijkheid van het bestuurs­
recht niet vergroot zou worden door een dergelijke 
algemene wet. De burger zou dan zowel deze alge­
mene wet moeten raadplegen als de wetgeving op 
het specifieke beleidsterrein. Gesteld kan worden 
dat Donner uiteindelijk het pleit gewonnen heeft. 
Stap voor stap is het algemeen deel van het bestuurs­
recht steeds verder geüniformeerd en geformali­
seerd. De inwerkingtreding van de Algemene wet 
bestuursrecht (Awb) vormt een belangrijke mijlpaal 
in deze ontwikkeling (zie hierover de bijdrage van 
Joma).

Deze veranderingen zijn ingezet met de beste be­
doelingen. De positie van de burger tegenover de 
overheid moest worden versterkt. De verticale rela­
tie tussen bestuur en burger zou horizontaler moeten 
worden. De eenzijdigheid van de relatie zou plaats 
moeten maken voor wederkerigheid. Om deze fraaie 
doelen te bereiken werden inhoudelijke en procedu­
rele regels opgesteld. Deze ontwikkelingen in het 
bestuursrecht werden en worden door veel juristen 
positief bevonden. Immers, hoe meer waarborgen de 
burger krijgt ten opzichte van het bestuur, hoe beter. 
De vraag die in dit artikel aan de orde is, is of er al­
leen maar positieve aspecten kleven aan deze ont­
wikkeling. Uit de literatuur weten wij dat de wetge­
ver vaak het beste met de burger voor heeft, maar 
soms diezelfde burger per saldo in een nadeliger po­
sitie kan brengen. In bestuurskundige termen wordt 
dan gesproken over onbedoelde effecten van beleid 
die de bedoelde effecten kunnen overschaduwen 
(Engbersen en Van der Veen 1992).

Welke onbedoelde effecten bovenstaande ont­
wikkelingen hebben, valt binnen het bestek van deze 
bijdrage niet na te gaan. Hieronder zal daarom één 
ontwikkeling nader worden beschouwd, namelijk de 
verzelfstandiging van de bezwaarschriftenprocedu­
re. In paragraaf 3 zal deze ontwikkeling worden be­
schreven. Daaraan voorafgaand wordt (vooral voor 
de niet-juridisch onderlegde lezer) in paragraaf 2 
aangegeven wat verstaan moet worden onder pri­
maire besluitvorming, bezwaarschriftenprocedure 
en beroepsprocedure. Tevens zal worden aangege­
ven welke twee typen bezwaarschriftenprocedures 
onderscheiden kunnen worden. Paragraaf 4 geeft

een analyse van literatuur om de verzelfstandiging 
van de bezwaarschriftenprocedure te kunnen beoor­
delen. Ten slotte zullen in paragraaf 5 conclusies 
worden getrokken.

2. Primaire besluitvorming, bezwaarschrif­
tenprocedure en beroepsprocedure

Onder bestuursjuristen is het gebruikelijk een onder­
scheid te maken tussen twee fasen in de besluitvor­
ming, te weten de primaire besluitvorming en de 
rechtsbeschermingsfase. De primaire besluitvor­
ming wordt wel omschreven als de fase waarin er 
nog geen sprake is van een verschil van mening tus­
sen bestuur en burger (althans in formeel-juridische 
zin). De rechtsbeschermingsfase treedt in op het mo­
ment dat een burger bezwaar aantekent of in beroep 
gaat tegen een beslissing van het bestuur die hem be­
treft. Binnen de rechtsbeschermingsfase valt nog een 
onderscheid te maken tussen de bezwaarschriften­
procedure (heroverweging van het besluit door het 
bestuursorgaan zelf) en de beroepsprocedure (het 
beroep op de onafhankelijke rechter). Uiteindelijk 
zijn er daarmee drie fasen te onderscheiden in de be­
sluitvorming. In onderstaand schema zijn deze nader 
aangeduid.

Schema 1: Fasen in de besluitvorming

primaire besluitvorming

bezwaarschriftenprocedure
(rechtsbeschermingsfase)

beroepsprocedure
(rechtsbeschermingsfase)

fase wordt afgesloten met het 
nemen van een besluit door 
een bestuursorgaan 
burger is het niet eens met het 
genomen besluit en vraagt het 
bestuursorgaan formeel om 
een heroverweging van het 
genomen besluit 
de burger is het niet eens met 
het besluit dat het bestuursor­
gaan heeft genomen naar aan­
leiding van het bezwaarschrift 
en vraagt de rechter om een 
oordeel

De bezwaarschriftenprocedure, die in deze bijdrage 
centraal staat, heeft altijd een dubbelzijdig karakter 
gehad, reden waarom Oosting (1979) sprak over een 
januskop. Enerzijds is er sprake van verlengde be­
sluitvorming, het bestuur heeft de kans het eerder ge­
nomen besluit nog eens te heroverwegen, anderzijds 
is er sprake van een voorziening die beoogt burgers
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rechtsbescherming te bieden tegen het bestuur. Een 
dergelijk dubbelzijdig karakter hoeft niet per defini­
tie slecht te zijn. Eerder het tegendeel kan worden 
beweerd; deze dubbelzijdigheid werd, en wordt, 
door velen juist beschouwd als de sterke kant van de 
bezwaarschriftenprocedure.

Hoewel de bezwaarschriftenprocedure altijd bo­
venstaande dubbele functie heeft, doen er zich in de 
praktijk toch grote verschillen voor in het karakter 
van deze procedure. Soms staat de rechtsbescher- 
mingsfunctie centraal, soms de verlengde besluit­
vorming. Welke van beide functies centraal staat, 
hangt in belangrijke mate af van het karakter van de 
daaraan voorafgaande primaire besluitvorming. Een 
onderscheid dient te worden gemaakt tussen twee ty­
pen primaire besluitvorming. Belangrijk is hierbij te 
beseffen dat het om twee uitersten gaat. In feite is dus 
sprake van een continuüm (zie verder Dijkstra 
1991).

Arbeidsintensieve uitvoering1 -  Bij dit type besluit­
vorming bestaat er veel contact tussen bestuur en 
burger. Het resultaat hiervan is dat in de bezwaar­
schriftenprocedure kennelijke fouten en misverstan­
den meestal niet de reden vormen om een bezwaar­
schrift in te dienen. Bezwaarschriften gaan vooral 
over meer principiële conflicten en verschillen van 
inzicht omtrent de interpretatie van feiten en (wette­
lijke) regelingen.

Arbeidsextensieve uitvoering2 — Bij dit type besluit­
vormingsprocedure bestaat er weinig contact tussen 
bestuur en burger. Het resultaat is dat de bezwaar­
schriftenprocedure wordt gedomineerd door bezwa­
ren tegen kennelijke fouten en misverstanden. Prin­
cipiële verschillen van inzicht tussen bestuur en bur­
ger, of zelfs conflicten, komen nog nauwelijks voor.

Het hierboven gemaakte onderscheid in twee typen 
primaire besluitvormingsprocessen, heeft, zoals 
reeds aangegeven, gevolgen voor het type zaken in 
de bezwaarschriftenprocedure. De bezwaarschrif­
tenprocedure zal daarom, afhankelijk van het type 
primaire besluitvorming, ook op andere wijze inge­
richt moeten worden. Bij een arbeidsintensieve uit­
voering, zou de nadruk in de bezwaarschriftenproce­
dure daarom moeten komen te liggen op geschilbe­
slechting. Waarborgen moeten worden gecreëerd

om ook daadwerkelijk te komen tot onafhankelijke 
geschilbeslechting. Bij een arbeidsextensieve be­
sluitvorming, moet daarentegen de nadruk in de be­
zwaarschriftenprocedure komen te liggen op ver­
lengde besluitvorming.

Schema 2: Relatie tussen kenm erken van de primaire 
besluitvorm ing en van de bezwaarschriftenprocedure

karakter primaire 
besluitvorming:

karakter bezwaarschriftenprocedure:

arbeidsintensief
arbeidsextensief

nadruk op geschilbeslechting 
nadruk op verlengde besluitvorming

3. Naar een verzelfstandiging van de 
bezwaarsch ritten proced u re

De ontwikkelingen die zich in het recente verleden 
hebben voorgedaan (Wet Arob, eerste tranche Awb) 
en die zich in de toekomst nog voor zullen doen (der­
de tranche Awb) leiden ertoe dat de bezwaarschrif­
tenprocedure steeds meer wordt gezien als een zelf­
standige procedure waardoor het kenmerk van de 
verlengde besluitvorming naar de achtergrond wordt 
gedrongen. Met ‘verzelfstandiging’ wordt bedoeld 
dat de bezwaarschriftenprocedure steeds meer over­
eenkomsten gaat vertonen met de procedure bij de 
administratieve rechter. Steeds meer wordt de na­
druk gelegd op de behandeling van bezwaarschriften 
door onafhankelijke personen, dat wil zeggen perso­
nen die niet betrokken zijn geweest bij de primaire 
besluitvorming. Tegelijkertijd worden steeds meer 
regels geformuleerd omtrent de wijze waarop be­
zwaarschriften moeten worden afgehandeld. De be­
zwaarschriftenprocedure wordt steeds meer gefor­
maliseerd. Hieronder zullen deze ontwikkelingen 
worden beschreven.

In 1976 werd de Wet administratieve rechtspraak 
overheidsbeschikkingen (Wet Arob) ingevoerd om 
‘aanvullende rechtsbescherming’ te bieden. Dat wil 
zeggen dat de wet niet op alle beleidsterreinen be­
trekking had, maar alleen op die beleidsterreinen 
waar geen onafhankelijke administratieve recht­
spraak gold.3 De Wet Arob verplichtte burgers tegen 
beslissingen van lagere overheden eerst een be­
zwaarschrift in te dienen, alvorens de administratie­
ve rechter (Afdeling Rechtspraak Raad van State) in 
te schakelen. De Wet Arob sloot hiermee aan bij het
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belastingrecht en het sociaal-economisch bestuurs­
recht waarin ook bezwaarschriftenprocedures voor­
kwamen. Omtrent de wijze waarop de bezwaar­
schriftenprocedure moest worden ingekleed, zweeg 
de Wet Arob grotendeels. Slechts enkele artikelen 
waren hieraan gewijd. Onder andere werd bepaald 
dat de indiener van het bezwaarschrift moest worden 
‘gehoord’. Het horen diende te geschieden door het 
bestuursorgaan, maar kon ook worden opgedragen 
aan een commissie. In feite liet de Wet Arob hiermee 
alle mogelijkheden open, aangezien niet werd uitge­
sloten dat het horen in mandaat door ambtenaren kon 
geschieden. Ondanks het geringe aantal regels over 
de bezwaarschriftenprocedure, kan de Wet Arob wor­
den beschouwd als een stap in de richting van meer 
regulering. In de rechtsgebieden waar de bezwaar­
schriftenprocedure al langer bestond, was het horen 
van de indiener van het bezwaarschrift niet verplicht. 
Ook het wijzen op de mogelijkheid dat het horen kan 
geschieden door een onafhankelijke commissie, 
vormt in feite al een stap in de richting van verzelf­
standiging van de bezwaarschriftenprocedure.

Zware en lichte bezwaarschriftenprocedures -  Vóór 
de inwerkingtreding van de eerste twee tranches van 
de Awb (januari 1994) bestonden er ruwweg twee 
typen bezwaarschriftenprocedures, een zware en een 
lichte vorm (zie Dijkstra 1993). In de zware vorm 
werden burgers gehoord (soms door een externe 
commissie) en was er sprake van een tamelijk for­
mele procedure. De lichte vorm bestond eigenlijk uit 
een brief van een burger dat hij het niet eens is met 
een beslissing en het daaropvolgend (schriftelijk) 
antwoord van het bestuur. De zware vorm werd 
voorgeschreven door de Wet Arob4, de lichte vorm 
deed zich onder andere voor bij (gemeentelijke en 
Rijks) belastingen. Gesteld kan worden dat bij de 
lichte vorm de verlengde besluitvorming meer cen­
traal stond, terwijl bij de zware vorm het bieden van 
rechtsbescherming meer centraal stond. Onder­
staand schema geeft de verschillen tussen beide vor­
men weer (wederom gaat het om twee uiterste vor­
men).

Gesteld kan worden dat in de Awb een keuze is 
gemaakt voor de zware vorm, waardoor de andere 
vorm in de ban werd gedaan. Tevens kent de Awb 
(anders dan de Wet Arob) een groot aantal procedu­
rele regels (de ‘zware’ vorm werd verder verzwaard).

Schema 3: Kenmerken van de ‘lichte’ en de ‘zware’ be­
zwaarschriftenprocedure

‘lichte vorm’ van bezwaar- ‘zware vorm’ van bezwaar­
schriftenprocedure (nadruk op schriftenprocedure (nadruk op 
verlengde besluitvorming): geschilbeslechting):

* horen geschiedt steeds door * het horen geschiedt door
degene die ook met de anderen (soms: onafhankelijke
primaire besluitvorming was commissie)
belast
* informeel gesprek of brief* hoorzitting
* geen procedurele regels * procedurele regels
* geen eisen aan het * eisen waaraan het bezwaar-
bezwaarschrift schrift dient te voldoen

Binnen de regels die de Awb formuleert voor de be­
zwaarschriftenprocedure bestaat een zekere ruimte 
die door het bestuur zelf ingevuld kan worden. Zo 
kan het horen plaatsvinden door een ambtelijke 
commissie, maar ook door een externe commissie 
(met in ieder geval een externe voorzitter). De Awb 
geeft wel aan dat het horen niet mag geschieden door 
een ambtenaar die betrokken is geweest bij de voor­
bereiding van het primaire besluit. Veel gemeenten 
hebben gekozen voor een externe commissie, terwijl 
ook een aantal departementen ertoe over is gegaan 
een dergelijke commissie in het leven te roepen. 
Schuelerc.s. (1996,52) constateren dat 80% van alle 
onderzochte gemeenten na de inwerkingtreding van 
de Awb een onafhankelijke adviescommissie kent. 
In de beginjaren tachtig (Breeuwsma c.s. 1982, 78) 
had slechts 28,4 procent van alle onderzochte ge­
meenten een adviescommissie (die bovendien in 
lang niet alle gevallen een onafhankelijke commissie 
was). De keuze van veel gemeenten is in belangrijke 
mate ingegeven door de eisen van de verzekerings­
maatschappij waarbij zij een verzekering voor over- 
heidsaansprakelijkheid hebben afgesloten. Gesteld 
kan worden dat een bezwaarschriftenprocedure met 
inschakeling van een externe commissie in sterkere 
mate een rechtsbeschermingskarakter draagt dan 
een procedure zonder externe commissie (waarbij 
het karakter van ‘verlengde’ besluitvorming relatief 
gezien sterker is).

In de derde tranche Awb wordt de ‘verzelfstandi­
ging’ van de bezwaarschriftenprocedure verder 
voortgezet. In de derde tranche wordt gesteld dat de 
ambtenaar die het primaire besluit in mandaat heeft 
genomen, niet ook de beslissing op het bezwaar-
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schrift op basis van mandaat mag nemen (artikel 
10:3 lid 3 Awb). Beerten c.s. (1996,184) vinden bo­
venstaande ontwikkelingen nog niet ver genoeg 
gaan en bevelen zelfs een tamelijk strikte scheiding 
aan tussen de primaire besluitvorming en de be­
zwaarschriftenfase.

Uit bovenstaande ontwikkelingen komt de ver­
zelfstandiging van de bezwaarschriftenprocedure 
duidelijk naar voren. Steeds meer wordt de eis ge­
steld dat onafhankelijke personen betrokken moeten 
worden bij de afhandeling van bezwaarschriften. De 
afhandeling van bezwaarschriften komt als gevolg 
hiervan dan ook steeds meer in handen van onafhan­
kelijke commissies, ondersteund door gespeciali­
seerde ambtenaren. De bezwaarschriftenprocedure 
wordt, hiermee samenhangend, ook verder geforma­
liseerd. Deze ontwikkelingen zijn deels ingezet door 
de wetgever (Wet Arob, Awb), maar ook hebben be­
stuursorganen zelf een bijdrage geleverd aan deze 
ontwikkelingen (deels gestimuleerd door verzeke­
ringsmaatschappijen). Het is de vraag of dit uit het 
oogpunt van de organisatie van behoorlijk bestuur 
een verstandige ontwikkeling is.

4. Het functioneren van de bezwaarschrif­
tenprocedure onderzocht

Uit de literatuur over rechtsbeschermingsprocedures 
in het algemeen en de bezwaarschriftenprocedure in 
het bijzonder komt een viertal nadelige effecten van 
de verzelfstandiging van de bezwaarschriftenproce­
dure naar voren. Verzelfstandiging:
1 verhoogt de drempel voor burgers om een be­

zwaarschrift in te dienen.
2 bemoeilijkt informele oplossingen.
3 kan de relatie tussen de bezwaarschriftencommis­

sie en de primaire besluitvormers verstoren.
4 leidt tot afnemend leervermogen bij de bestuurs­

organen zelf.

Verhoging van de drempel — Uit onderzoek naar het 
gebruik van rechtsbeschermingsvoorzieningen door 
burgers komt naar voren dat mensen met een hogere 
opleiding vaker een bezwaar- o f beroepschrift indie­
nen dan mensen met een lagere opleiding (Galanter 
1974). Op het terrein van de bijstandsverlening is 
vastgesteld dat mensen met een hogere opleiding ge­
middeld twee keer zo vaak een bezwaarschrift indie­

nen dan mensen met een lagere opleiding (Dijkstra 
1991, 301). In de eerste plaats hebben mensen met 
een lagere opleiding veelal een geringere bureaucra­
tische competentie dan mensen met een hogere op­
leiding (vergelijk Filet 1974). Zij weten minder goed 
de weg in het labyrint van regels en instanties. In de 
tweede plaats is voor hen de psychologische barrière 
groter om een bezwaar- of beroepschrift in te dienen. 
Sloot (1988,123-124) komt op het gebied van soci­
aal beleid tot een vergelijkbare conclusie. Hij stelt: 
‘De uitvaardiging van steeds verfijnder regels en 
voorschriften om de continuïteit van sociale onge­
lijkheid te doorbreken, heeft als onbedoeld gevolg 
een oerwoud van regels, bepalingen en uitvoerings­
instanties. Daarin weten de deskundige en beter ge­
organiseerde burgers zich beter een weg te banen 
dan degenen voor wie die ongelijkheidscompense- 
rende regels juist bedoeld waren, namelijk de soci- 
aal-economisch zwakkeren.’

Het te verwachten effect van de formalisering en 
verzelfstandiging van de bezwaarschriftenprocedure 
is, op basis van het bovenstaande, dat de drempel 
voor de burger om een bezwaarschrift in te dienen, 
verder wordt verhoogd. Het zullen dan vooral de bu­
reaucratisch minder competente burgers zijn die af­
haken en afzien van het indienen van een bezwaar­
schrift. Naarmate er meer formele regels zijn waar­
mee zij worden geconfronteerd (bedoeld om hen 
waarborgen tegen het bestuur te verschaffen), zal het 
voor hen moeilijker worden om de procedure te voe­
ren. Hoorzittingen waarbij zij worden geconfron­
teerd met een hoorcommissie waarin mensen zitting 
hebben die zij niet kennen, vergroot voor hen waar­
schijnlijk de psychologische barrière.5

Informele oplossingen worden bemoeilijkt -  Uit de 
literatuur komt naar voren dat, naarmate een proce­
dure een formeler en een meer verzelfstandigd ka­
rakter draagt, het vinden van informele oplossingen 
voor een geschil wordt bemoeilijkt. Bij de evaluatie 
van de Wet Arob kwam een belangrijk verschil naar 
voren tussen gemeenten die hadden gekozen voor 
een bezwaarschriftenprocedure met een aparte be­
zwaarschriftencommissie en gemeenten die hier niet 
voor hadden gekozen (Breeuwsma c.s. 1984, 222). 
Bij de laatstgenoemde gemeenten kwam het relatief 
gezien vaker voor dat het bezwaarschrift weliswaar 
werd afgewezen, maar dat een andere oplossing
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werd gekozen of gesuggereerd voor het desbe­
treffende probleem van de burger. Een bezwaar­
schriftencommissie komt ook wel met dergelijke 
suggesties, maar in de uiteindelijke beslissing ko­
men deze veelal niet naar voren (de commissie advi­
seert het bestuursorgaan). Waarschijnlijk gaat het 
daarbij volgens Breeuwsma c.s. vaak om suggesties 
die of niet praktisch bruikbaar of die niet welkom 
zijn. Breeuwsma c.s. verklaren dit verschil door het 
al (gemeenten zonder commissie) dan niet (gemeen­
ten met commissie) inschakelen van de beleidsafde­
ling die het beste in staat is om met andere oplossin­
gen te komen (zoals het weigeren van een aange­
vraagde woonvergunning met tegelijkertijd het aan­
bieden van een andere woning binnen afzienbare 
tijd). Een aparte bezwaarschriftencommissie is in 
het algemeen minder goed dan een beleidsafdeling 
in staat informele oplossingen te vinden.

Breeuwsma c.s. (1984, 321) constateren verder 
nog dat bij de gemeenten met een bezwaarschriften­
commissie meer bezwaarschriften worden inge­
diend dan bij de gemeenten zonder een dergelijke 
commissie. Dit verklaren zij uit de omstandigheid 
dat ‘Arob-ambtenaren’ bij de gemeenten met een 
commissie een geschrift veel vaker als een formeel 
bezwaar beschouwen, waardoor het geregistreerde 
aantal bezwaarschriften hoger ligt dan bij de andere 
gemeenten.6 Veel vaker werden burgers bij de ge­
meenten met een bezwaarschriftencommissie ge­
confronteerd met een formele afhandeling van een 
brief die wellicht ook op informelere wijze afgehan­
deld had kunnen worden.

Verwacht mag worden dat een verdere verzelf­
standiging van de bezwaarschriftenprocedure ertoe 
zal leiden dat de mogelijkheden om tot informele op­
lossingen te komen, verder worden verkleind. De af­
delingen die zich bezig hebben gehouden met de pri­
maire besluitvorming hebben uiteraard wel de mo­
gelijkheid om informele oplossingen aan te dragen, 
maar doordat deze afdelingen veel minder geïnvol­
veerd zijn in een verzelfstandigde bezwaarschriften­
procedure zullen zij waarschijnlijk minder gestimu­
leerd worden informele oplossingen aan te dragen.

Verstoring van de relatie tussen bezwaarschriften­
commissie en primaire besluitvormers -  Een be­
zwaarschriftencommissie die (geheel of gedeelte­
lijk) bestaat uit externe personen, moet opereren in

een moeilijk spanningsveld. Aan de ene kant ver­
plicht de wet het bestuursorgaan te komen tot een al­
gehele heroverweging van de genomen beslissing, 
aan de andere kant bestaat het risico dat er twee vor­
men van beleid gaan ontstaan (beleid in de primaire 
besluitvorming en beleid in de bezwaarschriftenpro­
cedure). Met de term ‘algehele heroverweging’ 
wordt uitgedrukt dat het primaire besluit niet alleen 
op juridische gronden getoetst moet worden (recht­
matigheid), maar ook op beleidsmatige gronden (na­
gegaan moet worden of het ook een wijs besluit is: 
doelmatigheid). Uit de literatuur komt naar voren dat 
bezwaarschriftencommissies naar beide kanten kun­
nen doorslaan.

Zo komt uit de evaluatieonderzoeken Awb naar 
voren dat de adviescommissies met name toetsen 
aan de rechtmatigheid (Schueler c.s. 1996, 59, 84- 
85, 95). Indien de adviezen van deze commissies 
zonder nadere toetsing door het bestuursoigaan wor­
den overgenomen, wordt daarmee in strijd met de 
wet gehandeld (geen algehele heroverweging; arti­
kel 7:11 Awb). Ook de omgekeerde situatie komt 
voor (Dijkstra 1991). De sociale dienst te Groningen 
kende (in de onderzochte periode) een bezwaar­
schriftencommissie bestaande uit leden van de ge­
meenteraad. Er was sprake van een sterke mate van 
onafhankelijkheid jegens de sociale dienst. Het pro­
bleem dat zich hierbij voordeed was dat er sprake 
was van een soort dubbel beleid, het beleid in de pri­
maire besluitvorming (sociale dienst) en het beleid 
in de bezwaarschriftenfase (van de bezwaarschrif­
tencommissie). Het beleid in de bezwaarschriftenfa­
se was soepeler jegens bijstandscliënten dan het be­
leid in de primaire besluitvorming. De kans gelijk te 
krijgen in een bezwaarschriftenprocedure lag hoger 
dan 50%. Deze houding van de bezwaarschriften­
commissie is verklaarbaar. Ten tijde van het onder­
zoek werd 90% van alle kosten van bijstandsverle­
ning vergoed door het Rijk. Een soepele houding je­
gens (potentiële) bijstandscliënten kostte de gemeen­
te weinig geld. De gemeenteraadsleden beseften dit 
uiteraard en waren -  oog in oog met de betrokkene 
(vergelijk Kagan 1980: 136-137) -  minder geneigd 
zich te houden aan het (landelijk en gemeentelijk) 
beleid op het gebied van de Algemene Bijstandswet. 
Op deze wijze ontstond rechtsongelijkheid tussen de 
burgers die wel een bezwaarschrift indienen en de 
burgers die geen bezwaarschrift indienen. De bu-
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reaucratisch minder competente burgers (zie hierbo­
ven) zijn hiervan de dupe.

De verzelfstandiging van de bezwaarschriften­
procedure kan, zo volgt uit het bovenstaande, ertoe 
leiden dat er soms slechts wordt getoetst aan de 
rechtmatigheid en soms dat er grote meningsver­
schillen ontstaan tussen besluitvormers in de primai­
re fase en de bezwaarschriftenfase. In beide gevallen 
is er sprake van een nadelige situatie voor de burger. 
Dit geldt zelfs voor de situatie in Groningen. De 
‘soepele’ houding van de bezwaarschriftencommis­
sie kwam vooral de burgers met een hogere oplei­
ding ten goede.

Afnemend leervermogen -  Hierboven is reeds enkele 
malen aan de orde geweest dat de verzelfstandiging 
van de bezwaarschriftenprocedure ertoe leidt dat een 
scheiding ontstaat tussen degenen die belast zijn met 
de primaire besluitvorming en de besluitvormers die 
betrokken zijn bij de bezwaarschriftenprocedure. 
Deze scheiding leidt er tevens toe dat de mogelijkhe­
den om te leren van bezwaarschriften wordt bemoei­
lijkt.

Zo kwam het in Groningen (Dijkstra 1991) bij de 
verlening van bijstand regelmatig voor dat de be­
zwaarschriftencommissie tot het oordeel was geko­
men dat (in een individueel geval) de handelswijze 
van de sociale dienst fout was en dat desondanks de­
ze handelswijze ook daarna werd voorgezet (met 
nieuwe bezwaarschriften als resultaat). Twee oorza­
ken voor dit verschijnsel kunnen worden gegeven. In 
de eerste plaats werd soms bewust het oordeel van de 
bezwaarschriftencommissie niet gevolgd, omdat de 
sociale dienst een ander beleid wenste te voeren (zie 
hierboven). Iets minder genuanceerd werd de be­
zwaarschriftencommissie door sommigen binnen de 
sociale dienst verweten Sinterklaas te spelen ten kos­
te van de belastingbetaler. In de tweede plaats kende 
de sociale dienst een sterk decentrale organisatie­
structuur. Individuele ambtenaren hadden een grote 
mate van vrijheid. Aangezien veel individuele amb­
tenaren niet op de hoogte waren van de (meeste) uit­
spraken van de bezwaarschriftencommissie, kon er 
van ‘leren’ dan ook geen sprake zijn. Bij een andere 
onderzochte sociale dienst (Leeuwarden) vond de 
terugkoppeling plaats door middel van instructies 
gegeven door de juridische afdeling die ook belast 
was met de afhandeling van bezwaren en beroepen.

Een preventieve toets door deze afdeling van alle 
primaire besluiten, completeerde deze vorm van ‘le­
ren’.

Beerten c.s. (1996,183) onderkennen dat de ver­
dere verzelfstandiging van de bezwaarschriftenpro­
cedure die zij aanbevelen effect kan hebben op het 
vermogen te leren uit de bezwaarschriftenprocedure, 
maar verwachten dat de oplossing gevonden kan 
worden in compenserende maatregelen (in de vorm 
van overleg of verbindingspersonen). Het is evenwel 
de vraag in hoeverre deze ‘compenserende maatre­
gelen’ zullen helpen. Het capaciteitsprobleem waar 
veel juridische afdelingen mee te maken hebben 
(Herweijer 1997), leidt ertoe dat leereffecten naar de 
achtergrond worden gedrongen.

5. Conclusie: van uniformering naar 
differentiatie

Op zichzelf genomen hoeft de hierboven beschreven 
‘verzelfstandiging’ van de bezwaarschriftenproce­
dure niet per se slecht te zijn. Onbedoelde effecten 
hoeven zich niet voor te doen. Juist bij een arbeidsin­
tensieve primaire besluitvorming is het van belang 
dat de bezwaarschriftenprocedure meer het karakter 
heeft van een zelfstandige rechtsgang, dan van een 
verlengde besluitvorming. Contacten tussen bestuur 
en burger zijn er al voldoende geweest. De mogelijk­
heid tot informele oplossingen te komen is uiterst be­
perkt. Alleen inschakeling van derden kan nog tot 
oplossingen leiden. Het probleem dat zich voordoet 
bij de verzelfstandiging van de bezwaarschriftenpro­
cedure is dat het geldt voor alle beleidsterreinen, ook 
daar waar er sprake is van arbeidsextensieve besluit­
vorming. In een dergelijke situatie zou, zoals hierbo­
ven is betoogd, de bezwaarschriftenprocedure meer 
het karakter moeten dragen van verlengde besluit­
vorming. Juist door uniformering (één van de be­
langrijkste doeleinden van de Awb) kunnen onbe­
doelde effecten ontstaan.

Om de onbedoelde effecten van de verzelfstandi­
ging van de bezwaarschriftenprocedure te vermin­
deren is meer differentiatie noodzakelijk. Erkend 
zou moeten worden dat de bezwaarschriftenproce­
dure bij een arbeidsintensieve primaire besluitvor­
ming een geheel ander karakter draagt dan bij een ar­
beidsextensieve uitvoering. De eisen voor onafhan­
kelijke afhandeling van bezwaarschriften zoals op­
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genomen in de Awb zijn dan ook niet functioneel bij 
een arbeidsextensieve primaire besluitvorming. De 
verzelfstandiging van de bezwaarschriftenprocedure 
leidt ertoe dat de noodzakelijke differentiatie steeds 
moeilijker wordt.7

De nadelige kanten van de verzelfstandiging van 
de bezwaarschriftenprocedure vallen in belangrijke 
mate terug te voeren op de tendens tot uniformering 
van het bestuursrecht. Gesteld kan worden dat be­
hoorlijk bestuur met zich meebrengt dat burgers niet 
alleen voldoende waarborgen tegen het bestuur die­
nen te hebben en dat de mogelijkheid aanwezig moet 
zijn voor onafhankelijke geschilbeslechting, maar 
ook dat voorkomen moet worden dat een geschil al 
te snel formele vormen aan gaat nemen. Opgepast 
moet worden dat de uniformeringstendens niet te ver 
doorschiet en daardoor onbedoelde en negatieve ef­
fecten teweeg brengt. Uniformering is wellicht goed 
voor de toegankelijkheid van het recht voor de bur­
ger, maar kan soms te ver kan gaan zoals hierboven 
is betoogd.8 Differentiatie tussen beleidsterreinen 
zal altijd noodzakelijk blijven.

Noten

1. Arbeidsintensieve uitvoering zou vooral voor moeten 
komen bij beslissingen die voor de individuele burger van 
groot belang zijn en waarbij de wettelijke regeling vage ele­
menten en/of beleidsvrijheden omvat (de zogenaamde niet-ge- 
programmeerde beslissingen, zie Dijkstra 1991).

2. Arbeidsextensieve uitvoering zou vooral voor mogen 
(maar niet: moeten) komen bij beslissingen die voor de indivi­
duele burger van minder groot belang zijn en waarbij de wette­
lijke regeling geen vage elementen of beleidsvrijheden omvat 
(de zogenaamde geprogrammeerde beslissingen, zie Dijkstra 
1991). Noodzakelijk hierbij is wel dat de burger ook volledig 
op de hoogte is van de geldende regels en dus zelf na kan gaan 
of in zijn specifieke situatie de regels goed zijn toegepast. Be­
langrijk is daarom bij een arbeidsextensieve uitvoering dat het 
bestuur voldoende en adequate voorlichting geeft, bijvoor­
beeld in de vorm van een goed leesbare folder waaruit de bur­
ger duidelijk kan afleiden welke rechten en plichten hij heeft 
en op basis waarvan hij na kan gaan of de beschikking juist is.

3. De reikwijdte van de Wet Arob was veel beperkter dan 
de hieronder te bespreken Algemene wet bestuursrecht (Awb). 
Zo had de Wet Arob onder andere geen betrekking op studie­
financiering, sociale zekerheid en belastingen; de Awb wel. 
Een ander belangrijk verschil is dat de Awb ook een verplichte 
bezwaarschriftenprocedure kent voor beslissingen van de 
Rijksoverheid.

4. Hierbinnen konden zich nog weer verschillende varian­
ten voordoen zoals uit paragraaf 4 duidelijk wordt.

5. Terzijde kan in dit verband worden opgemerkt dat veelal 
in negatieve zin gesproken wordt over de aanzuigende wer­

king van de bezwaarschriftenprocedure. Een dergelijke wer­
king dient positief beoordeeld te worden. Door de verlaging 
van de drempels wordt de functie van de bezwaarschriftenpro­
cedure juist versterkt.

6. Gemeenten met een bezwaarschriftencommissie be­
schikten veelal over een apart secretariaat om de commissie te 
ondersteunen. De ambtenaren van dit secretariaat werden vaak 
’Arob-ambtenaren’ genoemd.

7. Te constateren valt dat de praktijk soms zelf naar infor­
mele oplossingen zoekt door het voeren van een soort ‘voor- 
procedure’ of een ‘vereenvoudigde procedure’ (zie Dijkstra 
1991, 156-157; Joma c.s. 1997,295-296). Alhoewel deze op­
lossingen lang niet door alle bestuursorganen worden gehan­
teerd en er ook aan deze oplossingen zelf bezwaren kleven, 
kan worden gesteld dat ze een bijdrage leveren aan het tegen­
gaan van de onbedoelde effecten van de verzelfstandigings- 
tendens die in deze bijdrage centraal staat.

8. De toegankelijkheid van het bestuursrecht kan beter 
worden vergroot door het bestuur in sterkere mate dan nu het 
geval is, te verplichten de burger voor te lichten (zie Scheltema 
1997). Anders dan in de tijd van Van Poelje heeft de burger te­
genwoordig voldoende formele waarborgen ten opzichte van 
het bestuur. Belangrijk is ervoor te zorgen dat de burger op de 
hoogte raakt van diezelfde waarborgen.
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