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Kroniek van het
algemeen bestuursrecht

Over dreigende bestuursrechtelijke vastlopers en
pogingen om de zaak in beweging te houden

Irene van der Heijden en Jean-Paul Heinrich*

De zoektocht naar het juiste midden, tussen burgervriendelijke overheidsdienstverlening en rechtsbescher-

ming enerzijds en de grenzen aan het doenvermogen van bestuursorganen en rechtspraak anderzijds, gaat

onverminderd door. Er is toenemende aandacht voor ieders verantwoordelijkheid voor het ordelijk verloop

van de uitvoering en de afhandeling van geschillen door de bestuursrechter. Deze houdt procesdeelnemers

aan wat van hen mag worden verwacht en treedt - uiteraard met een scherp oog voor het fundamentele recht

op toegang tot de rechter - strenger op tegen onordelijk of zelfs misbruikelijk procedeergedrag.

1. Algemene ontwikkelingen

Het maatschappelijk vertrouwen in instituties en regels
staat onder druk. Daarom is er al een tijd aanhoudende
aandacht voor herstel van dat vertrouwen. Hierbij wordt
een belangrijke rol toegedicht aan de ombuiging van een
bureaucratische naar een responsieve overheid en recht-
spraak en, in dit verband, de toepassing van maatwerk en
(meer) oog voor de menselijke maat. In de lente-editie van
deze kroniek signaleerden onze collega-chroniqueurs al
dat, met het voortschrijden van de tijd, ook aandacht
komt voor de vraag wat op dit punt binnen de grenzen
aan het doenvermogen van de overheid en de rechterlijke
macht haalbaar en realistisch is.? Die aandacht voor de
uitdagingen waarvoor bestuursorganen en de rechtspraak
zich in de uitvoeringspraktijk van alledag gesteld zien,
heeft zich in de kroniekperiode doorgezet.

Ondertussen blijven klemmende maatschappelijke
vraagstukken vragen om tijdige, zorgvuldige besluitvor-
ming en rechtsbescherming. Op een aantal terreinen
(zoals de aanpak van de stikstofproblematiek, het vreem-

De grenzen van wat bestuursorganen
kunnen leveren aan rechtmatige en

tijdige besluitvorming komen in zicht

delingenrecht, de afhandeling van schadeclaims van toe-
slagenouders en woningbouwprojecten) is goed zichtbaar
dat de spankracht van het bestuursrecht begrensd is. De
grenzen van wat bestuursorganen kunnen leveren aan
rechtmatige en tijdige besluitvorming komen in zicht,
evenals het vermogen van de bestuursrechtspraak om tij-
dig te voldoen aan de behoefte aan rechtsbescherming.?
Het beeld dat het bestuursrecht (op onderdelen) vast-
loopt, staat ook centraal op de jaarvergadering van de VAR |
Vereniging voor bestuursrecht die in het voorjaar van 2026
zal plaatsvinden. Daar zal onder meer besproken worden
of regels niet te complex zijn, of regeltoepassing inmiddels
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niet te faciliterend is voor burgers en zich te veel verliest in
maatwerk, en of procedures van geschilbeslechting niet -
tegelijkertijd - te toegankelijk en te stroperig zijn (met als
gevolg oplopende werkvoorraden bij rechtspraak en stagna-
tie in de athandeling van bezwaren door bestuursorganen).
De Nederlandse Juristenvereniging vergadert kort daarna
over het zeer verwante thema ‘De uitvoerbaarheid van wet-
en regelgeving onder druk’s waar zal worden besproken
wat de toegenomen complexiteit van maatschappelijke
vraagstukken en de detaillering van de betreffende regelge-
ving betekenen voor de uitvoerbaarheid en handhaving
van die regelgeving.

Uitvoering

De diagnose waar het aan schort in de uitvoering, is al
vaker gesteld® en de problemen en uitdagingen voor
bestuursorganen duren ook in de kroniekperiode onver-
minderd voort. Ondanks de goede intenties van bestuur-
ders en uitvoeringsorganisaties blijken de knelpunten
maar langzaam te kunnen worden opgelost. Veel knelpun-
ten blijven ‘hangen’ in een nadere verkenning en analyse-
fase. Organisatie- en beleidsterreinoverstijgende proble-
men en knelpunten die stelselaanpassingen vragen,
worden niet opgepakt, aldus de laatste Staat van de uit-
voering.” De problemen zijn onder andere te wijten aan
complexe wetgeving, verouderde ICT-systemen en perso-
neelstekorten. De Algemene Rekenkamer heeft bij drie
ministeries (Justitie en Veiligheid, Defensie en Buiten-
landse Zaken) ernstige problemen in de uitvoering van
rijksbeleid geconstateerd. Er is volgens de Algemene
Rekenkamer onvoldoende inzicht in de resultaten van
beleid en de bijdrage daarvan aan kabinetsdoelen.? De
Raad voor de leefomgeving en infrastructuur (Rli) consta-
teert dat de aanpak van grote problemen zoals het
woningtekort en de CO,-uitstoot onvoldoende effectief is.
Burgers zien dat de beloften van de overheid om maat-
schappelijke problemen op te lossen, of hun concrete aan-
vragen tijdig en zorgvuldig af te handelen, slechts met (te)
kleine stapjes en soms nog helemaal niet worden ingelost,
aldus de RIi.?

Op bestuursorganen rust de uitdagende opgave om
complexe regels zo zorgvuldig mogelijk en judgeproof uit
te voeren, ook in tijden waarin verouderde IT-systemen en
capaciteitsproblemen eraan in de weg staan dat wordt vol-
daan aan het (te) optimistische beeld van wat de uitvoe-
ring kan presteren. De acute maatschappelijke problemen
vragen om veel inzet van de overheid die boven op de
reguliere taken en (andere) nieuwe beleidswensen komt.
Niet verwonderlijk dat gezocht wordt naar de mogelijkhe-
den om digitale, algoritmische besluitvorming in te zet-
ten om de kwaliteit (of snelheid) van de uitvoering te ver-
hogen, zoals in de voorjaarskroniek al werd gesignaleerd.
Gebruik van geautomatiseerde, algoritmische besluitvor-
ming roept ook vragen op over de controleerbaarheid van
de totstandkoming van besluitvorming, zowel voor de
burger als de rechter, het voorkomen van ‘black boxes’, en
bescherming van de persoonlijke levenssfeer. In zijn brief
van 11 juli 2025 heeft de Staatssecretaris Herstel Gronin-
gen, Koninkrijksrelaties en Digitalisering de Kamers gein-
formeerd over de uitkomsten van de internetconsultatie
van het reflectiedocument Algoritmische besluitvorming
en de Algemene wet bestuursrecht’** De portée van de
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reacties op het reflectiedocument was dat nadere norme-
ring in de Algemene wet bestuursrecht voor het bieden
van transparantie noodzakelijk is. Specifiek voor de recht-
spraak is nader onderzoek nodig naar het organiseren van
deskundigheid voor het beoordelen van besluiten die met
algoritmes zijn voorbereid, bijvoorbeeld via een gespecia-
liseerde rechter-commissaris. Het is gewenst dat wordt
voorzien in concrete, uitvoerbare normen (in plaats van
open normen). Voor bestuursorganen biedt dat houvast
en rechtzoekenden weten waar zij aan toe zijn (en waarop
zij recht hebben).

Ondanks technologische innovaties en algoritmische
ondersteuning blijft besluitvorming (voorlopig) gewoon
mensenwerk. Het belang van investering in ambtelijke
deskundigheid, vergroting van responsiviteit en maat-
werkbewustzijn bij (de voorbereiding van) besluitvorming
en procesvoering is groot, om het vertrouwen in de des-
kundigheid en uitvoeringskracht van bestuursorganen te
behouden. Het WRR-rapport Deskundige overheid legt een
aantal problematische tekorten en kwetsbaarheden bloot,
die aandacht behoeven om ervoor te zorgen dat de
beschikbare deskundigheid zich daadwerkelijk vertaalt in
deskundig handelen. De realiteit is nu dat bestuursorga-
nen en hun ambtenaren - kort gezegd - ingewikkelde
taken moeten uitvoeren die zijn ingeregeld door ingewik-
kelde systemen en regels. Er is een groeiende vraag naar
transparantie en verantwoording in een steeds sterkere
politieke en mediahectiek. In die realiteit kunnen indivi-
duele ambtenaren onvoldoende terugkoppeling en tegen-
wicht bieden aan institutionele en politieke krachten. Wat
volgens de WRR niet helpt, is dat er steeds veranderende
ideeén zijn over wat de overheid moet doen en hoe ze dat
moet doen, en dat er onder ambtenaren steeds meer
tekorten aan vakkennis aan het licht treden doordat zij
vaker van functie wisselen tijdens hun carriere. Niet alle
ambtenaren begrijpen goed wat hun rol is in de bredere
context van een democratische rechtsstaat, wat hun
advieskracht evenmin ten goede komt, aldus de WRR. Het
rapport verwoordt ook hoe precair de deskundigheidspo-
sitie van kleinere gemeenten kan zijn: hoe kleiner de
gemeente, hoe minder ambtenaren, wat kan betekenen
dat er meer generalistisch moet worden gewerkt dan
elders. En dat echt specialistische kennis op een inhoude-
lijk thema vaak maar bij één medewerker belegd is. Dat
gegeven zorgt er mede voor dat de vakinhoudelijke kennis
en de bestuurlijke doorzettingsmacht van bewindsperso-
nen en wethouders sterk te wensen overlaten. De facto
moeten deze bestuurders extra leunen op de deskundig-
heid van ambtenaren, die te weinig beschikbaar is.

Concrete oplossingsrichtingen geeft de WRR ook,
onder meer in vergroting van het strategisch vermogen
van ambtelijke diensten binnen bestuursorganen. Door
gemengde multidisciplinaire ambtenarenteams te vor-
men, kunnen - los van de politieke waan van de dag -
beleidsopties worden ontwikkeld. In kleine gemeenten
moet specialistische ambtelijke kennis worden behouden
en benut, door uitstroom van ambtenaren naar grotere
gemeenten en afhankelijkheid van externen te reduceren.
Dat vraagt om verbetering van de beloning van ambtena-
ren en investering in samenwerking en bundeling van
expertise, door oprichting van regionale expertisecentra
waarin deskundige ambtenaren onderdak kunnen vinden



Door gemengde multidisciplinaire ambtenarenteams te vormen,

kunnen - los van de politieke waan van de dag - beleidsopties

worden ontwikkeld

en hun expertise voor alle samenwerkende bestuursorga-
nen kunnen inzetten. In voorkomend geval kunnen die
expertisecentra zich laten voeden door gespecialiseerde
externe (wetenschappelijke) instituten. Verder adviseert
de WRR loopbaanpaden te vernieuwen, waarin roulatie
tussen beleids-, uitvoerings- en toezichtfuncties binnen
een domein mogelijk worden.**

Specifiek over uitvoeringsproblemen bij (onverplich-
te) compensatieregelingen signaleerde de Afdeling advise-
ring van de Raad van State dat deze vaak ingewikkeld zijn,
wat kan leiden tot complicaties bij de uitvoering. In het
op 26 mei 2025 uitgebrachte Afwegingskader onverplicht
overheidshandelen bij klemmende situaties** roept de
Afdeling overheden op tot bezinning op de uitvoerbaar-
heid van op te stellen compensatieregelingen in gevallen
waarin de nadeelcompensatie-, of aansprakelijkheidsrecht
niet verplicht tot vergoeding. Steeds moet het betrokken
bestuursorgaan oog houden op de uitvoerbaarheid, door
een duidelijke (goed gemotiveerde) afbakening van de
doelgroep en onverplichte betalingen bij voorkeur te doen
in de vorm van een beperkt, vast bedrag. Voor een onver-
plichte betaling heeft een afzonderlijke grondslag in een
wet in formele zin de voorkeur en erkenningsmaatregelen
moeten worden uitgevoerd door een hiervoor toegeruste
organisatie. Onverplichte compensatie stond ook centraal
op de jaarvergadering van de VAR | Vereniging van Be-
stuursrecht rondom het thema Grenzen aan de compensa-
tiemaatschappij waar werd gedebatteerd over hoe (proce-
dures over) de vergoeding van schade door de overheid
eerlijker, efficiénter, eenvoudiger en (procedureel) recht-
vaardiger kunnen.’3

Rechtspraak

Ook binnen de rechtspraak is zicht op de grenzen aan het
doenvermogen van zowel de met de uitvoering van regel-
geving belaste bestuursorganen, als van de rechterlijke

macht zelf. In zijn jaarverslag constateert de Raad van Sta-
te dat de doorlooptijden van de Omgevingskamer en de
Algemene kamer zijn toegenomen, enerzijds doordat
zaken gemiddeld steeds complexer worden en de afdoe-
ning ervan steeds meer tijd vraagt, anderzijds doordat ook
de directie bestuursrechtspraak te maken heeft met een
juristentekort in het licht van de toename van het aantal
zaken. Het blijkt moeilijk om juridische vacatures vervuld
te krijgen.” In zijn jaarverslag over 2024 constateert de
Raad voor de rechtspraak dat de rechtsketen door (capaci-
teits)tekorten bij uitvoeringsorganisaties en deskundigen
dreigt vast te lopen. Om goed hun rechtsprekende taak te
kunnen vervullen, zijn rechters afhankelijk van de inzet,
informatie en deskundigheid van een groot aantal uitvoe-
ringsorganisaties en deskundigen. Wanneer zij niet in
staat zijn om tijdig en op een behoorlijke wijze hun rol te
vervullen, dan is dat slecht voor rechtzoekenden en voor
de gehele rechtsketen. Door aanhoudende capaciteitste-
korten bij diverse belangrijke actoren (genoemd worden
de IND en het UWV), loopt de hele rechtsketen tegen
grenzen aan en ontstaat de nodige administratieve belas-
ting bij uitvoering en rechtspraak, bijvoorbeeld door de
instroom van beroepen over niet-tijdig beslissen
(BNTBS).s

Dat komt nog eens bij de druk die de bestuursrecht-
spraak ondervindt van de intensivering van de rechterlij-
ke toetsing. Daarover schrijft A.C. Rop, bestuursrechter in
Rotterdam, in zijn NTB-bijdrage ‘De veranderde positie
van de bestuursrechter in de rechtsstaat’*® Hij noemt als
oorzaken de terugtred van de formele wetgever, de meer-
lagige rechtsorde en de ‘grote reset’ van de bestuurs-
rechtspraak door de toeslagenaffaire. Die reset heeft de
bestuursrechter doen inzien dat hij er is om rechts-
bescherming te bieden tegen de overheid, onder meer
door de intensievere toetsing aan het evenredigheidsbe-
ginsel en de steeds ruimere mogelijkheden van
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exceptieve toetsing van regelgeving. Aldus creéert de
bestuursrechter maatwerkruimte en voorkomt hij dat hij
te zeer gebonden wordt door starre wetstoepassing. Rop
reflecteert vervolgens op de gevolgen van de intensievere
manier waarop de bestuursrechter tegenwoordig
rechtsbescherming biedt tegen de overheid. Hoe nodig
de nieuwe taakopvatting volgens hem ook is, de rechter
mag niet de ogen sluiten voor de keerzijde(n) daarvan:
door het stellen van (te) hoge en gedetailleerde eisen die
de rechter stelt aan de onderbouwing en toepassing van
bestuurlijke beleidskeuzes, ontstaat het risico dat
besturen en uitvoering van regelgeving vrijwel
onmogelijk worden. Ook de doorlooptijden bij de
rechtspraak kunnen erdoor oplopen, niet alleen door
toename van het aantal BNTB’s, maar ook omdat evenre-
digheids- en exceptieve toetsing tijdrovend kunnen
zijn.*” Rop legt zijn collega-bestuursrechters de vraag
voor of zij zich niet méér met de grote lijnen moeten
bezighouden en alleen moeten ingrijpen als buiten die
grote lijnen is gekleurd. Of moet de bestuursrechter alle
besluiten tot in detail beoordelen en elke mogelijke
onrechtvaardigheid proberen weg te nemen? Hoewel dat
laatste volgens Rop de voorkeur heeft, moet door de
bestuursrechtspraak wel worden nagedacht over de con-
sequenties die dat kan hebben voor de uitvoering en
voor doorlooptijden in de fase van rechterlijke toetsing,
aldus Rop.*®

Een verscherping van de aandacht voor een doelma-
tig gebruik van de uitvoeringsruimte van bestuursorga-
nen en van de rechtspraak (en het voorkomen van uit-
wassen) is ook zichtbaar in de manier waarop de
bestuursrechter omgaat met misbruik van procesrecht,
in deze kroniekperiode in het bijzonder: onordelijk
(ondoelmatig) of buitengewoon onfatsoenlijk procede-
ren, of procederen in bagatelzaken. Van alle procespartij-
en, waaronder de rechtzoekende, wordt verwacht dat
deze zich houdt aan het beginsel van behoorlijke proces-
voering, dat de Afdeling bestuursrechtspraak dit voorjaar
vrij terloops introduceerde.” Dat beginsel houdt onder
meer in dat zowel schriftelijk als mondeling het debat
met elkaar gevoerd moet worden op een fatsoenlijke
manier, zonder daarbij gebruik te maken van ongepaste,
beledigende en dreigende teksten en/of uitlatingen. De
rechter kan overgaan tot niet-ontvankelijkverklaring van
een rechtsmiddel als het taalgebruik de grenzen van de
normale, beschaafde en legitieme kritiek overstijgt en/of
in een procedure systematisch rechters of medewerkers
van een gerecht, bestuursorganen of representanten van
bestuursorganen worden beschuldigd van vooringeno-
menheid, partijdigheid of het plegen van misdrijven.*

De bestuursrechter lijkt actiever te
zoeken naar adequate reacties op
verstoringen van de procesorde in
de vorm van overlastgevende

gedragingen en proceshoudingen
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De bestuursrechter lijkt actiever te zoeken naar adequate
reacties op verstoringen van de procesorde in de vorm
van overlastgevende gedragingen en proceshoudingen
die het normale functioneren van de rechtspraak
verstoren. Stijnen beschrijft in zijn NTB-bijdrage ‘Het
veelkoppige monster: misbruik van (proces)recht in het
bestuursrecht’ in welke varianten misbruik of onordelijk
gebruik van procesrecht zich aandient en de motieven
die daaraan ten grondslag liggen. Dat varieert van
autonomen, misbruik voortkomend uit psychische nood
of de behoefte om zand in de machine van een bestuurs-
orgaan of de rechtspraak te strooien, tot een verdienmo-
del (om dwangsommen, proceskostenveroordelingen of
schadevergoedingen voor overschrijdingen van de rede-
lijke termijn te incasseren). In alle gevallen legt queru-
lantesk of ander onordelijk gebruik van de rechtsbe-
schermingsmogelijkheden een nodeloze belasting op de
uitvoeringscapaciteit van bestuursorganen en recht-
spraak. Bestuursorganen en de rechtspraak mogen dat,
wat Stijnen betreft, minder over hun kant laten gaan. Hij
beschrijft de mogelijkheden voor de rechtspraktijk om
adequaat te reageren op misbruik van procesrecht en
onordelijk procederen. Voor bestuursorganen bestaat de
mogelijkheid om te stoppen met (inhoudelijk) te reage-
ren op querulanten, nadat misbruik is geconstateerd.
Vervolgens kan het debat of daadwerkelijk sprake is van
misbruik van (proces)recht verder bij de bestuursrechter
worden gevoerd. De bestuursrechter heeft de
mogelijkheid om onoirbaar gedrag en misbruikelijke
inzet van procesrecht te sanctioneren met niet-ontvan-
kelijkverklaring van het (hoger) beroep, al dan niet met
veroordeling van de appellant in de proceskosten van
het bestuursorgaan.?* Waar die (forfaitaire) kosten aan de
zijde van het bestuursorgaan niet hoog zullen zijn, of
zelfs nagenoeg afwezig als zij geen rechtsbijstand heb-
ben ingeschakeld, is het wat Stijnen betreft niet ondenk-
baar dat in deze gevallen wordt afgeweken van de forfai-
taire regeling. Daarnaast bestaat de mogelijkheid om
zaken vereenvoudigd, zonder zitting, af te doen.?? Stijnen
signaleert dat zowel de wetgever als de rechter zoeken
naar mogelijkheden om oneigenlijk gebruik van proces-
recht in bagatelzaken - veelal met het oog op het incas-
seren van dwangsommen, schadevergoedingen wegens
overschrijding van de redelijke termijn en proceskosten
- terug te dringen.?® Dat de bestuursrechter duidelijke(r)
grenzen stelt aan (on)toelaatbare procesordeverstorende
handelingen en gedragingen in procedures, wordt geil-
lustreerd door recente rechtspraak, waarin onordelijke of
querulanteske inzet van (bestuurs)procesrechtelijke
bevoegdheden, kan leiden tot veroordeling van de appel-
lant in de proceskosten.?* Een voorbeeld van een zwaar’
geval van verstoring van het ordelijk verloop van proce-
dures geeft de uitspraak van de Afdeling van 23 juli
2025, in een aantal (gevoegd behandelde) procedures
van een appellant die al bij herhaling misbruik had
gemaakt van rechtsmiddelen en in procedures gedrag
vertoonde dat alle perken te buiten ging. De Afdeling zag
aanleiding tot niet-ontvankelijkverklaring én een proces-
kostenveroordeling. Opvallend is de verschuiving van de
bewijslast die de Afdeling introduceert: zij kwam ook tot
het oordeel dat zij in het vervolg bij procedures die de
betrokken appellant aanhangig maakt, steeds eerst zal



onderzoeken of appellant ook met die nieuwe procedure
misbruik van recht maakt en dat daarbij als uitgangs-
punt zal worden aangenomen dat ook die procedures
misbruik inhouden. Het is aan de appellant om dat
vermoeden te weerleggen.? In een extreem geval, waarin
sprake was van misbruikelijk procedeergedrag van één
persoon, achtte de burgerlijke voorzieningenrechter het
zelfs aangewezen om de ordemaatregel op te leggen dat
de betrokken persoon zich bij het starten van nieuwe
civielrechtelijke en bestuursrechtelijke procedures in alle
gevallen moet laten bijstaan door een advocaat. De
voorzieningenrechter nam aan dat van de advocaat een
matigende invloed uitgaat op het aantal aanhangig te
maken zaken alsook op de wijze waarop rechtspraakme-
dewerkers en rechters in die zaken worden bejegend.?
Onordelijk of misbruikelijk procederen bij de
bestuursrechter is belastend voor andere procesdeelne-
mers, zoals bestuursorganen en de rechtspraak. In geval-
len waarin het procesgedrag de spuigaten uitloopt, kun-
nen bestuursorganen de burgerlijke rechter vragen om
ordemaatregelen op te leggen aan de betrokken persoon
die zijn bestuursprocesrechtelijke bevoegdheden mis-
bruikt.?” De Hoge Raad heeft in zijn Weespersluis-arrest?
buiten twijfel gesteld dat ook derden (ondernemers of
burgers) die onevenredig worden benadeeld door - in
hun ogen - misbruikelijk procedeergedrag, terecht
kunnen bij de burgerlijke rechter voor een voorziening.
De Hoge Raad oordeelt dat bescherming van de
bestuursrechter tegen misbruik van procesrecht onder
omstandigheden tekort kan schieten omdat de bestuurs-
rechter, anders dan de burgerlijke rechter, alleen achteraf
- en na het nodige - tijdverloop in de procedure kan
vaststellen dat misbruik is gemaakt van een rechtsmid-
del. Tot de uitspraakbevoegdheden van de bestuursrech-
ter behoort niet dat hij gebruik van rechtsmiddelen op

Ook derden (ondernemers of
burgers) die onevenredig worden
benadeeld door - in hun ogen -
misbruikelijk procedeergedrag,
kunnen terecht bij de burgerlijke

rechter voor een voorziening

voorhand kan verbieden. Onder omstandigheden schiet
de rechtsbescherming van de bestuursrechter dus tekort,
omdat een oordeel niet tijdig komt en/of niet definitief
is, ook vanwege de mogelijkheid van hoger beroep of
verzet. Daarbij komt dat alleen rechtstreeks belangheb-
benden (die als partij tot het geding moeten worden toe-
gelaten) dat oordeel kunnen vragen. De Hoge Raad stelt
ook buiten twijfel dat de lat voor een voorziening in de
vorm van een verbod op bestuursrechtelijk (door)proce-
deren ontzettend hoog ligt en niet snel gehaald zal wor-
den.

Wetgever

Ondertussen wordt nog steeds werk gemaakt van vergro-
ting van de maatwerkruimte in wetgeving.?® Deels door
voorbereidingen tot aanpassing van de Awb met het

- nog altijd: concept - voorstel voor de Wet versterking
waarborgfunctie Awb.>° Voor een ander deel door wijziging
van sectorale wetgeving met de bedoeling om de ruimte
voor op het geval toegesneden besluitvorming te vergro-
ten. Naast de hervorming (vereenvoudiging) van het

17. Zoals ook de Raad voor de rechtspraak
signaleerde in zijn wetgevingsadvies over
het conceptwetsvoorstel versterking waar-
borgfunctie Algemene wet bestuursrecht
van 8 augustus 2024, rechtspraak.nl/
SiteCollectionDocuments/202-425-Advies-

Wet-versterking-waarborgfunctie-Awb.pdf.

In gelijke zin de reactie van het CBb op het
conceptwetsvoorstel van 23 juli 2024,
rechtspraak.nl/SiteCollectionDocuments/
advies-CBb-consultatie-concept-wetvoor-
stel-Wet-versterking-waarborgfunctie-
AWB.pdf.

18. Raadsheer advocaat-generaal De Bock
geeft in haar conclusie van 10 november
2023, ECLI:NL:CRVB:2023:2086, blijk van

een iets andere visie. Zij betoogt dat de

bestuursrechter bij het bieden van rechtsbe-

scherming niet moet voorsorteren op
gestelde uitvoeringsproblemen.

19. ABRVS 16 april 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:1667.

20. EHRM 15 december 2022,
ECLI:CE:ECHR:2022:1215JUD003551120,
par. 75-76 en 21 januari 2001,

ECLI:CE:ECHR:2004:05I8DEC00672080I.
21. Zie art. 8:75 lid 1 derde volzin Awb; en
ABRVS 22 mei 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:1655.

22. R. Stijnen, ‘Het veelkoppige monster:
misbruik van (proces)recht in het bestuurs-
recht', NTB 2025/254.

23. Stijnen, a.w.

24. ABRVS 12 februari 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:467 (waarschuwing voor
het risico van een proceskostenveroorde-
ling), respectievelijk ABRVS 27 augustus
2025, ECLI:NL:RVS:2025:4131 (daadwer-
kelijke veroordeling van appellant in de

- bescheiden — proceskosten van het
bestuursorgaan); CRvB 12 juni 2025,
ECLI:NL:CRVB:2025:881 (veroordeling in
de proceskosten ten laste van appellant); en
CRvB 21 november 2024,
ECLI:NL:CRVB:2024:2187 (veroordeling in
de proceskosten, ten laste van appellant
niet mogelijk omdat van proceskosten aan
de kant van het bestuursorgaan niet geble-
ken is).

25. ABRVS 23 juli 2025,

ECLI:NL:RVS:2025:3447. En zie de follow
up in de uitspraak van 6 oktober 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:5027.

26. Rb. Oost-Brabant 4 september 2025,
ECLI:NL:RBOBR:2025:5569.

27. In de rechtspraak zijn ook voorbeelden
te vinden van gevallen waarin overheden
rechtsbescherming vonden tegen misbrui-
kelijke en ontwrichtende inzet van bestuurs-
rechtelijke bevoegdheden door een burger
die een appel te schillen had met (bestuurs-
organen van) de betrokken overheden. Het
geschil tussen een Dordrechtse huisjesmel-
ker en de gemeente Dordrecht en de
Omgevingsdienst Zuid-Holland Zuid leidde
tot (onder meer): Rb. Rotterdam 25 sep-
tember 2015, ECLI:NL:RBROT:2014.:7826;
Hof Den Haag 26 mei 2015,
ECLI:NL:NL:GHDHA:2015:1182 (gemeente
Rotterdam); en Rb. Rotterdam 23 december
2015, ECLI:NL:RBROT:2015:9732; en Hof
Den Haag 7 juni 2016,
ECLI:NL:GHDHA:2016:1526 (omgevings-
dienst).

28. HR 11 april 2025,

ECLI:NL:HR:2025:560; Conclusie A-G
Snijders: ECLI:NL: PHR: 2024:1406,

JB 2025/127, en O&A 2025/24, beide
m.nt. RJ.N. Schléssels.

29. Zie de toezegging over de beoordeling
van wetten en regels op eenvoud, menselij-
ke maat en uitvoerbaarheid in de brief van
de Minister van BZK aan de Tweede Kamer
van 11 juli 2022, Kamerstukken 11 2021/22,
35510, nr. 102. Uit de brief van de Minister
van Algemene Zaken aan de Tweede Kamer
van 7 juli 2023, Kamerstukken 1 2022/23,
31066, nr. 1225 blijkt dat de afzonderlijke
ministeries over de voortgang van de
uitvoering van de acties binnen hun compe-
tentiegebied rapporteren, in de departe-
mentale jaarverslagen op verantwoordings-
dag.

30. Een mooie samenvatting van de inhoud
van het conceptvoorstel: rijksoverheid.nl/
ministeries/ministerie-van-binnenlandse-
zaken-en-koninkrijksrelaties/evenementen/
congres-wet-versterking-waarborgfunctie-
awb-naar-meer-menselijke-maat-in-het-

bestuursrecht.
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kinderopvangtoeslagstelsel, met het conceptvoorstel voor
een Wet financiering kinderopvang,3* zijn de meest con-
crete voorbeelden daarvan het op 9 juli bij de Tweede
Kamer ingediende voorstel voor de Wet handhaving
sociale zekerheid,?* waarmee het mogelijk moet worden
om met passendere maatregelen handhavend op te
treden tegen overtredingen van socialezekerheidswetge-
ving en in voorkomend geval ook af te zien van een boete
of terugvordering. Daarnaast treedt op 1 januari 2026 de
Participatiewet in Balans33 in werking, die gemeentebestu-
ren meer beoordelingsruimte geeft bij de uitvoering van
de Participatiewet. Verder is op 3 september het voorstel
voor de Wet proactieve dienstverlening SZW bij de Tweede
Kamer ingediend.3* Ook dit voorstel is gericht op verrui-
ming van de mogelijkheden voor overheidsorganisaties
om persoonlijke en adequate dienstverlening te bieden en
daarbij goed samen te werken.

Om de rechtsbescherming van burgers te versterken,
wordt ook de introductie van de mogelijkheid van consti-
tutionele toetsing overwogen. In de voorjaarskroniek is
ingegaan op de Contourennota constitutionele toetsing,3s
waarin wordt voorgesteld om rechterlijke toetsing van
wetten aan de klassieke grondrechten in de Grondwet te
beleggen bij een daartoe in te stellen constitutioneel hof,
zoals in het regeerprogramma van het kabinet-Schoof
aangekondigd. Opmerkelijk is dat het constitutioneel hof
niet wordt genoemd in het deze zomer3® ter consultatie
gepubliceerde conceptwetsvoorstel voor een Rijkswet die
constitutionele toetsing mogelijk moet gaan maken. In
dat concept wordt uitdrukkelijk en uitvoerig voorgesor-
teerd op gespreide toetsing door alle rechters van recht-
sprekende instanties, die volgens de conceptmemorie van
toelichting allen ruime ervaring hebben met toetsing van
wetten aan verdragen en toetsing van lagere regelgeving
aan de Grondwet. Met de gedeeltelijke opheffing van arti-
kel 120 Grondwet krijgen de rechters bij alle rechtspreken-
de instanties daarnaast de bevoegdheid wetten te toetsen
aan de, van het toetsingsverbod uitgezonderde, grond-
wetsbepalingen.?” Het consultatiedocument vermeldt
slechts dat (de voorbereiding van) instelling van een con-
stitutioneel hof los gezien kan worden van het mogelijk
maken van constitutionele toetsing. Met deze uitdrukke-
lijke scheiding van beide conceptwetsvoorstellen, blijft
grondwettelijke toetsing zonder instelling van een consti-
tutioneel hof ook nog een reéle optie. Met de recente ver-
kiezingsuitslag is dat wellicht de meest waarschijnlijke
uitkomst.

2. Kernbegrippen

Bestuursorgaan

Rondom het bestuursorgaanbegrip hebben zich in de kro-
niekperiode geen wezenlijke ontwikkelingen in de recht-
spraak voorgedaan. We volstaan met de signalering van
een conclusie van advocaat-generaal De Bock waarin zij

- in navolging van het hof - tot de slotsom komt dat de
verplichting van een privaatrechtelijke overheidsvennoot-
schap om te handelen overeenkomstig de eisen van rede-
lijkheid en billijkheid en de ongeschreven zorgvuldigheids-
norm, mede wordt ingekleurd door algemene beginselen
van behoorlijk bestuur, als deze overheidsvennootschap
een publiekrechtelijke taak uitvoert, die niet wezenlijk ver-
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schilt van de manier waarop een overheidsorgaan dit zou
hebben gedaan.?*

Belanghebbende

De belangrijkste ontwikkeling rondom het belanghebben-
debegrip ziet op het verzoek van de voorzitter van de
Afdeling bestuursrechtspraak van 7 augustus 2025 aan
staatsraad A-G Widdershoven om een conclusie over de
vraag of en wanneer een derde belanghebbende is bij een
bestuurlijke boete of - en dat zal vaker deze vraag oproe-
pen - juist het weigeren van het opleggen van een boete.
De rechtspraak is op dit moment niet eenduidig. Een
bevestigend antwoord kan grote implicaties hebben voor
toezichthouders en andere bestuursorganen die boetes
mogen opleggen. Derde-belanghebbenden die hebben ver-
zocht om boeteoplegging kunnen dan procederen tegen
de weigering daarvan, of als wel een boete is opgelegd,
een hogere boete bepleiten. De voorzitter van de Afdeling
heeft de staatsraad A-G ook gevraagd of het daarbij ver-
schil maakt of de boete is opgelegd of geweigerd naar
aanleiding van een verzoek om handhaving door de der-
de, of als de boete uit eigen beweging door het bestuurs-
orgaan is opgelegd, en of de derde een belangenorganisa-
tie is, zoals in de voorliggende zaak. Daarin is FNV
opgekomen tegen een boete van de Inspectie Leefomge-
ving en Transport aan een Litouwse transportonderne-
ming die de rusttijden niet in acht heeft genomen. FNV is
door de rechtbank echter niet belanghebbend geacht. De
zaak is op 10 oktober 2025 (opnieuw) op zitting behan-
deld, dus de conclusie wordt in december verwacht, waar-
na partijen kunnen reageren en de Afdeling uitspraak zal
doen. De conclusie zal waarschijnlijk in de voorjaarskro-
niek worden besproken door onze collega-chroniqeurs;
wellicht is dan ook al einduitspraak gedaan door de Afde-
ling.

Verder wijzen wij op de Afdelingsuitspraak van 21
mei 2025, die ging over de afwijzing van een verzoek tot
terugvordering van subsidies die burgemeester en wet-
houders hadden verleend voor het opknappen van wonin-
gen.® Dat verzoek was gebaseerd op de stelling dat de
subsidieverlening lificeerde als verboden staatsteun
- waardoor de ontvanger was bevoordeeld ten opzichte
van onder andere de verzoeker, die ook veel woningen in
Rotterdam in eigendom had - en dus moest worden
teruggevorderd. De Afdeling komt - evenals de recht-
bank - tot het oordeel dat de verzoeker geen belangheb-
bende is, omdat hij niet aannemelijk heeft gemaakt dat
zijn concurrentiepositie door de subsidieverlening nadelig
is beinvloed, hetzij ten tijde van de subsidieverlening en
-vaststelling, dan wel ten tijde van het besluit op het
terugvorderingsverzoek. De Afdeling laat hierbij dus in
het midden wat de relevante peildatum is voor het aanne-
men van belanghebbendheid.

Besluit

Een vermeldenswaardige uitspraak die nog niet was
besproken in deze kroniek, is die van de Afdeling van 18
december 2024, over de kwalificatie van de kennisgeving
gewijzigde identiteitsgegevens’ die de IND in zijn syste-
men doorvoert zodra uit nieuwe informatie blijkt dat de
eerder geregistreerde geboortedatum van een vreemde-
ling onjuist was.*° Als een voorheen als minderjarig



De kennisgeving is volgens
de Afdeling daarom op
rechtsgevolg gericht, en
daarmee een besluit in de zin
van artikel 1:3 Awb, maar
geen appellabel besluit, op
grond van artikel 6:3 Awb

geregistreerde vreemdeling als meerderjarig wordt aange-
merkt, dan kan dat gevolgen hebben voor het recht op
onderwijs, opvang en begeleiding door NIDOS. De kennis-
geving is volgens de Afdeling daarom op rechtsgevolg
gericht, en daarmee een besluit in de zin van artikel 1:3
Awb, maar geen appellabel besluit, op grond van arti-
kel 6:3 Awb. Er treden geen directe feitelijke gevolgen op,
omdat daarvoor besluiten of handelingen nodig zijn van
bijvoorbeeld het COA (waartegen dan kan worden opgeko-
men). Bréring & Kobes bespreken in hun annotatie dat tot
aan deze uitspraak twee lijnen bestonden in de jurispru-
dentie over het besluitkarakter van de kennisgeving, waar-
bij de Afdeling nu de middenweg neemt.** Volgens
Roelfsema is artikel 6:3 Awb niet van toepassing, omdat
de wijziging van de leeftijd geen procedurele beslissing is
zoals bedoeld in dat artikel. Dat is volgens hem niet het
geval, omdat de kennisgeving geen procedureel besluit
betreft, maar een inhoudelijk besluit over de geboorteda-
tum van de vreemdeling.+

Een brief met de mededeling dat het op grond van
de Wmo 2015 niet mogelijk is om een zogenoemde
‘opstapwoning’ toe te kennen, is een besluit, ook al ligt
daaraan een privaatrechtelijke samenwerkingsovereen-
komst tussen de gemeente, zorginstellingen en woning-
corporaties ten grondslag, zo oordeelde de Centrale Raad
van Beroep in een uitspraak van 17 april 2025.%2 Volgens
de Centrale Raad is er wel sprake van een publiekrechtelij-
ke rechtshandeling en daarmee van een besluit, omdat
het vaste jurisprudentie is dat ‘de adequaatheid van
opvang ter beoordeling aan de bestuursrechter kan wor-
den voorgelegd’. De CRvVB benoemt niet expliciet wat hier-

voor de publiekrechtelijke grondslag is. Bassie e.a. merken
dat ook op in hun NTB-kroniek Bestuurshandelingen.*
Volgens de rechtbank was dat onder meer de Wmo 2015,
en die uitspraak blijft in stand, dus wij gaan ervan uit dat
de Centrale Raad dit onderschrijft. Er wordt weliswaar ver-
wezen naar twee eerdere uitspraken van de Centrale Raad
uit 2021 en 2022, maar ook daarin is geen gewag gemaakt
van de wettelijke grondslag van de besluitvorming. Wij
denken dat het ter discussie stellen van de adequaatheid
van maatschappelijke ondersteuning kan worden gekwali-
ficeerd als een verzoek om wijziging van een toegekende
maatwerkvoorziening in de zin van de Wmo 2015 (en we
vragen ons af waarom de Centrale Raad dat dan niet met
zoveel woorden overwoog).

In een uitspraak van 18 juni 2025 buigt de Afdeling
zich over de kwalificatie van een brief van de Minister van
Financién die was gebaseerd op tegemoetkomingsbeleid
voor personen die stonden geregistreerd in de Fraude Sig-
nalering Voorziening (hierna: FSV) en daar onterechte en/
of nadelige gevolgen van hebben ondervonden.* Volgens
die brief, een zogenoemde afsluitende brief, komt appel-
lant niet in aanmerking voor een financiéle tegemoetko-
ming, omdat zijn FSV-registratie geen gevolgen heeft
gehad bij de Belastingdienst, zijn gegevens niet zijn ge-
deeld met andere organisaties en het niet gaat om bijzon-
dere persoonsgegevens. Appellant maakte daartegen
bezwaar, maar dat werd niet-ontvankelijk verklaard, om-
dat de brief enkel informatief van aard zou zijn. De recht-
bank volgde de minister hierin, maar de Afdeling niet.
Volgens de Afdeling is sprake van buitenwettelijk begun-
stigend beleid, zonder wettelijke grondslag dus, dat kan
dienen als buitenwettelijke bevoegdheidsgrondslag. Dat
leidde de Afdeling tot de conclusie dat een beslissing die
op basis van het tegemoetkomingsbeleid wegens immate-
riéle schade is genomen en beoogt een financiéle aan-
spraak toe te kennen of te onthouden aan personen die in
de FSV stonden geregistreerd, een besluit is in de zin van
artikel 1:3 1id 1 Awb. Wij bespreken de kwalificatie als bui-
tenwettelijk begunstigend beleid, in plaats van schadever-
goeding, verder in het onderdeel Overheidsaansprakelijk-
heid van deze kroniek.

Tot slot een vervolg op de voorjaarskroniek, over het
leerstuk van het concretiserend besluit van algemene
strekking (CBAS). Onze collega-chroniqueurs maakten
daarin melding van de conclusie van staatsraden A-G
Widdershoven en Snijders van 26 februari 2025. Kort
gezegd pleiten zij voor een functionele benadering van

T. Kobes.

31. De internetconsultatie voor dit concept-
wetsvoorstel sluit op 28 november 2025.
internetconsultatie.nl/wetfinancieringkin-
deropvang/b1. Zie ook de brief van de
Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werk-
gelegenheid en van Financién aan de Twee-
de Kamer van 15 september 2025, Kamer-
stukken 11 2024/25, 31322, nr. 569, en de
brief van 11 november 2024, Kamerstukken
112024/25, 31322, nr. 547.

32. Kamerstukken 11 2024/25, 36785,

nrs. 1-3.

33. Kamerstukken | 2024/25, 36852. Door

de Eerste Kamer op 25 september 2025
aangenomen (Stb. 2025, 312 en het KB van
inwerkingtreding: Stb. 2025, 313).

34. Voluit het voorstel tot Wijziging van de
Wet structuur uitvoeringsorganisatie werk
en inkomen in verband met het bevorderen
van proactieve dienstverlening door het
UWV, de SVB en gemeenten (Kamerstuk-
ken 11 2024/25, 36799, nrs. 1-3).

35. Kamerstukken 11 2024/25, 36600-VII,
nr. 129.

36. Tussen 4 juli en 29 augustus 2025.

37. Zie internetconsultatie.nl/constitutione-

letoetsing/b1.

38. HR 17 oktober 2025,
ECLIINL:HR:2025:1565 en de daaraan
voorafgaande Conclusie A-G De Bock 5
september 2025, ECLI:NL:PHR:2025:851.
Tegen de betreffende rechtsoverweging van
het hof waren geen cassatieklachten
gericht. Dat was volgens De Bock terecht.
39. ABRVS 21 mei 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:2296.

40. ABRVS 18 december 2024,

ECLI:NL: RVS:2025:5256.

41. AB 2025/158, m.nt. H.E. Bréring &

42. JB 2025/55, m.nt. J.H. Roelfsema.
43. CRvB 17 april 2025,
ECLI:NL:CRVB:2025:631.

44. R. Bassie, G.J. Stoepker, V. Simsek &
G.A. van der Veen, 'Bestuurshandelingen’,
NTB 2025/259, p. 393.

45. ABRVS 18 juni 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:2730.
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het CBAS-begrip, waarin een goede rechtsbescherming (bij
de meest gespecialiseerde rechter) bepalend is, voor zover
de wetgever geen uitdrukkelijke keuze heeft gemaakt. Het
wachten is nog steeds op de uitspraak van de Afdeling. De
rechtspraak staat ondertussen echter niet stil. In de voor-
jaarskroniek werd al gewezen op een uitspraak van de
Afdeling van 26 maart 2025 over de wijziging van de wer-
kingsgebieden van de Omgevingsverordening van de pro-
vincie Noord-Holland. Die wijziging was, evenals de
gebiedsaanwijzing in de verordening zelf, een algemeen
verbindend voorschrift (en daarom niet appellabel). Gaat
het wel om een wijziging van een CBAS, dan staat ook niet
zonder meer bestuursrechtelijke rechtsbescherming open,
zo leert een uitspraak van de Rechtbank Noord-Holland
van 24 juni 2025.%° In die zaak was gevraagd om extra
luchthavens aan te wijzen als grensdoorlaatpost in de zin
van de Schengengrenscode. Die aanwijzing vindt welis-
waar plaats in een ministeriéle regeling, maar is een CBAS.
Het verzoek kwam daarom neer op een wijziging van die
CBAS. Tegen de afwijzing daarvan staat geen bezwaar en
beroep open. Die afwijzing verandert niets, heeft dus geen
rechtsgevolg en is dus geen besluit. Dat is anders in de
situatie dat wel luchthavens worden aangewezen (en daar-
mee een CBAS wordt vastgesteld of gewijzigd) en daarom
van buiten de Schengenzone op die luchthavens mag wor-
den gevlogen. Bij beschikkingen geldt dat ook de afwijzing
van een aanvraag als een beschikking wordt gezien en dus
appellabel is (artikel 1:3 lid 2 Awb), maar die gelijkstelling
voor de rechtsbescherming geldt niet voor besluiten van
algemene strekking. Voor de luchthavens staat dus alleen
een gang naar de burgerlijke rechter open.

3. Algemene beginselen van behoorlijk
bestuur

Dienstbaarheidsbeginsel

Over dit beginsel in het conceptvoorstel voor de Wet ver-
sterking waarborgfunctie Awb# is in de consultatiefase al
opgemerkt dat dit meer een instructienorm met een sig-
naalfunctie is, dan een zelfstandige, in rechte afdwingbare
norm. Het vormde voor de Rechtbank Noord-Nederland

De rechtbank toonde er begrip voor
dat eisers zich niet gehoord voelden,
mede vanwege de ‘laconieke’
houding van de gemachtigden van

GS en de provincie ter zitting

niettemin de kapstok voor een vermaning, verpakt in een
overweging ten overvloede aan (de vertegenwoordiger van)
het bestuursorgaan. De rechtbank impliceert dat gedepu-
teerde staten zich niet dienstbaar hebben opgesteld althans
onzorgvuldig hebben gehandeld door verwarring te laten
ontstaan over de rollen van gedeputeerde staten (bij hand-
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having van de Wet natuurbescherming) en de provincie
(die vergelijkbare regels stelde bij de verkoop van kavels),
waarbij de rechtbank er begrip voor toonde dat eisers zich
niet gehoord voelden, mede vanwege de ‘laconieke’ houding
van de gemachtigden van GS en de provincie ter zitting.®

Verbod van vooringenomenheid

In de kroniekperiode trokken enkele uitspraken over het
verbod van vooringenomenheid de aandacht. De Awb
schrijft voor dat een bestuursorgaan zijn taak zonder
vooringenomenheid vervult en ertegen moet waken dat
- tot het bestuursorgaan behorende of daarvoor werkza-
me - personen die een persoonlijk belang hebben bij een
besluit, de besluitvorming beinvloeden. Daaruit vloeit
voort dat het bestuursorgaan de zorgplicht heeft om ook
de schijn van belangenverstrengeling te voorkomen. Ook
van deskundigen (en leden van deskundigencommissies)
die bij de voorbereiding van besluiten worden betrokken,
moet buiten twijfel staan dat zij onbevooroordeeld oorde-
len.#

Het Nederlands Fonds voor de Podiumkunsten was
er volgens de rechtbank niet in geslaagd om de schijn van
vooringenomenheid weg te nemen bij de voorbereiding
van besluiten over (meerjarige) productiesubsidies. In
haar uitspraak van 21 oktober 2025,5° oordeelde de Recht-
bank Amsterdam dat de schijn van vooringenomenheid
was gewekt, omdat het Fonds onvoldoende procedurele
waarborgen had ingebouwd om in voorkomend geval de
schijn van belangenverstrengeling weg te nemen. Er zijn
goede waarborgen nodig om een zorgvuldige adviesproce-
dure te garanderen. Een eerdere samenwerking van een
adviseur met een podiumkunstinstelling die subsidie aan-
vraagt, maakt — anders dan de appellant betoogde — niet
per definitie dat de schijn van belangenverstrengeling is
gewekt. Wel acht de rechtbank het onvoldoende dat alleen
wordt nagegaan of de adviseur geen samenwerking had
met een van de aanvragers op het moment dat de aan-
vraagperiode aanving en of de adviseur voor de periode
waarvoor de subsidie verstrekt is ook geen nieuwe samen-
werking is aangegaan. Het Fonds had volgens de recht-
bank ook de duur en aard van de samenwerking moeten
betrekken bij de beoordeling of de schijn van belangen-
verstrengeling wordt gewekt.

De verlening van een omgevingsvergunning - in
afwijking van het bestemmingsplan - voor verschillende
recreatieve voorzieningen - leidde tot een geschil over de
vraag of het college van BenW bij de vergunningverlening
had gehandeld in strijd met het verbod van vooringeno-
menheid. De Afdeling oordeelde in haar uitspraak van 15
oktober 20255 dat dit het geval was, nu het besluit tot ver-
lening van de omgevingsvergunning door de burgemeester
was ondertekend, terwijl de burgemeester ten tijde van het
nemen van het besluit ook voorzitter van de aanvrager van
de vergunning was. De Afdeling hecht belang aan een goe-
de documentatie van de onttrekking aan de (voorbereiding
van de) besluitvorming. Die ontbrak in het voorliggende
geval. De enkele verklaring van de burgemeester dat zij zich
van alle beraadslaging en besluitvorming over de omge-
vingsvergunning heeft onttrokken vanaf het moment dat
zij wist wie de aanvrager van de omgevingsvergunning was,
achtte de Afdeling daarom een onvoldoende onderbou-
wing.



Evenredigheidsbeginsel

Een belangrijke aanjager van de vergroting van de ruimte
voor maatwerk en meer gedifferentieerde besluitvorming
is de verdere intensivering en systematisering van de even-
redigheidstoetsing. Sinds de bekende Harderwijk-uitspraak
geldt dat het evenredigheidsvereiste van artikel 3:4 lid 2
Awb een volwaardige rechterlijke toetsingsnorm is. De rech-
ter volstaat niet langer met toetsing aan het willekeurver-
bod en hogere regelgeving. Beleid en regelgeving kunnen
‘gewoon’ inhoudelijk worden getoetst aan de algemene
beginselen van behoorlijk bestuur, waaronder het evenre-
digheidsbeginsel. De intensiteit van die toetsing hangt af
van: het type besluit, de aard van het besluit, de aard en de
mate van de beleidsruimte van het bestuursorgaan, de aard
en het gewicht van de met het besluit te dienen doelen, de
aard van de betrokken belangen, en of fundamentele rech-
ten worden geraakt. Recentere mijlpaaluitspraken zijn de
uitspraken over de toetsing aan het evenredigheidheidsbe-
ginsel bij gebonden besluitens en de toetsing aan het even-
redigheidsbeginsel van besluiten die zijn gebaseerd op bui-
tenwettelijk beleid, die wij hierna bespreken.s3

De kroniekperiode geeft de nodige voorbeelden van
evenredigheidstoetsing nieuwe stijl in concrete gevallen,
waarbij wij opmerken dat schending van het evenredig-
heidsbeginsel veel vaker als beroepsgrond wordt aange-
voerd, dan dat het door de rechter wordt vastgesteld. Soms
is dat omdat de wet een verplichtend karakter heeft en er
daarom in beginsel geen ruimte is voor de toetsing van het
daarop gebaseerde besluit aan het evenredigheidsbegin-
sel.5* We geven enkele voorbeelden van gevallen waarin het
beroep op het evenredigheidsvereiste wel slaagde.

Zo oordeelde de Afdeling in haar uitspraak van 16 juli
20255 over het besluit van het college van bestuur van een
hogeschool tot afmelding bij de IND van een internationale
student die de studievoortgangsnorm niet haalde. De Afde-
ling is van oordeel dat het CvB bij de beslissing tot afmel-
ding bij de IND in verband met onvoldoende studievoort-
gang alle relevante (persoonlijke) omstandigheden moet
betrekken en daarbij ook het evenredigheidsbeginsel in

acht moet nemen. Dat kan met zich brengen dat het beleid
dat hogescholen voeren over afmelding bij de IND in een
concreet geval niet kan worden toegepast.

Bij de terugvordering van een betaald voorschot op
een uiteindelijk niet toegekende AlO-aanvullings® op de
AOW, moet de Sociale Verzekeringsbank met het oog op
de evenwichtigheid van het terugvorderingsbesluit acht
slaan op beide kanten van de weegschaal. Tegenover de
algemene belangen van goede en zorgvuldige besteding
van gemeenschapsgeld staan ook andere op het individu-
ele geval toegespitste omstandigheden en belangen, waar-
onder de oorzaken en gevolgen van en het eigen aandeel
van de Sociale Verzekeringsbank in het ontstaan van de
(aanzienlijke) terugvordering, doordat de SVB voorschot-
ten was blijven doorbetalen, waardoor een aanzienlijk res-
titutierisico (en dito schuldenlast) ontstond. Ook die fei-
ten en omstandigheden en belangen hadden moeten
worden meegewogen, aldus de Centrale Raad van Beroep
in zijn uitspraak van 7 oktober 2025.5

Meer indringende en eenvormige toetsing van algemeen
verbindende voorschriften en beleid

In zijn uitspraak van 4 november 20255 over terugvorde-
ring van (energie)subsidie zet het CBb uiteen hoe het
sinds zijn uitspraak van 26 maart 20245° gebonden beslui-
ten toetst aan het evenredigheidsbeginsel. Deze toetsing
kan plaatsvinden op twee niveaus. De rechter kan de
rechtmatigheid van het wettelijk voorschrift (in dit geval
over de wijze van subsidievaststelling) als zodanig (excep-
tief) toetsen. Daarnaast kan de rechter ‘onder de streep’
beoordelen of het wettelijk voorschrift, dat rechtmatig is
bevonden, toch geen toepassing kan vinden in het voor-
liggende geval, door rechtstreekse toetsing van het besluit.
Het is aan de rechter om, als een beroep op het evenredig-
heidsbeginsel wordt gedaan, te bepalen of dit strekt tot
exceptieve toetsing, rechtstreekse toetsing, of beide. De
uitspraak van 4 november 2025 is illustratief voor deze
wijze van toetsing, omdat het CBb aanleiding ziet om in
dit geval beide toetsingen te doen. De regeling acht het

Recentere mijlpaaluitspraken zijn de uitspraak over de toetsing aan
het evenredigheidsbeginsel bij gebonden besluiten en de toetsing

aan het evenredigheidsbeginsel van besluiten die zijn gebaseerd op

buitenwettelijk beleid
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concreet en van ideaal naar realiteit’,
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Algemeen bestuursrecht

CBDb niet onevenredig, gelet op de uitleg van de minister
over de bij het opstellen van de regeling gemaakte keuzes,
in het licht van de maatschappelijke onrust die speelde
tijdens het opstellen van de regeling. In het verlengde van
dat deel-oordeel over de evenredigheid van de regeling,
gaat het CBb na of sprake is van bijzondere omstandighe-
den die maken dat het terugvorderingsbesluit onredelijk
bezwarend is voor de appellant. Dat is niet het geval vol-
gens het CBb, mede omdat de appellant redelijkerwijs
rekening had kunnen houden met een mogelijke of zelfs
waarschijnlijk lagere vaststelling van de subsidie. Zij was
meerdere malen op die mogelijkheid gewezen. Aldus lijkt
het resultaat op de toetsing aan artikel 4:84 Awb: net als
voor beleidsregels, kan ook voor algemeen verbindende
voorschriften gelden dat zij in hun algemeenheid (in
abstracto) aanvaardbaar kunnen zijn, maar dat te allen tij-
de moet worden gecontroleerd of toepassing ervan in con-
creto niet toch onevenredig uitwerkt, in welk geval toe-
passing van de (beleids)regels achterwege moet blijven.

Toetsing van buitenwettelijk beleid

De in de voorjaarskroniek besproken grotekameruitspraak
van de CRVB van 15 mei 2025% introduceerde een aantal
belangrijke veranderingen in de wijze waarop de bestuurs-
rechter beleid toetst. De bestuursrechter toetst beleid en de
toepassing daarvan systematischer en indringender (excep-
tief). De eerste verandering is dat de zeer terughoudende
rechterlijke toetsing van buitenwettelijk beleid verdwijnt.
Beleidsregels — ongeacht of zij ‘binnenwettelijk’ dan wel
‘buitenwettelijk’ zijn — worden getoetst aan hoger geschre-
ven en ongeschreven recht. Daarbij is het wel een gegeven
dat buitenwettelijk beleid niet is genormeerd door formule-
ring of systematiek van bovenliggende wettelijke voor-
schriften of wetgeving, zodat bestuursorganen hierbij meer
beslissingsruimte hebben en dat de rechterlijke toetsing
daardoor in het algemeen terughoudender is dan bij bin-
nenwettelijk beleid. In de uitspraak van 11 juni 2025 ver-
wijst de Afdeling naar de 15-mei-uitspraak. De uitspraak
van de Afdeling gaat over de speciale voorziening om
bepaalde groepen vreemdelingen naar Nederland te halen.
De appellant in die zaak viel volgens de Minister van Bui-
tenlandse Zaken niet onder het toepassingsbereik van die
voorziening, omdat hij zich pas na afloop van de termijn
heeft gemeld. De Afdeling oordeelt dat de speciale voorzie-
ning kwalificeert als buitenwettelijk begunstigend beleid.
De Afdeling roept in herinnering dat de beslissingsruimte
van het bestuursorgaan bij dit type beleid groot is en daar-
mee in beginsel leidt tot een meer terughoudende toets
dan bij binnenwettelijk beleid. Toetsing van dat beleid aan
het evenredigheidsbeginsel brengt de Afdeling tot de slot-
som dat de Minister van Buitenlandse Zaken zich terecht
beroept op het belang van een duidelijke, hanteerbare en
eindige afbakening van de termijn voor melding. Dat is een
voor de rechtspraktijk relevante overweging, die inscherpt
dat bij het opstellen van onverplichte regelingen bijzondere
aandacht moet zijn voor een scherpe afbakening van de
personele en temporele werkingssfeer en de onderbouwing
van die afbakening.®

Vertrouwensbeginsel

Wie zich beroept op het vertrouwensbeginsel moet aanne-
melijk maken dat van de kant van de overheid toezeggin-
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gen of andere uitlatingen zijn gedaan of gedragingen zijn
verricht waaruit hij/zij in de gegeven omstandigheden
redelijkerwijs kon en mocht afleiden of het bestuursor-
gaan een bepaalde bevoegdheid zou uitoefenen en zo ja
hoe. Vereist is dat de toezegging, andere uitlating of
gedraging afkomstig is van het bevoegde bestuursorgaan
of aan het bevoegde bestuursorgaan moet worden toege-
rekend. Van toerekening van een onbevoegde uitlating is
sprake als de betrokkene in de gegeven omstandigheden
redelijkerwijs kon en mocht veronderstellen dat degene
die de uitlating deed of de gedraging verrichtte, de opvat-
ting van het bevoegde orgaan vertolkte, zo blijkt uit recht-
spraak van de Afdeling en de Hoge Raad.®* Als sprake is
van een toerekenbare toezegging, maar zwaarderwegende
belangen in de weg staan aan nakoming van die toezeg-
ging, is het aan het bestuursorgaan om de (dispositie)
schade die is ontstaan door de toezegging te vergoeden.

Een voorbeeld waarin op basis van het vertrouwens-
beginsel had moeten worden afgezien van handhavend
optreden geeft de Afdelingsuitspraak van 1 oktober
2025.% De Afdeling oordeelde dat een opgelegde last
onder dwangsom om de splitsing van een woning zonder
vergunning ongedaan te maken, niet in stand kon blijven.
De appellant beschikte over een omgevingsvergunning
met daarin de vertrouwenwekkende passage dat

‘de aanvraag voorziet in het veranderen van 4 wonin-
gen door de indeling van de 2 verdiepingen te
wijzigen. Gelet op de doelstelling van de Huisvestings-
verordening, het tegengaan van aantasting van leef-
baarheid en karakter van de wijk door toename van
woningen en huishoudens, is het aanvragen van een
woningvormingsvergunning in dit geval niet zinvol,
er is geen sprake van een toename van woningen’

De Afdeling oordeelt dat het college bij de belangenafwe-
ging onder meer had moeten betrekken dat appellant op
basis van de gewekte verwachtingen aanzienlijke investe-
ringen heeft gedaan. In het nieuw te nemen besluit moet
het college van de Afdeling motiveren op welke wijze het
rekening heeft gehouden met de belangen van appellant.
Wanneer nakoming van de toezegging — gelet op de afwe-
ging van belangen - niet mogelijk is, moet het college
onderzoeken of een schadevergoeding moet worden aan-
geboden.

De toezegging dat tijdelijk gedoogd gaat worden,
levert niet een gerechtvaardigde verwachting op dat voort-
durend of langer gedoogd zal gaan worden, aldus de Afde-
ling in haar uitspraak van 28 mei 2025.%4 De appellant ver-
zette zich tegen een opgelegde last onder bestuursdwang.
In zijn visie mocht hij ervan uitgaan dat zijn boten - in
strijd met de Havenverordening - in een industriehaven
mochten blijven liggen, in afwachting van een definitieve
plaats voor de boten. Dat baseerde hij op de (gedocumen-
teerde) samenwerking met de gemeente om een roei- en
trainingscentrum op te zetten. De ingezette handhaving
was volgens hem in strijd met de gemaakte afspraken en
daarom onevenredig. Uit de samenwerking met de gemeen-
te met de intentie om een roei- en trainingscentrum op te
zetten (en de daarop betrekking hebbende beleids- en ande-
re stukken) volgde naar het oordeel van de Afdeling niet
dat daaruit kon worden afgeleid dat de overtreding zolang



gedoogd zou worden totdat er een andere plaats voor de
boten is gevonden.

Gelijkheidsbeginsel

Wij zagen in deze kroniekperiode opmerkelijk veel uit-
spraken over het gelijkheidsbeginsel, die helderheid
scheppen over de bewijslastverdeling. Het gelijkheidsbe-
ginsel vereist dat gelijke gevallen gelijk worden behandeld
en dat er voor een verschil in behandeling een redelijke
en objectieve rechtvaardiging moet zijn. Het beginsel
wordt veelvuldig ingeroepen, maar slaagt zelden, veelal
omdat de betrokkene er niet in slaagt om aannemelijk te
maken dat het bestuursorgaan gelijke gevallen ongelijk
behandelt. Om te voldoen aan die bewijslast is het vereist
dat minimaal één concreet gelijk geval wordt genoemd
dat volgens de betrokkene op relevante punten vergelijk-
baar is met zijn situatie.®> Als het bestuursorgaan wijst op
relevante verschillen, slaagt het beroep op het gelijkheids-
beginsel alsnog niet.® Verschillen in handelwijze tussen
verschillende bestuursorganen, leveren in ieder geval geen
schending van het gelijkheidsbeginsel op: het gaat er bij
een beroep op het gelijkheidsbeginsel om dat hetzelfde
bestuursorgaan vergelijkbare gevallen gelijk behandelt.®”

4. Toezicht en handhaving

Inlichtingenvordering bij derden al snel onevenredig?

De inzet van bevoegdheden door de toezichthouder wordt
genormeerd door het evenredigheidsbeginsel.®® Dat geldt
dus ook voor de bevoegdheid om inlichtingen te vorderen
(artikel 5:16 Awb). De voorzieningenrechter van het Colle-
ge van Beroep voor het bedrijfsleven (CBb) oordeelt kri-
tisch over een last onder dwangsom die was opgelegd om
alsnog naleving van een inlichtingenvordering af te dwin-
gen bij een stichting die zich - vanwege haar journalistie-
ke activiteiten - kon beroepen op journalistieke bronbe-
scherming. Naleving van de vordering zou voor die
stichting nadelige gevolgen hebben. Het had op de weg
van de toezichthouder gelegen om meer werk te maken
van onderzoek naar alternatieve mogelijkheden om de
voor het toezicht benodigde gegevens te verkrijgen. De
voorzieningenrechter toetst de opgelegde last aan het
evenredigheidsbeginsel met de bekende Harderwijktrits.
De slotsom is dat de toezichthouder te weinig eigen
onderzoek heeft gedaan en dat daarom niet is komen vast
te staan dat is voldaan aan het evenredigheidsbeginsel.®

Overtrederbegrip

Bij het opleggen van een last onder dwangsom of
bestuurlijke boete en bij kostenverhaal bij bestuurs-
dwang, moet het bestuursorgaan weten wie de overtre-
der is. Dat stelt eisen aan de motiveringslast voor het
bestuursorgaan. Functioneel daderschap maakt het
mogelijk dat een natuurlijk persoon of rechtspersoon als
overtreder wordt aangemerkt, ook al heeft deze de over-
treding niet zelf fysiek gepleegd. Het leerstuk van het
functioneel daderschap is in ontwikkeling” en ook in de
kroniekperiode is daarover weer de nodige rechtspraak
verschenen, die illustreert dat de bewijs-, of motiverings-
last voor het bestuursorgaan voor toerekening van de
overtreding aan geadresseerde van een sanctie zwaarder
is dan voorheen.”

Beginselplicht tot handhaving en evenredigheidstoetsing
De beginselplicht tot handhaving verlangt dat bij overtre-
ding van een wettelijk voorschrift in beginsel handhavend
wordt opgetreden door het bevoegde bestuursorgaan.
Alleen onder bijzondere omstandigheden mag van handha-
ving worden afgezien. Slechts zelden ziet de bestuursrech-
ter handhaving als onevenredig.” In drie uitspraken op 5
maart 2025 heeft de Afdeling de verhouding tussen haar
rechtspraak over de beginselplicht tot handhaving en die
over de toepassing van het evenredigheidsbeginsel verdui-
delijkt. Hiermee wordt, aldus de Afdeling, geen afstand
genomen van de rechtspraak waaruit volgt dat bestuursor-
ganen in de regel gebruik moeten maken van hun
bevoegdheid om handhavend op te treden. Bij de vraag of
van handhavend optreden mocht worden afgezien, moet
worden beoordeeld of handhavend optreden onevenredig
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ECLI:NL:CRVB:2025:1053.

68. Zie art. 5:13 Awb.

69. CBb 12 augustus 2025,

ECLI:NL:CBB:2025:416; in vergelijkbare zin,

de voorzieningenrechter van de

Rb. Midden-Nederland 26 maart 2024,
ECLI:NL:RBMNE:2024:1804.

70. ABRVS 31 mei 2023,
ECLI:NL:RVS:2023:2067; en ABRVS 31 mei
2023, ECLI:NL:RVS:2023:2071, in navol-
ging van de conclusie die staatsraad A-G
Wattel eerder over dit onderwerp uitbracht
(ECLI:NL:RVS:2023:579).

71. ABRVS 30 juli 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:3579; en ABRVS 6
augustus 2025, ECLI:NL:RVS:2025:3693.
72. Een zeldzaam voorbeeld waarin handha-
ving wel onevenredig is geacht, geeft ABRvS

26 februari 2025, ECLI:NL:RVS:2025:774.

NEDERLANDS JURISTENBLAD - 28-11-2025 - AFL. 37 3095



Algemeen bestuursrecht

is. Bij de toets aan het evenredigheidsbeginsel geldt de
maatstaf van de zogeheten Harderwijk-uitspraak.” Bij
handhavingsbesluiten geldt daarbij als uitgangspunt dat
het algemeen belang gediend is met handhaving en dat
om die reden in de regel tegen een overtreding moet wor-
den opgetreden. Handhaving blijft dus voorop staan. De
bestuursrechter mag slechts concluderen dat handhavend
optreden onevenredig is, als er in het concrete geval
omstandigheden zijn waaraan een zodanig zwaar gewicht
toekomt dat het algemeen belang dat gediend is met hand-
having daarvoor moet wijken. Dan is sprake van een bijzon-
der geval. Een bijzonder geval kan zich bijvoorbeeld voor-
doen bij concreet zicht op legalisatie. Daarnaast kunnen er
andere redenen zijn om van handhaving af te zien, zoals
een schending van het gelijkheidsbeginsel of het vertrou-
wensbeginsel. Dit heeft echter niet (altijd) met evenredig-
heid te maken. Deze verduidelijking leidt tot een iets ande-
re standaardoverweging.”* In haar bijdrage aan de
Gemeentestem ‘Beginselplicht en evenredigheid: eindelijk
klare wijn?7s concludeert Karianne Albers dat er voor de
rechtspraktijk geen sprake is van een trendbreuk. Zij is kri-
tisch en suggereert dat mogelijk zelfs sprake is van een
stap terug: door ‘rechtszekerheid’ als grondslag voor het
aannemen van een beginselplicht tot handhaving aan te
nemen, verdwijnen andere belangrijke doelen van handha-
ving naar de achtergrond, waaronder het daadwerkelijk

Door alleen de rechtszekerheid in
stelling te brengen lijkt er minder
ruimte voor een nuancering van het
algemeen handhavingsbelang en
minder plaats voor een meer op

maatwerk gerichte benadering

beschermen van het materiéle algemeen belang dat de
geschonden norm beoogt te beschermen. Juist door alleen
de rechtszekerheid in stelling te brengen lijkt er minder
ruimte voor een nuancering van het algemeen handha-
vingsbelang en ook minder plaats voor een meer op maat-
werk gerichte benadering. Ook Schldssels is kritisch: vast-
houden aan de beginselplichtdoctrine doet afbreuk aan
een reéle, reguliere evenredigheidstoets.”

Op 16 juli 2025 deed de Afdeling een overzichtsuit-
spraak’”” over de wijze van toetsing van besluiten van bur-
gemeesters tot sluiting van woningen na drugsvondsten.”®
In navolging van haar Harderwijk-uitspraak van 2 februari
2022 over de toetsing aan het evenredigheidsbeginsel
gaat de Afdeling bestuursrechtspraak in de overzichtsuit-
spraak ook in op het karakter van deze bevoegdheid en de
intensiteit waarmee de bestuursrechter zulke besluiten
toetst. De rechtspraak over de toepassing van het evenre-
digheidsbeginsel bij woningsluiting op grond van de
Opiumwet wordt op enkele onderdelen aangescherpt. De
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uitspraak stelt voorop dat de bevoegdheid van de burge-
meester om woningen waarin drugs worden gevonden tij-
delijk te sluiten, een herstelsanctie is, die beoogt om een
geconstateerde overtreding van de Opiumwet en de gevol-
gen daarvan te beéindigen en om verdere overtreding te
voorkomen. Vertrekpunt is dat de bestuursrechter beslui-
ten op grond van artikel 13 Opiumwet indringend toetst.
De evenredigheidsbeoordeling bestaat standaard uit een
beoordeling van geschiktheid, noodzaak en evenwichtig-
heid van het besluit. Tijdsverloop tussen de drugsvondst
en het besluit tot sluiting kan ertoe leiden dat het sluiten
van een woning niet meer zal bijdragen aan het bereiken
van de doelen die met de sluiting worden gediend. Want
door tijdsverloop kan de situatie ontstaan dat de onrecht-
matige situatie al is hersteld en de gevolgen al ongedaan
zijn gemaakt (de openbare orde is al hersteld en de rust in
de buurt is terug). Als de burgemeester de beoogde doelen
niet meer kan bereiken omdat deze situatie al is hersteld,
is sluiting van de woning ongeschikt. Als de burgemeester
zijn doelen nog wel kan bereiken, moet hij de noodzaak
van de sluiting beoordelen en bezien of hij ook met een
minder ingrijpend middel kan volstaan.

Matiging boetes

Met zijn uitspraak van 30 juni 20257 bevestigde het CBb
dat de bestuursrechter in het financieel-economisch
bestuursrecht de matiging van een bestuurlijke boete
wegens overschrijding van de redelijke termijn moet
maximeren op € 2500, als de overschrijding niet meer dan
een jaar bedraagt. Alleen bij een overschrijding van meer
dan een jaar mag de bestuursrechter - bij wijze van maat-
werk - handelen naar bevind van zaken. Het CBb over-
weegt dat in bestuurlijke boetezaken geldt dat de redelijke
termijn is overschreden als de bezwaar- en beroepsfase
langer dan twee jaar heeft geduurd, tenzij bijzondere
omstandigheden een langere termijn rechtvaardigen. De
termijn vangt aan op het moment waarop een handeling
is verricht waaraan de betrokkene in redelijkheid de ver-
wachting kan ontlenen dat hem een boete wordt opge-
legd. Volgens het CBb was in het hem voorgelegde geval
de redelijke termijn overschreden met meer dan zes
maanden, maar minder dan twaalf maanden, en was niet
gebleken van bijzondere omstandigheden die een verlen-
ging van die termijn rechtvaardigen. In dergelijke gevallen
vermindert de bestuursrechter de boete met 10% met een
maximum van € 2500.%

5. Bestuursprocesrecht

In de voorjaarskroniek werd al geconstateerd dat
bestuursrechters (nog steeds) werken aan een meer res-
ponsieve aanpak, met name in termijnkwesties (artikel
6:11 Awb), maar dat zij op sommige punten ook strenger
worden voor de burger. De bestuursrechter lijkt zich
scherper de vraag te stellen of de rechtsbescherming wel
doelmatig wordt ingezet door partijen en beoordeelt daar-
om kritischer of er voldoende procesbelang is en of op
behoorlijke wijze wordt geprocedeerd.

In de inleiding van deze kroniek beschreven wij al hoe
paal en perk wordt gesteld aan misbruik en onfatsoenlijk
procedeergedrag, waarbij partijen zich volgens de Afdeling
te houden hebben aan het beginsel van behoorlijke
procesvoering. Dat beginsel geldt dus ook voor bestuursor-
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ganen, en ook zij kunnen uit de bocht vliegen. Dit zagen we
in deze kroniekperiode bijvoorbeeld bij het gebruik van de
bevoegdheid van artikel 6:19 Awb om hangende beroep
een nieuw besluit (op bezwaar) te nemen, of het oude
besluit in te trekken. Dat kan in veel gevallen bijdragen aan
finale geschilbeslechting, maar ook hier zijn grenzen aan
verbonden. Ongeoorloofd achtte de Rechtbank Den Haag
dat het bestuursorgaan de bestreden besluiten één dag
voor de zitting introk, zonder enige toelichting of enig
zicht op de inhoud van nog te nemen, vervangende beslui-
ten.®* De rechtbank oordeelde dat de minister met de
intrekking in wezen heeft getracht de voortgang van de
procedure te pauzeren om daarmee voor zichzelf een nade-
re reactietermijn op de ingediende beroepsgronden te for-
ceren; détournement de pouvoir aldus de rechtbank. Om
vergelijkbare redenen verklaarde de Rechtbank Overijssel
de beroepen tegen de 6:19-besluiten tot intrekking van de
bestreden besluiten gegrond. De rechtbank overweegt dat
bestuursorganen in beginsel de bevoegheid hebben tot het
intrekken van een genomen besluit, maar dat deze
bevoegdheid niet onbeperkt is en athankelijk is van de aard
van het besluit en in ieder geval wordt begrensd door alge-
mene rechtsbeginselen.® Het oordeel dat in dat geval spra-
ke was van misbruik van bevoegdheid, nam de Afdeling in
hoger beroep echter niet over.®s

De Hoge Raad trekt al veel eerder een grens bij het
nemen van nieuwe besluiten hangende een beroepsproce-
dure. Afgelopen zomer bevestigde de Raad zijn oudere
rechtspraak (uit 1963!) dat pas een tweede uitspraak op
bezwaar mag worden genomen nadat de rechter de eerste
heeft vernietigd, en dus niet voordien. In belastingzaken
komt in zoverre geen betekenis toe aan artikel 6:19 Awb.
Annotator Ortlep legt bloot dat het op dit punt niet goed
is gesteld met de rechtseenheid tussen de hoogste
bestuursrechters, en betreurt dat de Hoge Raad dit oor-
deel niet motiveert, terwijl hij wel afwijkt van de conclusie
van A-G Koopman.® Gelukkig draagt de Hoge Raad ook
een praktische oplossing aan voor als het oordeel van de
rechter niet zou moeten worden afgewacht: ambtshalve

73. ABRVS 2 februari 2022, Gst. 2025/93.

ECLI:NL:RVS:2022:285. 76. RJ.N. Schlgssels, ‘Beginselplicht’,
74. ABRVS 5 maart 2025, Gst. 2025/47.
ECLI:NL:RVS:2025:678, r.0. 6.1; 77. ABRVS 16 juli 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:854, r.0. 8 en ECLI:NL:RVS:2025:2922.
ECLI:NL:RVS:2025:863, r.0. 4.2. Zie ook: 78. Op grond van art. 13b Opiumwet.
ABRVS 5 november 2025, 79. CBb 30 juni 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:5335 en ABRvS ECLI:NL:CBB:2025:353.
5 november 2025, ECLI:NL:RVS:5340. 80. CBb 30 april 2024,
75. C.L.G.FH. Albers, ‘Beginselplicht en ECLI:NL:CBB:2024:316, gevolgd door de

evenredigheid: eindelijk klare wijn?’, Rechtbank Rotterdam in haar uitspraak van

heroverweging of vermindering, die ook los van een pro-
cedure mogelijk is.®s

In de categorie behoorlijk procederen wijzen wij ook
op een uitspraak van 20 augustus 2025 waarin de Centrale
Raad oordeelde dat UWV een standpunt dat bewust en
ondubbelzinnig was prijsgegeven in een eerder stadium
van de procedure, niet opnieuw aan een besluit ten grond-
slag mag leggen. Hier is al meer rechtspraak over, die anno-
tator Ortlep compact op een rij zet in zijn noot* bij deze
uitspraak, maar duidelijk is nu dat dit (volgens de Centrale
Raad) ook geldt als in (incidenteel) hoger beroep een stand-
punt (afwijzingsgrond) aan het besluit wordt toegevoegd.
Dat is volgens de Centrale Raad in strijd met een goede
procesorde. Deze uitspraak doet denken aan de zogenoem-
de Brummen-lijn, die erop neerkomt dat geen beroepsgron-
den mogen worden aangevoerd tegen een nieuw besluit
die eerder uitdrukkelijk en zonder voorbehoud zijn verwor-
pen, en waartegen niet in hoger beroep is gekomen. Geda-
ne zaken nemen geen keer. Deze lijn geldt echter niet als in
een lopende procedure een nieuwe partij aan het geding
gaat deelnemen die eerder niet heeft deelgenomen zonder
dat hem dit kan worden verweten. Dat was de situatie in de
uitspraak van de Afdeling van 22 oktober 2025.%7 In deze
procedure was de buurman ten tonele verschenen na het
nemen van een nieuw besluit ter uitvoering van de recht-
bankuitspraak. Dat had tot gevolg dat het eerdere oordeel
van de rechtbank over het vertrouwensbeginsel ter discus-
sie kon worden gesteld. Voor de oorspronkelijke eiser zou
die mogelijkheid hebben ontbroken, omdat deze niet in
hoger beroep was gekomen tegen de uitspraak van de
rechtbank.

Waar de bestuursrechter een harde knip hanteert
nadat een (hoger) beroepsprocedure is doorlopen, is bin-
nen die procedure eerder juist versoepeling aangebracht.
In 2022 is de zogenoemde grondentrechter tussen beroep
en hoger beroep afgeschaft, zodat in hoger beroep nieuwe
beroepsgronden mogen worden opgevoerd.® Er is toen
een uitzondering aangenomen voor het omgevingsrecht,
vanwege de belangen van derden die daarin veelal

20 augustus 2025, ECLI:NL:HR:2025:1132, AB 2025/246,

ECLI:NL:RBROT:2025:9972. m.nt. R. Ortlep.
81. Rb. Den Haag 4 juli 2025, 86. CRvB 20 augustus 2025,
ECLI:NL:RBDHA:2025:11958. ECLI:NL:CRVB:2025:1295, AB 2025/276,
82. Rb. Overijssel 10 juli 2025, m.nt. R. Ortlep.
ECLI:NL:RBOVE:2025:4639. 87. ABRVS 22 oktober 2025,
83. ABRVS 24 september 2025, ECLI:NL:RVS:2025:5096.
ECLI:NL:RVS:2025:4557. 88. ABRVS 9 februari 2022,
84. HR 20 december 2024, ECLINL:RVS:2022:363.
ECLI:NL:PHR:2024:1397.

85. HR 11 juli 2025,
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betrokken zijn. Alleen als in zo'n zaak is uitgesloten dat
het toestaan van één of meer nieuwe gronden in hoger
beroep leidt of kan leiden tot benadeling van derde-
belanghebbenden, kan de bestuursrechter een uitzonde-
ring maken (en dan geldt in die omgevingsrechtelijke
zaak dus wél een grondentrechter). Die uitzondering is
aangenomen in een uitspraak van de Afdeling van 9 juli
2025, over het vestigen van een Wvg-voorkeursrecht, dat
alleen de eigenaar van het betreffende perceel raakt.®

Kan een bestuursorgaan ook het
recht op hoger beroep verliezen? In
ieder geval niet op grond van een
motie die door de Tweede Kamer is

aangenomen oordeelde de Afdeling

Kan een bestuursorgaan ook het recht op hoger
beroep verliezen? In ieder geval niet op grond van een
motie die door de Tweede Kamer is aangenomen, zo oor-
deelde de Afdeling in haar uitspraak van 10 augustus
2025 over een hoger beroep van het Instituut Mijnbouw-
schade Groningen (IMG).* Het recht om hoger beroep in
te stellen is niet wettelijk beperkt, en dus geldt gewoon
het bepaalde in artikel 8:104 Awb. Deze wettelijke
bevoegdheid van het Instituut om hoger beroep in te stel-
len kan niet worden beperkt door een motie waarin de
regering is verzocht om niet langer door te procederen
tegen de gedupeerden van de gaswinning. Het IMG heeft
zelf weliswaar te kennen gegeven alleen in bepaalde
gevallen hoger beroep in te stellen — namelijk als uitspra-
ken bredere consequenties hebben voor de schadeafhan-
deling en om verschillen tussen bewoners te voorkomen
- maar het is niet aan de Afdeling om te beoordelen of
een dergelijke situatie zich voordoet, om dezelfde reden
dat die beperking niet in de wet is vastgelegd.

In een uitspraak van 21 mei 2025 zag de Afdeling
zich voor de vraag gesteld of zij bij het behandelen van
beroepen over niet-tijdig beslissen (BNTB), het first in
first out-principe moest hanteren en daarom bepaalde
beroepen zou moeten aanhouden, zoals de IND had
bepleit, die dat principe zelf toepast bij de athandeling
van asielaanvragen. Nee, is het klip-en-klare antwoord
van de Afdeling. Daarmee zou zij de wettelijke termijnen
voor het doen van BNTB-uitspraken (acht of dertien
weken) schenden.’* Bovendien zou het effect zijn dat de
minister kan bepalen hoe lang de periode is van het
instellen van het beroep tot het moment waarop de
minister zegt voornemens te zijn met de inhoudelijke
behandeling van de aanvraag te beginnen, in plaats van
de rechter. Ook dat zou volgens de Afdeling in strijd zijn
met de wet en de hiermee beoogde rechtsbescherming
bij niet tijdige besluitvorming.

Ook de (spaarzame) inzet van het instrument van de
amicus curiae kwam in deze kroniekperiode voorbij. In
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maart 2025 gaf de Afdeling iedereen de gelegenheid om
‘mee te denken’ in een aantal rechtszaken over rectificatie-
verzoeken op grond van de Wet BRP. Daarop zijn 45 reac-
ties binnengekomen.*> Naar aanleiding daarvan heeft de
Afdeling op 22 oktober 2025 een overzichtsuitspraak
gewezen.” In deze uitspraak is een nieuw beoordelingska-
der geformuleerd voor de beantwoording van de vraag
wanneer het ‘buiten redelijke twijfel’ staat dat de gegevens
in documenten die worden aangedragen bij een verzoek
om wijziging van identiteitsgegevens in de BRP, juist zijn.
Het kader bestaat uit drie stappen, waarbij bij iedere stap
is aangegeven wie wat moet bewijzen.

Tot slot wijzen wij op het Reparatiewetsvoorstel Var-
kens in Nood-arrest,% dat op 16 juli 2025 naar de Afdeling
advisering van de Raad van State is gestuurd. Als gevolg
van dit arrest geldt in feite weer een actio popularis in
omgevingsrechtelijke zaken. Daarin kan een belanghebben-
de ook beroep instellen als in de voorfase geen zienswijze
over een ontwerpbesluit is ingediend, en - andersom -
hoeft degene die wel een zienswijze heeft ingebracht, geen
belanghebbende te zijn om beroep in te mogen stellen. Ook
de onderdelentrechter die in het omgevingsrecht geldt,
wordt niet meer tegengeworpen in zaken waarop het Ver-
drag van Aarhus van toepassing is. Een en ander volgt uit
twee uitspraken van de Afdeling van medio 2021. Het wets-
voorstel komt neer op een aanscherping van deze recht-
spraak. Daarmee wordt een bijlage aan de Awb toegevoegd
waarin is bepaald op welke zaken (op grond van welke wet-
ten) artikel 6:13 Awb niet van toepassing is. In die zaken
wordt van belanghebbenden die in beroep komen, dus niet
geéist dat zij zich in de ontwerpfase al hebben gemeld. Het
beroepsrecht blijft echter beperkt tot belanghebbenden,
dus die eis gaat weer over de volle linie gelden, ook in Aar-
hus-zaken waarin een zienswijze is ingebracht. Het wets-
voorstel geeft ook een duiding (uitbreiding) aan het begrip
belanghebbende in Aarhus-zaken; dat is een ‘lid van het
betrokken publiek’ in de zin van het Verdrag van Aarhus
(artikel 6:2a (nieuw) Awb), voor het geval het belanghebben-
debegrip hiervoor te eng is. Voor een uitgebreide bespre-
king van het wetsvoorstel verwijzen wij naar de redactione-
le bijdrage in het NTB.% Bij het afronden van deze kroniek
had de Afdeling advisering nog geen advies uitgebracht.

6. Openbaarheid

Implementatie en toepassing van de Woo
Begin oktober publiceerde de VNG een nieuwe druk van
de Woo-handreiking De Wet open overheid in de gemeen-
telijke praktijk.®® De handreiking geeft mede aan de hand
van rechtspraak een praktische gids voor de correcte toe-
passing van de Wet open overheid en beantwoordt veel-
voorkomende praktijkvragen. Een houvast vindt de prak-
tijk-Woo-behandelaar ook in de Samenwerkwijze die het
ACOI op 23 juni 2025 publiceerde.”” De Samenwerkwijzer
geeft tips & tricks om tot goed contact en samenwerking
met de Woo-verzoeker te komen en lastige situaties (bij-
voorbeeld onduidelijke of omvangrijke verzoeken of als
goed contact met de verzoeker niet mogelijk is) het hoofd
te bieden.

In het voortgangsbericht over toepassing van de
Woo dat de Minister van BZK begin juli aan de Tweede
Kamer stuurde,®® is zij positief over de stappen die zijn



gezet in de implementatie van de Woo. Zij rapporteert
dat in de afgelopen periode zichtbaar geworden is dat
steeds meer overheidsorganisaties informatie actief
openbaar maken en daarmee blijk geven van de ‘mind-
set’ waartoe de Woo oproept, te weten, ‘actief openbaar,
tenzij’. Ze kiezen daarbij vaker om verder te gaan dan
alleen het openbaar maken van stukken; bijvoorbeeld
door meer context te geven bij openbaar gemaakte stuk-
ken. Op die manier krijgt de openbaar gemaakte infor-
matie meer betekenis. Ook de VNG monitort de voort-
gang van de implementatie van de Woo door gemeenten
en gemeenschappelijke regelingen. De begin september
verschenen rapportage Weer een stap naar voren® geeft
ook een positief beeld over de stand van zaken: het rap-
port laat zien dat gemeenten actief werken aan het ver-
beteren van hun informatiehuishouding. Het merendeel
van de organisaties heeft de regie op openbaarmaking
en informatiebeheer duidelijk belegd. Ook is er meer
gebruik van standaarden voor metadata, archivering en
kwaliteitssystemen en groeit het aantal organisaties met
een elektronische archiefvoorziening (e-depot) gestaag.
Op het gebied van actieve openbaarmaking lopen veel
gemeenten vooruit op de wettelijke verplichting daartoe.
Er is een voorkeur om technische oplossingen te integre-
ren in bestaande systemen, wat bijdraagt aan een effici-
ente en toekomstbestendige aanpak. Er is bewustzijn van
wat er al goed gaat én wat extra aandacht vraagt, zoals
het integraal toepassen van selectielijsten, het opstellen
van informatiebeheerplannen en het verbeteren van
e-mail- en tekstberichtarchivering.

Ontwikkelingen rond bescherming van persoonlijke
beleidsopvattingen

Voor de rechtsontwikkeling rondom het leerstuk van de
bescherming van persoonlijke beleidsopvattingen*® is de

Adviezen die advocaten geven
aan bestuursorganen verdienen
geen ‘status aparte’, ondanks

de geheimhouding die rust op
hetgeen wordt gewisseld tussen

advocaten en hun cliénten

Afdelingsuitspraak van 13 augustus 2025 van belang.***
Daarin oordeelde de Afdeling dat adviezen die advocaten
geven aan bestuursorganen geen ‘status aparte’ verdie-
nen, ondanks de geheimhouding die rust op hetgeen
wordt gewisseld tussen advocaten en hun cliénten. Het
betoog van de minister dat een dergelijk advocatenad-
vies geen objectieve informatie bevat, omdat de advocaat
het volledig heeft opgesteld om het belang van zijn cli-
ent te dienen en in verband daarmee ook selectief is
geweest met opneming van feitelijke gegevens en infor-
matie over de stand van het recht, volgt de Afdeling niet.
Artikel 5.2 lid 1 Woo biedt de minister geen ruimte om
zo'n advocatenadvies anders te beoordelen dan een
advies aan hem dat niet door zijn advocaat is opgesteld.
Daarnaast wijst de Afdeling erop dat de wetgever in de
Woo heeft gepreciseerd dat ‘onderdelen met een overwe-
gend objectief karakter’ geen persoonlijke beleidsopvat-
tingen zijn. In zoverre verschilt de Woo-regeling over
openbaarmaking van persoonlijke beleidsopvattingen
van de regeling zoals die onder de Wob gold.**2 Bij de
beoordeling of sprake is van persoonlijke beleidsopvat-
tingen die aan de openbaarheid mogen worden onthou-
den, moet niet alleen bezien worden of sprake is van fei-
telijkheden die onscheidbaar met persoonlijke
beleidsopvattingen zijn verweven (en dus ook aan de
openbaarheid mogen worden onthouden).**3 Ook moet
worden bezien of sprake is van ‘onderdelen met een over-
wegend objectief karakter’ In het bevestigende geval is
geen sprake van persoonlijke beleidsopvattingen (en kan
de verwevenheid tussen feiten en opvattingen zich niet
voordoen).

In een uitspraak van 10 september 2025°* oordeelde
de Afdeling overigens dat het belang van bescherming
van de persoonlijke levenssfeer van advocaten in beginsel
zwaarder weegt dan het belang van openbaarheid van
hun namen. Advocaten treden niet zonder meer vanuit
hun functie in de openbaarheid. Zij hebben een bijzonde-
re positie binnen de rechtsstaat. Zij verlenen rechtsbij-
stand en geven juridisch advies. Zij zijn daarbij onder
meer gebonden aan de kernwaarden onafhankelijkheid en
vertrouwelijkheid. Om hun functie volgens deze kernwaar-
den uit te oefenen zullen advocaten in beginsel juist niet
in de openbaarheid treden. Dat advocaten ook als proces-
vertegenwoordiger namens het college optreden, maakt
dit niet anders, aldus de Afdeling.

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van Sta-
te deed op 8 oktober 2025 uitspraak'>s over de reikwijdte
van de verplichting van bestuursorganen?*°® om persoonlij-
ke beleidsopvattingen te verstrekken (in niet tot personen

89. ABRVS 9 juli 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:3116.

90. ABRVS 10 september 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:4320.

91. ABRVS 21 mei 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:2337.

92. Te raadplegen via het nieuwsbericht op
de website van de Raad van State van 22
oktober 2025: raadvanstate.nl/actueel/
nieuws/oktober/nieuw-beoordelingskader-

wijziging-brp.

93. ABRVS 22 oktober 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:4980 en
ECLI:NL:RVS:2025:5073,
ECLI:NL:RVS:2025:5072 en
ECLI:NL:RVS:2025:5070.

94. HvJ EU 14 januari 2021,
ECLI:EU:C:2021:7 (Varkens in Nood).
95. ‘Reparatiewetsvoorstel Varkens in
Nood-arrest naar Raad van State’, NTB
2025/60.

96. vng.nl/sites/default/files/2025-10/

handreiking-de-wet-open-overheid-in-de-
gemeentelijke-praktijk.pdf.

97. acoi.nl/publicaties/publicatie/2nupzssg/
samenwerkwijzer.

98. Brief van de Minister van BZK aan de
Tweede Kamer van 4 juli 2025 (Kamerstuk-
ken 11 2024/25, 32802, nr. 132).

99. vng.nl/sites/default/files/2025-09/
rapport-monitor-woo-2025.pdf.

100. Art. 5.2 Woo.

101. ABRVS 13 augustus 2025,

ECLI:NL:RVS:2025:3870.

102. Vergelijk art. 5.2 lid 1 Woo tweede
volzin en art. 11 Wob (oud).

103. Zie bijvoorbeeld ABRvS 29 april 2020,
ECLI:NL:RVS:2020:1154.

104. ABRvS 10 september 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:4322, AB 2025/258,
m.nt. P.J. Stolk.

105. ABRVS 8 oktober 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:4814.

106. Neergelegd in art. 5.2 lid 3 Woo.
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herleidbaar vorm) als het om documenten gaat die zijn
opgesteld ten behoeve van formele bestuurlijke besluitvor-
ming. Dit is voor de uitvoeringspraktijk van de Wet open
overheid van groot belang. Voor de reikwijdte van die ver-
plichting is van belang scherp te hebben wanneer een
document nu precies bedoeld is voor formele bestuurlijke
besluitvorming. Daarover bracht staatsraad A-G Wattel op 9
juli 2025 een conclusie uit.**” Zijn wat magere slotsom was
dat de vraag wat onder ‘formele bestuurlijke besluitvor-
ming’ (tbb’) moet worden verstaan, voornamelijk van geval
tot geval beantwoord moet worden. Categorisch valt er wei-
nig over te zeggen, behalve in negatieve zin: ‘fbb’-stukken
zijn volgens Wattel niet: stukken die (nog) niet zijn bedoeld
om aan het besluitnemend bestuursorgaan voor te leggen
voor een keuze uit mogelijkheden van bestuurlijk handelen
of nalaten bij de taakuitoefening van dat bestuursorgaan;
die nog circuleren ‘in de fase waarin het besluit nog moet
worden genomen’ waarin ‘er de ruimte moet zijn om
gedachten en concepten uit te wisselen’. Ook juridische risi-
coanalyse en positiebepaling in potentiéle of lopende pro-
cedures die in het geval van extern juridische advies onder
het verschoningsrecht zouden vallen, zouden categorisch
uitgesloten kunnen worden van de ‘tbb’-status. Maar de
wetgever wilde een belangenafweging, zodat het volgens de
staatsraad advocaat-generaal juister lijkt om zulke adviezen
onder de relatieve bescherming (gemotiveerde belangenaf-
weging) van artikel 5.1 en artikel 5.2 lid 3 Woo te laten val-
len. Een belangenafweging is altijd ‘gevalsgebonden’ Waar
artikel 5.2 lid 3 Woo (slot; de intern beraad-uitzondering)
beroep op andere uitzonderingen niet uitsluit, kunnen ook
alle belangen die in artikel 5.1 Woo worden genoemd het
belang bij vrij intern beraad invullen, aldus de staatsraad
A-G. In dat laatste volgt de Afdeling de staatsraad A-G niet.
In de 8-oktober-uitspraak ‘kiest’ de Afdeling er niet voor om
het belang van het kunnen voeren van intern beraad in te
vullen met alle belangen die worden gediend met de in
artikel 5.1 Woo opgesomde weigeringsgronden. De Afdeling
ziet daar vanuit wetstechnisch oogpunt geen reden toe.
Voor zover andere belangen nopen tot het weigeren van
openbaarmaking, ligt het op de weg van het bestuursor-
gaan om die andere weigeringsgrond of -gronden daadwer-
kelijk in te roepen. In het geval van informatie over de pro-
cespositie van een bestuursorgaan of publiekrechtelijk
lichaam kan het bestuursorgaan de weigeringsgrond van
artikel 5.1 lid 2 aanhef en onder i Woo inroepen.**®

Inzage onder geheimhouding

Voor de gemeentelijke en provinciale Woo-praktijk is de
Afdelingsuitspraak van 5 maart 2025 van belang.*® De
uitspraak gaat in op de behandeling van verzoeken om
openbaarmaking van informatie waarop geheimhouding
rust. De zaak die in de uitspraak voorlag, illustreert dat
decentrale overheden nogal eens worstelen met de juiste
afhandeling van dergelijke informatieverzoeken. Vaste
rechtspraak is dat een verzoek om openbaarmaking van
informatie waarop geheimhouding rust altijd ook moet
worden opgevat als een verzoek om opheffing van die
geheimhouding. De Afdeling zet in de uitspraak uiteen
welke procedurele hobbels moeten worden genomen bij
de afthandeling van beide verzoeken. Indien een ander
bestuursorgaan bevoegd is over de opheffing van de
geheimhouding te beslissen - in de praktijk vaak de
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Een bezwaar of beroep gericht
tegen het Woo-besluit moet
voortaan mede geacht te zijn
gericht tegen het besluit op
het verzoek om opheffing van
de geheimhouding

gemeenteraad - dan het bestuursorgaan waar het Woo-
verzoek is ingediend - het college van burgemeester en
wethouders of de burgemeester — moet het verzoek wor-
den doorgestuurd naar het orgaan dat bevoegd is over de
opheffing van de geheimhouding te beslissen. Nadat op
het verzoek om opheffing van de geheimhouding is
beslist, kan het andere bestuursorgaan op het Woo-ver-
zoek beslissen. In het kader van de efficiénte geschilbe-
slechting oordeelt de Afdeling in deze uitspraak dat een
bezwaar of beroep gericht tegen het Woo-besluit voort-
aan mede geacht moet zijn gericht tegen het besluit op
het verzoek om opheffing van de geheimhouding. Hier-
mee wordt voorkomen dat verzoekers benadeeld worden
in hun rechtsbescherming als het bestuursorgaan dat
het verzoek ontving het niet (direct) doorstuurt voor de
behandeling van het daarin vervatte verzoek om ophef-
fing van de geheimhouding. Ook de samenloop van de
bezwaar- en beroepsprocedure tegen beide besluiten is
hiermee voortaan beter gewaarborgd.

Het ACOI publiceerde op 1 mei 2025 zijn Werkwijzer
inzage onder geheimhouding. Artikel 5.7 Woo biedt de
grondslag om niet-openbare documenten onder geheim-
houding in te (laten) zien, bijvoorbeeld door journalisten
of wetenschappelijke onderzoekers, zonder dat deze voor
eenieder openbaar worden. Op grond van lid 3 van arti-
kel 5.7 Woo wordt aan de toegang tot de informatie
steeds als ‘voorwaarde’ gesteld dat de verkregen informa-
tie niet verder verspreid wordt zonder voorafgaand
besluit van het bestuursorgaan waarmee de informatie
voor eenieder openbaar wordt gemaakt. Afspraken hier-
over worden - voorafgaand aan de feitelijke inzage - in
een geheimhoudingsovereenkomst neergelegd.**

Onderzoek naar ontbrekende stukken

Barkhuysen*** bepleit in zijn NJB-bijdrage ‘Geschillen
over ontbrekende overheidsinformatie beter beslechten’
het standpunt om in geschillen waarin een bestuursor-
gaan stelt niet (meer) te beschikken over stukken die
onder de reikwijdte van een informatieverzoek vallen,
van het bestuursorgaan vaker te verlangen dat het hier-
naar onafhankelijk deskundigenonderzoek laat doen. Het
resultaat daarvan kan door de rechter worden beoor-
deeld. Een alternatief is het door de rechter inschakelen
van een deskundige.**> Daarmee zouden geschillen over
ontbrekende overheidsinformatie voor zowel de verzoe-
ker als de rechter waarschijnlijk minder vaak een onbe-
vredigende, want meer controleerbare uitkomst hebben.
Het feit dat de overheid zich op deze wijze gecontroleerd



weet, zou bovendien kunnen bijdragen aan meer zorg-
vuldige primaire besluitvorming. Onze indruk is echter
dat de rechter zelf prima in staat is om kritisch te beoor-
delen of het bestuursorgaan heeft voldaan aan zijn
plicht om alle onder hem berustende documenten in de
besluitvorming te betrekken. In voorkomend geval moet
bijvoorbeeld worden toegelicht op welke wijze naar de
documenten is gezocht, welke zoektermen daarbij zijn
gehanteerd en/of bij welke medewerkers navraag is
gedaan. In de kern komt het erop neer dat het bestuurs-
orgaan al hetgeen moet doen wat redelijkerwijs kan wor-
den verwacht om de documenten bijeen te zoeken.**3 De
Afdeling verlangt zo nodig van bestuursorganen nog-
maals een zoekslag te verrichten als blijkt dat die niet
volledig is geweest.*4

Openbaarheid van emissiegegevens
In de kroniekperiode was het nodige te doen over open-
baarheid van emissiegegevens (een bijzondere categorie
milieu-informatie). De Woo bepaalt dat emissiegegevens
altijd openbaar moeten worden gemaakt.**> Op de eerste
plaats was er veel aandacht voor de procedures rondom
de openbaarmaking van informatie over boerenbedrij-
ven. De Afdeling bestuursrechtspraak oordeelde in haar
uitspraak van 24 september 2025*¢ dat bedrijfsadressen
van veehouderijlocaties emissiegegevens zijn, ook als op
datzelfde adres de veehouder en gezinsleden wonen. De
minister kreeg de opdracht om de desbetreffende infor-
matie kort na de uitspraak alsnog openbaar te maken.**”
De Autoriteit Persoonsgegevens heeft op verzoek
van de Minister van BZK op 23 september 2025*% een
advies uitgebracht over de openbaarmaking van emissie-
gegevens op grond van de Wet open overheid (Woo).
Daarin stelt zij buiten twijfel dat het recht op bescher-
ming van persoonsgegevens niet absoluut is. Openbaar-
making van locaties van stallen van veehouderijen kan
rechtmatig plaatsvinden als daarom wordt gevraagd, ook
als deze gegevens tevens persoonsgegevens zijn. De Woo
geeft daarvoor de wettelijke grondslag. Gezien de wette-
lijke verplichting vanuit de Wet open overheid (Woo) om
emissiegegevens openbaar te maken als daarom wordt
verzocht, is er voor de verwerking van persoonsgegevens
die bij die openbaarmaking zijn betrokken, sprake van
een wettelijke grondslag in de zin van de AVG.

7. Doorwerking Unierecht in de Nederlandse
rechtsorde

De doorwerking van het Unierecht is niet zelden medebe-
palend voor de uitkomst van proces- en materieelrechte-
lijke geschillen. De afgelopen kroniekperiode geeft een
aantal aardige voorbeelden die onderstrepen dat een lou-
ter nationaalrechtelijke benadering van het (materiéle)
bestuursrecht in een aantal gevallen niet voldoende is
voor adequate rechtsvinding.

Op 8 mei 20259 beantwoordde het Hof van Jusitie
van de EU de prejudiciéle vragen van de Afdeling
bestuursrechtspraak over verlenging van de beslistermijn
op asielverzoeken. De Afdeling wilde van het Hof weten in
welke gevallen de Minister van Asiel en Migratie de stan-
daardbeslistermijn voor asielverzoeken van zes maanden
mag verlengen met maximaal negen maanden. In de

Een louter nationaalrechtelijke
benadering van het (materiéle)
bestuursrecht is in een aantal
gevallen niet voldoende voor

adequate rechtsvinding

Europese Procedurerichtlijn staat dat de beslistermijn van
zes maanden met negen maanden kan worden verlengd,
als sprake is van een ‘groot aantal’ mensen dat ‘tegelijk’
asielverzoeken doet, waardoor het in de praktijk zeer
moeilijk is om binnen zes maanden daarop te beslissen.
De Afdeling wilde van het Hof weten wanneer sprake is
van een ‘groot aantal’ en wat moet worden verstaan onder
het begrip ‘tegelijk’. Het Hof oordeelt dat verlenging van
de beslistermijn alleen mag als het aantal asielverzoeken
in een kort tijdsbestek aanzienlijk toeneemt ten opzichte
van het gebruikelijke en voorzienbare patroon in een lid-
staat. Verlenging is niet mogelijk als sprake is van een
geleidelijke toename van het aantal asielverzoeken over

107. ABRVS 9 juli 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:3096.

108. ABRVS 13 augustus 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:3870, vanaf r.o. 4.

109. ABRVS 5 maart 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:894.

110. acoi.nl/werkwijzers/werkwijzer-inza-
ge-onder-geheimhouding.

111. T. Barkhuysen, ‘Geschillen over ont-
brekende overheidsinformatie beter
beslechten’, NJB 2025/1888, afl. 24.

112. Zie daarover ABRVS 3 juni 2020,
ECLI:NL:RVS:2020:1342, AB 2020/301,
m.nt. A. Drahmann & M.H.A. Bakkum die
onderzoek door een deskundige denkbaar

achtten in gevallen waarin door de Wob-

verzoeker aannemelijk is gemaakt dat
sprake is geweest van onrechtmatige
verwijdering van digitale bestanden of
gegevens.

113. Zie bijvoorbeeld Rb. Rotterdam 10
september 2025,
ECLI:NL:RBROT:2025:10976; ABRVS 3 april
2024, ECLI:NL:RVS:2024:1388; ABRVS 31
juli 2024, ECLI:NL:RVS:2024:3088; ABRvS
4 september 2024,
ECLI:NL:RVS:2024:3571; ABRVS 3 juni
2022, ECLI:NL:RVS:2020:1342.

114. ABRVS 21 augustus 2024,
ECLI:NL:RVS:2024:3398, AB 2024/261,
m.nt. P.J. Stolk.

115. Art. 5.1 lid 7 Woo.

116. ABRVS 24 september 2025,
ECLI:NL:RVS:2025:4557.

117. Aan deze uitspraak ging de nodige
mediabelangstelling vooraf, doordat de
Rechtbank Overijssel kritisch was op de
(laat ingezette) poging van de minister om
belanghebbenden bij de openbaarmaking
te vragen om een zienswijze daarover. Zie
Rb. Overijssel 10 juli 2025,
ECLI:NL:RBOVE:2025:4639,
ECLI:NL:RBOVE:2025:3638. Wij wijzen
daarnaast op een vonnis van de civiele
voorzieningenrechter van de Rb. Den Haag,
die in een andere, vergelijkbare procedure
— waarin het besluit tot openbaarmaking al

formele rechtskracht had — de minister

opdroeg de adresinformatie openbaar te
maken en niet te wachten op de uitkomst
van het hoger beroep dat de minister tegen
de uitspraken van de Rechtbank Overijssel
had ingesteld bij de Afdeling (Rb. Den Haag
4 september 2025,
ECLI:NL:RBDHA:2025:16439).

118. autoriteitpersoonsgegevens.nl/actu-
eel/ap-adviseert-over-openbaarheid-van-
emissiegegevens.

119. HvJ EU 8 mei 2025,
ECLI:EU:C:2025:3261.
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een lange periode. Personeelsgebrek of bestaande achter-
stand in de behandeling van dossiers, zoals de minister
naar voren had gebracht, rechtvaardigen de verlenging
van de termijn evenmin.

Een voorbeeld van doorwerking van Unierecht in de
nationale rechtsorde biedt ook de eerder - bij ontwikke-
lingen rondom het belanghebbendebegrip** - over de af-
wijzing door het college van BenW van Rotterdam van een
verzoek tot terugvordering van subsidie op de grond dat
de subsidieverlening kwalificeerde als verboden staats-
teun.

In de Afdelinguitspraken van 25 juni 2025'** lag de
vraag voor of lokale (gemeentelijke) marktverordeningen
en daarop betrekking hebbende beleidsregels — met een
‘verbod tot vervanging van de vergunninghouder’ - ver-
enigbaar waren met de Dienstenrichtlijn. In één zaak was
de standplaatsvergunning van een marktkoopman inge-
trokken omdat gebleken was dat de vergunninghouder
zich regelmatig liet vervangen op de markt. In de andere
zaak draaide het om een afgewezen verzoek om zich tijde-
lijk te mogen laten vervangen. De betrokken marktkoop-
lieden betoogden dat de verplichting van persoonlijke
aanwezigheid (en het verbod om zich te laten vervangen)
in strijd is met de Dienstenrichtlijn. De Afdeling oordeel-
de dat de persoonlijke aanwezigheidsplicht met de uitzon-
deringsmogelijkheden voor vervanging gerechtvaardigd is
met het oog op een dwingende reden van algemeen
belang, te weten het voorkomen van het niet-handelen
voor eigen rekening en het risico van doorverhuur van
standplaatsen én erkenning van de belangen van markt-
kooplieden die op de wachtlijst staan voor een stand-
plaatsvergunning, die langer zouden moeten wachten als
(te) soepel met de persoonlijke aanwezigheidsplicht zou
worden omgegaan. De Afdeling is er echter niet van over-
tuigd dat de doelstelling van het tegengaan van illegale
praktijken niet met andere, minder vergaande maatrege-
len kan worden bereikt. Het college kreeg tegengeworpen
dat het niet onderbouwd had waarom een persoonlijke
aanwezigheidsplicht met uitzonderingsmogelijkheden
voor vervanging noodzakelijk is om die doelstelling te
bereiken.

Als schaarse (vergunnings)ruimte wordt verdeeld,
moet aan potentiéle gegadigden gelijke kansen worden
geboden om aanspraak te maken op een vergunning. Bij
de keuze voor het verdelingsmechanisme heeft het be-
stuursorgaan beleidsruimte. Nadat horeca-exploitanten
aan het Maastrichtse Onze Lieve Vrouweplein niet in staat
waren om een gezamenlijk indelingsplan voor verdeling
van de terrasruimte in te dienen, besloot het college van
BenW van Maastricht tot verdeling van de ruimte in gelij-
ke delen. De Afdeling oordeelde dat dit niet in strijd is
met het (formele) gelijkheidsbeginsel. De verdeling in
gelijke delen is geschikt en een duidelijke, objectieve en
logische methode om het pleinterras te verdelen onder de
aanmelders. De regel om het terras in gelijke delen te ver-
delen gaat niet verder dan noodzakelijk, nu daar pas aan
wordt toegekomen wanneer de aanmelders niet onderling
tot een verdeling van het terras komen. De regels zijn ver-
der noodzakelijk om te komen tot een eerlijke verdeling
van de schaarse terrasvergunningen. Van een willekeurige
wijze van uitoefening van bevoegdheden door het college
is niet gebleken omdat dit een objectieve en logische
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methode is. De verdeling is in overeenstemming met de
Europese Dienstenrichtlijn.**

Het beginsel van gelijke kansen geldt ook bij de ver-
deling van schaarse subsidiemiddelen onder potentiéle
gegadigden. Sinds 2018 weten we dat dit in ieder geval
geldt in gevallen waarin sprake is van subsidieverlening
op grond van een wettelijk voorschrift.*?3 In de Afdelings-
uitspraak van 23 juli 2025** stelt de Afdeling buiten twij-
fel dat het leerstuk van schaarse rechten ook geldt voor
begrotingssubsidies. Dat voor een begrotingssubsidie niet
wettelijk hoeft te worden geregeld voor welke activiteiten
subsidie kan worden verstrekt, en dat een vertegenwoor-
digend lichaam (zoals de gemeenteraad of provinciale
staten) de begroting vaststelt, betekent niet dat het
bestuursorgaan bij de verstrekking van begrotingssubsi-
dies geen gelijke kansen hoeft te bieden. Anders dan bij
subsidies die zijn verleend op basis van de wet, waarbij
een beperking van mededingingsruimte in die wet moet
zijn geregeld, kan ook de verstrekker van een begrotings-
subsidie de ruimte begrenzen om mee te dingen, aldus
de Afdeling bestuursrechtspraak. Zij sluit hierbij aan bij
de zogeheten Didam I- en Didam Il-arresten van de Hoge
Raad.*?s Als bij voorbaat vaststaat of redelijkerwijs mag
worden aangenomen dat er op grond van objectieve,
toetsbare en redelijke criteria slechts één serieuze gega-
digde is voor de subsidie, kan een begrotingssubsidie
rechtstreeks aan deze serieuze gegadigde worden ver-
strekt. Voor het bieden van mededingingsruimte moet de
subsidieverstrekker zijn voornemen dan wel minimaal
acht weken van tevoren bekendmaken, zodat iedereen
daarvan kennis kan nemen. Daarbij moet de subsidiever-
strekker deugdelijk motiveren waarom er slechts één seri-
euze gegadigde in aanmerking komt voor de subsidie op
grond van deze criteria. Op deze manier krijgen belang-
hebbenden de mogelijkheid om te betwisten dat er één
serieuze gegadigde is, of om te betwisten dat de gestelde
criteria aan de eisen voldoen. Als een belanghebbende dit
betwist en de subsidieverstrekker vasthoudt aan zijn
voornemen, moet hij in zijn subsidiebesluit deugdelijk
motiveren waarom er niettemin maar één serieuze gega-
digde is op grond van de gestelde criteria en waarom de
ander geen serieuze gegadigde is of waarom de criteria
wel aan de eisen voldoen.

Doorwerking van Unierechtelijke beginselen als het
beginsel van gelijke toegang tot de markt in de nationale
rechtsorde, is ook duidelijk zichtbaar in het geschil over
de onderhandse gunning van de hoofdrailnetconcessie
aan de Nederlandse Spoorwegen voor de periode tussen
2025-2033. Bij het CBb ligt de vraag voor of die gunning
voldoet aan de in 2016 veranderde Europese spelregels,
dan wel dat de staatssecretaris het vervallen van de
bevoegdheid om een concessie onvoorwaardelijk onder-
hands te gunnen, met een kunstgreep heeft omzeild. Om
die vraag te beantwoorden stelde het CBb op 9 september
2025 prejudiciéle vragen over de uitleg van het EU-recht
aan het Hof van Justitie.*?®

Op 16 oktober 2025 vergaderde de Nederlandse ver-
eniging voor wetgeving over de impact van de Europese
wetgevingsproductie op de nationale wetgeving. Aan de
hand van preadviezen van Unierechtspecialisten werd van
gedachten gewisseld over onder meer de vraag hoe het
staat met de kwaliteit van de EU-wetgeving, wat een



passend evenwicht is tussen implementatiemaatregelen
in formele wetgeving en in gedelegeerde regelgeving en
hoe Nederland het best kan omgaan met beleidsruimte
die EU-wetgeving biedt en de mogelijkheden om bij de
omzetting van Unierecht verder te gaan dan het Uni-
erecht vereist (‘nationale koppern’). Verder stond de verga-
dering stil bij de gevolgen van een oordeel van de rechter
dat nationale wetgeving geheel of gedeeltelijk onrechtma-
tig is wegens schending van Europese regels en hoe een
dergelijk oordeel in de voorbereiding van nieuwe wetge-
ving kan worden voorkomen.**

8. Overheidsaansprakelijkheid

Bij het overheidsaansprakelijkheidsrecht horen discussies
over rechtsmachtverdeling tussen de bestuursrechter en
de civiele rechter. Met de inwerkingtreding van titel 4.6
van de Awb zou deze tak van sport voor nadeelcompensa-
tie moeten gaan uitsterven. Daarmee is voor alle denkba-
re schadeveroorzakende (maar wel rechtmatige) handelin-
gen van bestuursorganen (‘in de rechtmatige uitoefening
van zijn publiekrechtelijke bevoegdheid of taak’) een
bestuursrechtelijke weg open komen te staan. Het over-
gangsrecht blijft echter nog even van toepassing op han-
delingen van v6or 1 januari 2024, zoals aan de orde was
in de uitspraak van het CBb van 13 mei 2025, wat een aar-
dige uitspraak voor de studieboeken oplevert.**

Het gaat om de afwijzing van een verzoek om na-
deelcompensatie vanwege het niet (desgevraagd) verrich-
ten van keuringen in een slachterij door dierenartsen van
de NVWA, in het kader van het Offerfeest in de coronape-
riode, als gevolg waarvan niet mocht worden geslacht. Die
afwijzende beslissing was geen besluit, omdat het verrich-
ten van keuringswerkzaamheden een feitelijke handeling
is. Vanwege het vereiste van processuele connexiteit voor
het besluit omtrent nadeelcompensatie, kon de slachterij
in kwestie niet bij de bestuursrechter terecht. Onder het
nieuwe recht geldt die eis niet meer. Er staat dan 66k be-
zwaar en beroep open tegen besluiten over verzoeken om
nadeelcompensatie voor bijvoorbeeld feitelijke handelin-
gen en beleid, terwijl tegen dat feitelijk handelen of beleid
zelf geen bestuursrechtelijke rechtsgang openstaat. Het

wachten is op de eerste uitspraak van de bestuursrechter
onder het nieuwe recht.

In de inleiding van deze kroniek wezen wij al op de
aandacht vanuit de VAR | Vereniging voor bestuursrecht
en de Raad van State voor (de uitvoerbaarheid van) onver-
plichte schaderegelingen. Ook in hun NTB-kroniek gaan
Franssen, Van der Heijden & Procee in op de ontwikkelin-
gen rondom onverplichte tegemoetkoming, volgens hen
inmiddels de meest omvangrijke vorm van schadevergoe-
ding door de overheid (terwijl de aansprakelijkheid van de
overheid dan juist ontbreekt).** Bijzondere aandacht
schenken zij aan de al eerder in deze kroniek genoemde
uitspraak van de Afdeling van 18 juni 2025, waarin de
Afdeling een schaderegeling van de Belastingdienst als
onverplichte tegemoetkoming kwalificeerde.’s* Het gaat
dan om schade die zou zijn geleden door opname in de
Fraude Signalerings Voorziening (FSV) van de Belasting-
dienst. In een uitspraak van 17 juli 2024 oordeelde de
Afdeling dat de bestuursrechter ter zake niet bevoegd is,
gezien het overgangsrecht bjj titel 8.4 van de Awb en het
gaat om feitelijk handelen, zodat artikel. 8:73 Awb (oud)
niet van toepassing is. De Afdeling ziet inmiddels wel een
bestuursrechtelijke weg, zo blijkt uit de uitspraak, omdat
uit een brief van de Minister van Financién wordt afgeleid
dat een (buitenwettelijk) tegemoetkomingsbeleid is vast-
gesteld, dat bij de toepassing ervan (in een zogenoemde
afsluitende brief) resulteert in een besluit in de zin van de
Awb. Die kwalificatie schept (laagdrempelige) bestuurs-
rechtelijke rechtsbescherming en dat is op zichzelf
natuurlijk niet bezwaarlijk. Franssen e.a. constateren ech-
ter dat de Afdeling eraan voorbijgaat dat wel degelijk is
beoogd om schade te vergoeden (als bedoeld in artikel 82
AVG), dat dit evenzeer kan aan de hand van abstract
begrote vaste bedragen zoals in de regeling en dat de
minister in zijn brief ook nadrukkelijk op artikel 82 AVG
heeft verwezen. Zij zijn dus niet overtuigd door de argu-
menten van de Afdeling voor kwalificatie als onverplichte
tegemoetkoming in plaats van reguliere schadevergoe-
ding. Wij voegen hier nog aan toe dat de rechterlijke toet-
sing van onverplichte tegemoetkomingen ook wezenlijk
anders - met name meer terughoudend - is dan bij een

Met de inwerkingtreding van titel 4.6 Awb is voor alle denkbare
schadeveroorzakende (maar wel rechtmatige) handelingen van

bestuursorganen een bestuursrechtelijke weg open komen te staan
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Algemeen bestuursrecht

Nadert de maatwerkslinger zijn
maximale uitslag of is zij
mogelijk al voorbij en op weg

naar het ‘juiste midden’?

besluit over schadevergoeding voor onrechtmatig hande-
len. Het is de vraag of de Afdeling ook dat gevolg voor
ogen heeft gehad.

De bestuursrechter spreekt zich maar zelden uit over
(de onrechtmatigheid van) voorbereidingshandelingen in
de zin van artikel 8:88 lid 1 sub b Awb. Alleen daarom al
attenderen wij op een uitspraak van de Centrale Raad van
26 juni 2025 over de inzet van onderzoeksbevoegdheden
door UWV die uitmondden in een terugvordering van een
uitkering en een boete. De Centrale Raad zet helder uiteen
welk toetsingskader geldt bij voorbereidingshandelingen
en komt vervolgens tot het oordeel dat bij de verrichte
onderzoekshandelingen de vereisten van proportionaliteit
en subsidiariteit in acht zijn genomen. Daarom waren de
voorbereidingshandelingen niet onrechtmatig.*s*

Tot slot wijzen wij op alweer de tweede overzichtsuit-
spraak van de Afdeling over planschade die zij op 6 augus-
tus 2025 wees.’33 De inwerkingtreding van de Omgevings-
wet is niet de aanleiding: het gaat om een actualisatie van
de eerste overzichtsuitspraak van 28 september 2016,3
omdat de rechtspraak van voér de Omgevingswet volgens
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de Afdeling nog wel even relevant blijft, gegeven het over-
gangsrecht.

9. Afsluiting

Maatwerkdenken en responsief bestuursrecht was een
onvermijdelijke en noodzakelijke correctie op doorgescho-
ten, te sjabloonmatige uitvoering en te weinig corrigeren-
de, bijsturende werking van de rechtspraak. Maar (drei-
gende) vastlopers op verschillende terreinen van het
bestuursrecht lijken te illustreren dat de ruimte voor ver-
fijning in de uitvoering en het bieden van maatwerk op
enig moment het doenvermogen van de uitvoering te
boven kunnen gaan, en dat uiteindelijk de wal het schip
kan doen keren. De zoektocht naar het juiste midden’ tus-
sen maatwerk en responsiviteit enerzijds en het belang
van rechtszekerheid, rechtsgelijkheid en het voorkomen
van willekeur anderzijds, is nog steeds in volle gang. We
verwachten dat de discussie daarover - bijvoorbeeld bij/
rondom de behandeling van het voorstel voor de Wet ver-
sterking waarborgfunctie Awb en de overige ‘maatwerk-
wetten’ - in de komende periode gevoerd zal blijven wor-
den. Mogelijk kan aan de hand van de opbrengst van die
discussie binnen afzienbare tijd al een antwoord gegeven
worden op de vraag of de maatwerkslinger zijn maximale
uitslag nadert of mogelijk al voorbij is en op weg is naar
het ‘juiste midden’. e
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