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1. Inleiding

1.1 Inleiding

Dit preadvies zou over de belanghebbende in de Algemene wet bestuursrecht 
moeten gaan; meer in het bijzonder over de theoretische aspecten. Vager kan 
bijna niet. Ik heb dan ook moeten kiezen.

In verband met de taakverdeling tussen de preadviseurs blijven in dit pread­
vies de details van de jurisprudentie van de Raad van State en het ‘ fiscaalrechte­
lijke belanghebbende’-begrip buiten beeld.

De keuze is beperkt gebleven tot het formuleren van een algemeen theore­
tisch kader, een poging tot analyse van het belanghebbende-begrip en een door­
denking van een en ander in relatie tot drie belangrijke toepassingsgebieden:
— de aanvraag van een besluit,
— de materiële belangenafweging,
— en de ontvankelijkheid in rechte.

1.2 Belanghebbende in de Algemene wet bestuursrecht

Artikel 1.2, eerste lid. Algemene wet bestuursrecht (hierna te noemen: Awb) 
verstaat onder belanghebbende: degene wiens belang rechtstreeks bij een 
besluit is betrokken. Het tweede en derde lid geven een nadere omschrijving 
van het begrip belang voor bestuursorganen en rechtspersonen.

De definitie van belanghebbende is geënt op artikel 7, eerste lid, van de Wet 
administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen (nader te noemen: Wet 
Arob), waarbij de regering de invulling voor ogen heeft gestaan die de Afde­
ling rechtspraak van de Raad van State (nader ook wel te noemen: AR) daaraan 
heeft gegeven.’ Met de plaatsing in hoofdstuk 1 Awb heeft zij willen 
onderstrepen dat het begrip belanghebbende in de verschillende fasen van de 
besluitvorming en in die van het beroep bij de rechter steeds dezelfde inhoud 
heeft. De opvatting dat het in het non-contentieuze procesrecht iets anders zou 
betekenen dan in het bezwaar- en beroepsrecht, is in de memorie van antwoord 
verworpen. Op elke plaats in de Awb waar van ‘belanghebbende’ wordt 
gesproken, komtdaaraan volgens de regering de in artikel 1.2 gegeven beteke­
nis toe.^
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Het bezwaar van de Raad van State dat dat niet goed mogelijk is, omdat in de 
non-contentieuze fase nog niet vast staat wiens belangen rechtstreeks bij een 
besluit zijn betrokken, heeft zij verworpen.^ Ervan uitgaande dat een min of 
meer vastomlijnde omschrijving van de inhoud van dit begrip kan worden 
gegeven, mag ook naar mijn mening verondersteld worden dat het in de boven­
bedoelde situaties monochroom kan worden toegepast.

Mede in verband met de beoogde ruime werkingssfeer van het belang- 
hebbende-begrip is het aantrekkelijk dat de invoering van de eerste en de 
tweede tranche (uniform bestuursprocesrecht) van de Awb gelijktijdig zal kun­
nen plaatsvinden. Bij een niet-synchrone invoering zullen immers gemakkelijk 
fricties kunnen ontstaan tussen de ruime kring Awb-belanghebbenden bij de 
voorbereiding van een besluit en de soms zeer beperkte kring van beroepsge­
rechtigden in het bijzondere bestuursprocesrecht. Na de invoering van de Awb 
zal ervoor gewaakt moeten worden dat nieuwe wetgeving wordt vastgesteld 
waarin kringen van personen zijn opgenomen, die beperkter zijn omschreven 
dan het Awb-belanghebbende-begrip.

Het belanghebbende-begrip zal in hoge mate bepalend zijn voor de werkings­
sfeer van de Awb. Het zal, zoals gezegd, zowel voor het materiële bestuurs­
recht'* als voor het bestuursprocesrecht^ (hoofdstukken 6 tot en met 8 Awb) 
van belang zijn. Drie situaties verdienen daarbij in het bijzonder de aandacht:
— die van de aanvraag (artikel 1.3, onder c, Awb): de aanvraag wordt gede­

finieerd als het verzoek van een belanghebbende om een besluit te nemen;
— die van de belangenafweging: de Awb concipieert de bestuurlijke besluit­

vorming als een gemotiveerde afweging van de belangen van het bestuur 
tegen die van de belanghebbende;

— die van de rechtsingang: slechts aan de belanghebbende wordt toegang tot 
de rechter verleend.

Ook buiten deze situaties wordt het belanghebbende-begrip in talloze artikelen 
van de Awb gebruikt. Om redenen van zelfbeperking werd ervan afgezien op 
elk van die artikelen in te gaan.

In de begripsomschrijving van artikel 1.2, eerste lid, Awb is nauw aansluiting 
gezocht bij de ontvankelijkheidsjurisprudentie van met name de Arob-rechter, 
dus bij een van de drie te behandelen situaties. In de andere situaties was het 
tot nu toe weinig gebruikelijk om het belanghebbende-begrip te hanteren. Dit 
houdt in dat de j urisprudentie over de betekenis van het begrip belanghebbende 
als ontvankelijkheidscriterium een belangrijke kenbron is voor het bepalen van 
zijn inhoud in het algemeen. Daarom zal deze beschouwing voor een belang­
rijk deel gebaseerd zijn op deze jurisprudentie.^ In verband met de inhoud van 
de andere pre-adviezen zal de rechtspraak evenwel niet en détail worden 
behandeld.
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Probleemstelling en plan van behandeling1.3

De probleemstelling van dit preadvies is vaag gehouden, namelijk het beschrij­
ven en becommentariëren van een aantal aspecten dat verband houdt met de 
centrale positie die de belanghebbende zal innemen onder de Algemene wet 
bestuursrecht. Een en ander zal gebeuren met een open oog voor de verschillen 
met het geldende bestuurs(proces)recht.

Gekozen is voor de volgende opzet. Allereerst zullen enkele belangrijke 
begrippen worden omschreven en met elkaar in verband worden gebracht. Ik 
doel hierbij op de begrippen recht, bestuursrecht, rechtsstaat, belangen rechts­
bescherming (hoofdstuk 2). Het verwerven van enig inzicht daarin is gewenst 
om te kunnen nagaan welke functie het belanghebbende-begrip in de bestuurs­
rechtelijke rechtsorde heeft, c.q. kan hebben.

Vervolgens zal worden onderzocht hoe de rechtsingang bij de (administra­
tieve) rechter er in theorie zou moeten uitzien. Een moeilijkheid daarbij is dat 
de verschillende toepasselijke principes met elkaar om voorrang blijken te 
strijden. Bedoeld zijn het belangrijke rechtsstatelijke beginsel dat de rechts­
geschillen die een subject met het bestuur kan hebben, ter behandeling en 
beslissing aan een onafhankelijke en onpartijdige rechter moeten kunnen wor­
den voorgelegd, alsmede het democratisch rechtsstatelijke beginsel dat het 
bestuur zijn missie zal moeten kunnen vervullen. Tenslotte zal evenmin voor­
bij mogen worden gegaan aan de gerechtvaardigde rechtszekerheidsbelangen 
van andere rechtssubjecten. Deze belangen kunnen meebrengen dat geen 
onnodig beroep op de rechter mag worden gedaan. Het spanningsveld tussen 
deze principes kan slechts overbrugd worden aan de hand van meer specifieke 
normatieve uitgangspunten. Getracht zal worden deze te formuleren. Doel van 
deze benadering is het scheppen van een beoordelingskader voor de wettelijke 
vormgeving van het beroepsrecht en het aanreiken van oriëntaties voor de 
rechter bij het invullen van vaag omschreven categorieën beroepsgerechtig­
den, in het bijzonder de categorie belanghebbenden (hoofdstuk 3).

In hoofdstuk 4 wordt onderzocht aan de hand van welke maatstaven in de 
bestuursrechtspraak wordt uitgemaakt of iemand al dan niet belanghebbende 
is, en dus recht heeft op een beslissing ten gronde van de rechter over het rechts­
geschil dat hij met het bestuur heeft. Omdat de omschrijving van de kringen van 
belanghebbenden in de huidige wetgeving varieert, zal daarbij aandacht wor­
den besteed aan de vraag welke veranderingen de Awb zal brengen.

In hoofdstuk 5 wordt ingegaan op de betekenis van het het procesbelang voor 
de toegang tot de (administratieve) rechter.

Hoofdstuk 6 is gewijd aan de verhouding tussen het besluitbegrip en het 
begrip belanghebbende. Daarbij rijst de vraag tegen welk besluit uit een keten 
van besluiten beroep moet worden ingesteld. Heeft een rechtssubject er belang 
bij om elk van die besluiten aan te vechten?

In hoofdstuk 7 gaat het om de aard van het belang waarvoor een rechtssubject
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in rechte kan opkomen. Is een louter feitelijk belang voldoende, of dient het 
belang rechtens beschermd te zijn. Denkbaar is voorts dat bij de ontvankelijk­
heid acht moet worden geslagen op de vraag of de toe te passen normen ertoe 
strekken de belangen van deze appellant te dienen. Onderzocht zal worden hoe 
over toepassing van de relativiteitsleer in het bestuursrecht moet worden 
gedacht. Laatstbedoelde vraag komt nogmaals aan de orde in hoofdstuk 8 bij 
de behandeling van de materiële belangenafweging. In dat verband rijst de 
vraag welke belangen het bestuur in de belangenafweging dient te betrekken. 
Kan en mag een ontvankelijke appellant zich ten overstaan van de rechter met 
vrucht beroepen op rechtsnormen die zijn subjectieve belangen niet beogen te 
beschermen? En mag het bestuur in de afweging belangen inbrengen die niet 
gedekt worden door het wettelijk kader waarop de taak- of bevoegdheidsuitoe­
fening berust?

In hoofdstuk 9 tenslotte wordt de vraag naar de afgrenzing van het petitie­
recht met het aanvraag-recht van artikel 1.3, sub c, Awb behandeld. Het 
belanghebbende-begrip speelt daarbij een belangrijke rol.

Hoofdstuk 10 bevat enkele afsluitende beschouwingen.

16



2. Belang en rechtsbescherming

Het is om spraakverwarring te voorkomen gewenst vooraf enige helderheid te 
brengen in de gebruikte terminologie. Het gaat in dit preadvies over belang­
hebbenden. Taalkundig betekent dat: zij die belang hebben. Meer in het bijzon­
der gaat het o ver de beteken is van ‘belanghebbende’ inde Awb. De Awbbrengt 
evenwel ten opzichte van het algemene ‘belang hebben’ een beperking aan. Het 
moet gaan om een rechtstreeks bij een besluit betrokken belang. Daar waar de 
Awb over belanghebbende spreekt worden slechts die belangen rechtens 
beschermd die aan deze clausulering beantwoorden. In dit hoofdstuk zal 
getracht worden tot een nadere bepaling te komen van de begrippen recht, 
belang en rechtsbescherming in het bestuursrecht. Aldus kan inzicht worden 
verkregen in de plaats van het belanghebbende-schap in het bestuursrecht. 
Deze plaatsbepaling kan van pas komen bij de beoordeling van de positiefrech- 
telijke interpretaties van dit begrip.

2.1 Recht en rechtsstaat

2.1.1 Staatstaak

In par. 1.2 werd reeds aangegeven dat de Awb bestuurlijke besluitvorming 
concipieert als gemotiveerde afweging van belangen. Dit veronderstelt dat het 
bestuur eigen belangen heeft af te wegen tegen andere belangen. Maar wat zijn 
dan die eigen belangen van het bestuur? Volgens klassiek bestuursrechtelijke 
opvatting gaat het om het algemeen belang,^ of preciezer: het algemeen belang 
zoals het bestuur dat binnen de grenzen van wet en recht wenst te zien. Het 
bestuur maakt immers deel uit van de algemene staatsorganisatie die het behar­
tigen van het algemeen belang naar zijn aard tot doel heeft.

Indien de staatstaak moet worden vereenzelvigd met het behartigen van het 
algemeen belang, welk belang ik nader zou willen omschrijven als het concreti­
seren van de algemene rechtvaardigheidsidee,® zijn er diverse middelen waar­
mee die taak vervuld kan worden. Tot die middelen behoort ongetwijfeld ook 
de rechtsvorming en de rechtshandhaving, functies die in een rechtsstaat zelfs 
tot het exclusieve domein van de overheid moeten worden gerekend.

Waar de staat tot algemene functie heeft het algemeen belang te behartigen, 
betekent dit dat de instellingen^ en organen'^ die te zamen de staat’ ’ vormen.
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de keuzen moeten maken die onvermijdelijk nodig zijn om daar invulling aan 
te kunnen geven. Algemeen of openbaar belang heeft daarbij op zichzelf geno­
men geen sturende of normatieve betekenis. Algemeen belang is slechts dat­
gene wat de bevoegde instellingen en organen van de staat daaronder wensen 
te verstaan. Algemeen belang is dan ook datgene wat het bestuur binnen de 
grenzen van het recht van zijn kant in de belangenafweging verlangt te 
betrekken.

2.1.2 Gebondenheid aan het recht

In een rechtsstaat zijn de instellingen en organen van de staat niet vrij bij het 
concretiseren van de notie algemeen belang. Zij zijn gebonden aan de wet, het 
overige geschreven recht, de algemene rechtsbeginselen en de beginselen van 
behoorlijk bestuur, dus aan de geschreven en ongeschreven normen die te 
zamen het recht vormen. Naar geldend recht gaat dit ook op voor de wetgever 
en voor bestuursorganen waaraan een regelgevende bevoegdheid is toege­
kend. Het Europese hof voor de rechten van de mens en de fundamentele vrij­
heden (EHRM) heeft dat met betrekking tot het bestuur onder woorden 
gebracht in de overweging dat een discretionaire bevoegdheid nimmer geheel 
vrij kan zijn, maar dat de administratie bij het uitoefenen ervan gebonden is aan 
‘legal and administrative principles’, ook wanneer het gaat om het uitoefenen 
van de bevoegdheid om besluiten van algemene strekking te nemen.

Gebondenheid van de staat aan het recht is de basisnorm van het rechtsstaat- 
concept. Deze gebondenheid betreft ook de grondidee van de algemene rechts­
beginselen: het realiseren van rechtvaardigheid, waarbij moet worden aange­
tekend dat de mate waarin deze gebondenheid wetgever en bestuur in hun doen 
en laten begrenzen kan, in verband met de vaagheid van deze beginselen moet 
worden gerelativeerd.

12

2.1.3 Rechtsvorming

Rechtsvorming, dat wil zeggen het vaststellen van de inhoud van het recht en 
daarmee het nader concretiseren van de algemene rechtsbeginselen die de staat 
behoort te realiseren, is in het staats- en bestuursrecht toevertrouwdaan 
bepaalde, dat wil zeggen nauwkeurig aangewezen, organen. Een belangrijke 
functie daarbij komt toe aan de parlementaire wetgever, omdat hij door zijn 
wijze van samenstelling en besluitvorming, democratische dekking geeft aan 
de keuzen die bij het concretiseren van de algemene rechtsbeginselen in wet- 
tenrecht moeten worden gemaakt. Berust aldus het staatsrechtelijke primaat 
van de rechtsvorming bij de parlementaire wetgever, een praktisch veel 
belangrijker rol bij de totstandkoming van rechtsnormen speelt het bestuur. 
Het schept al dan niet*'* op basis van een wettelijke grondslag in een nimmer 
versagende produktie rechtsnormen van uiteenlopende aard: algemene maat­
regelen van bestuur, ministeriële, provinciale en gemeentelijke verordenin­
gen, andere regelingen, plannen, aanwijzingen, vergunningen, ontheffingen.
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vrijstellingen, geboden, verboden, aanspraken, toelagen, uitkeringen, toe- 
zichtsbeslissingen en wat dies meer zij. Kort en goed: ook bij het geven van 
beschikkingen worden er normen vastgesteld of ongedaan gemaakt: 
rechtsnormen'^ voor een concreet geval. In geval van een aanspraak richt de 
norm zich primair tot het bestuur: het dient de aanspraak te honoreren. Het­
zelfde lijkt te gelden voor het verlof, de vrijstelling of de vergunning: het 
bestuur dient zich te onthouden van vrijheidsbeperking van de burger. Bij het 
verbod en gebod daarentegen lijkt enkel de burger normadressaat te zijn: hij 
mag een bepaald handelen niet verrichten, dan wel is juist gehouden zich op een 
bepaalde wijze te gedragen.

2.1.4 Rechtsvorming en bevoegdheid

Karakteristiek voor de statelijke rechtsvorming is dat beslissingen dienaan­
gaande slechts genomen kunnen worden door organen met een daartoe strek­
kende algemene of specifieke bevoegdheid. Onder bevoegdheid wordt hier 
verstaan een aan de wet ontleende machtiging om eenzijdig rechtsgevolg in het 
leven te roepen. Het nemen van bedoelde beslissingen is juridisch gesproken 
het verrichten van een eenzijdige publiekrechtelijke rechtshandeling. 17

2.1.5 De wederkerige rechtsbetrekking

Het voor de staats- en bestuursrechtelijke rechtsvorming kenmerkende eenzij- 
digheidselement mag niet worden misverstaan. Het betekent niet dat het 
bestuur naar eigen inzicht en verkiezing voorbij mag gaan aan de rechtstreeks 
betrokken belangen van burgers, noch dat over de afweging van die belangen 
geen overleg gevoerd zou behoeven te worden. Veel bestuursbeslissingen kun­
nen gekenschetst worden als ‘actes négociés’ en moeten dat ook zijn, omdat het 
geschreven en ongeschreven (bestuurs)recht veelal meebrengt dat een beslis­
sing op basis van een onjuiste of tekortschietende vaststelling en afweging van 
belangen onrechtmatig moet worden geacht. Het plegen van overleg met 
belanghebbenden is een middel dat bij uitstek geschikt is om de relevante af te 
wegen belangen op het spoor te komen. In de aldus omschreven zin kan worden 
begrepen dat de wederkerige rechtsbetrekking'* in het moderne bestuursrecht 
centraal staat.

In de memorie van toelichting bij de eerste tranche van de Algemene wet 
bestuursrecht wordt de verhouding tussen het bestuur en de burgers geken­
schetst als een ‘rechtsbetrekking tussen naar hun aard verschillende partijen 
omdat het bestuur het algemeen belang vertegenwoordigt en daarbij dienstbaar 
is aan de uitvoering van democratisch genomen besluiten, terwijl de wederpar­
tij een individueel belang naar eigen inzicht mag behartigen, maar toch een 
rechtsbetrekking waarin beide partijen in een wederkerige relatie tot elkaar 
staan, zodat zij rekening moeten houden met de positie en de belangen van de 
andere partij. ’

In het aldus omschreven concept van de wederkerige rechtsbetrekking blij­
ken twee elementen centraal te staan:
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dat van de rechtsbetrekking en 
dat van de wederkerigheid.

Met de idee van de rechtsbetrekking is bedoeld aan te geven dat ook in het 
bestuursrecht de verhouding tussen partijen — dat wil zeggen het bestuur en de 
burger — ten vollebeheerst wordt door rechtsnormen. Afstand wordt genomen 
van de idee dat zoiets zou bestaan als een doelmatigheidssfeer waarbinnen het 
bestuur volledig vrij zou kunnen en mogen handelen. Daarmee is niet in strijd 
dat het bestuur binnen deze rechtsbetrekking een bijzondere plaats inneemt, 
omdat het door middel van eenzijdige beslissingen de inhoud van de rechtsbe­
trekking nader kan bepalen. Ook op het gebied van het burgerlijk recht kan zich 
de situatie voordoen dat een van de partijen de rechtsbetrekking nader vorm 
geeft, doordat bij voorbeeld bevoegdheden uit overeenkomst worden uitge­
oefend.

Beoogd is uitsluitend om aan te geven dat de gedragingen van bestuur en bur­
ger ten opzichte van elkaar worden beheerst door rechtsnormen waaraan de 
wederpartij aanspraken kan ontlenen.

Met de gedachte van de wederkerigheid is volgens de memorie van toelichting 
bedoeld afstand te nemen van het verticale denken dat het bestuursrecht zo lang 
in zijn ban heeft gehad. Aangevoerd wordt dat het naar de geldende stand van 
de ontwikkeling van het bestuursrecht bepaald niet meer zo is, dat het bestuur 
eenzijdig en zonder acht te slaan op de belangen van de individuele burgers 
beschikkingen kan geven of andere besluiten kan nemen. De opkomst van de 
beginselen van behoorlijk bestuur heeft ertoe geleid dat het bestuur rekening 
heeft te houden met de belangen van de burger, zoals de burger deze zelf ziet, 
met dien verstande dat deze individuele belangen afgewogen zullen moeten 
worden tegen de eigen belangen van het bestuur, dat wil zeggen het algemeen 
belang, zoals het bestuur dat binnen de grenzen van wet en recht wenst te zien. 
In die zin opgevat is de idee van de wederkerigheid van het bestuursrecht thans 
dan ook reeds positief recht.

Een en ander houdt globaal uitgewerkt in dat burger en bestuur binnen de 
bandbreedte van hun rechtsbetrekking beiden rechten en plichten hebben. De 
realiteit gebiedt echter vast te stellen, dat het accent van de plichten van de bur­
ger — gegeven de eigen aard van het bestuursrecht — toch wel bij de overheid 
moet worden gezocht.^® De op de burger berustende plichten blijven — ook na 
zorgvuldig onderzoek — in het algemeen deel van het bestuursrecht dun 
gezaaid.

19

Men kan uiteraard kritiek hebben op het denkmodel van de wederkerige rechts­
betrekking omdat het onvoldoende aansluit op de bestuursrechtelijke werke­
lijkheid waarin toch de juridisch eenzijdige publiekrechtelijke besluitvorming 
— het vaststellen van nieuwe rechtsnormen — centraal staat. Hetzelfde geldt 
echter ook voor het concept van de juridisch eenzijdige besluitvorming. Ook 
dat concept sluit onvoldoende aan op de realiteit van alle dag, omdat het eraan
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voorbijziet dat de overheid zijn taken tegenwoordig ook pleegt te vervullen 
door middel van consensuele rechtsvormen, zoals bestuursovereenkomsten en 
bestuursakkoorden. Waar de Algemene wet bestuursrecht een algemene, voor 
het hele bestuursrecht geldende werkingssfeer beoogt te hebben, was ook reeds 
daarom een ruimere optiek gewenst.

2.1.6 Rechtsvorming en belangenafweging

Het rekening moeten houden met de belangen van de burger krijgt pregnant 
gestalte in hoofdstuk 3. Daarin is immers in algemene zin bepaald dat het 
bestuur:

verplicht is de nodige kennis te vergaren omtrent de relevante feiten en af 
te wegen belangen (art. 3.2.1 Awb),
gehouden is tot belangenafweging (3.2.3, eerste lid, Awb) en
geen besluiten mag nemen die bepaalde relevante belangen onevenredig
benadelen (3.2.3, tweede lid, Awb).

Van gelijke orde lijkt mij de motiveringsplicht, c.q. de verplichting tot deugde­
lijke motivering te zijn (art. 4.1.4.1 Awb). Het motiveringsbeginsel dwingt het 
bestuur ertoe aan te geven waarom aan een bepaald belang, of aan bepaalde 
belangen, een lagere prioriteit is toegekend dan aan andere.

Een voorbeeld van de spaarzame plichten die de Awb oplegt aan de burger 
is te vinden in hoofdstuk 4. Van hem wordt verlangd dat hij zijn belangen en 
inzichten op de daarvoor geschikte wijze naar voren brengt. Art. 4.1.1.2 
bepaalt in dit verband dat de aanvrager van een beschikking de gegevens en 
bescheiden verschaft die voor de beslissing op de aanvraag nodig zijn en waar­
over hij redelijkerwijs de beschikking kan krijgen.

Blijft hij in gebreke dan kan het desbetreffende bestuursorgaan de aanvraag 
buiten behandeling laten (art. 4.1.1.5, eerste lid, Awb).

2.2 Belang

Het is bepaald niet eenvoudig te komen tot een omschrijving van het begrip 
belang. Zeker is dat belangen moeten worden afgewogen en verondersteld mag 
worden dat men gerechtigd is zijn belangen in rechte te verdedigen. Maar wat 
is het object van die afweging en verdediging? Van Buuren^’ noemt de term 
belang een triviaal begrip dat niet nader bevredigend omschreven kan worden 
met behulp van andere, wel vastomlijnde begrippen. Hij verwijst naar Van 
Baars^^ die uiteindelijk is uitgekomen bij ‘het maakt verschil’.Van 
Wijmen^'* kwam uit bij ‘belang is het in een actie in rechte te omvatten voor- 
of nadelig effect, dat voor iemand uit een rechtsverhouding voortspruit’. De 
beperking dat het om een rechtens relevant belang dient te gaan, is evenwel in 
de context van deze paragraaf irrelevant, omdat dit naar het mij voorkomt geen 
essentieel element van het begrip belang is.
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Men kan de begripsinhoud van belang niet gelijk stellen met schade, omdat 
dan het schade-begrip — een van de factoren die van betekenis is voor de uit­
spraken die de administratieve rechter kan doen bij gegrondverklaring van het 
beroep — zou opgaan in een ontvankelijkheidsvraag. Wie schade lijdt, wordt 
ontegenzeggelijk in een belang geraakt. Men kan echter niet zeggen dat wie 
geen schade lijdt, automatisch geen belang heeft. Een belang kan ook bestaan 
in het verkrijgen van een voordeel, of in de handhaving van een grondrecht. 
Wat dat laatste betreft: belangen hoeven niet altijd materieel te zijn; ook imma­
teriële belangen (gevaar, hinder, psychische belasting^^) moeten worden 
afgewogen. Het geldende recht is op zichzelf genomen geen belang, maar de 
uitkomst van een belangenafweging. Vastgesteld werd immers dat het bij de 
rechtsvorming gaat om het concretiseren van het algemeen belang, dat wil zeg­
gen de algemene rechtvaardigheidsidee. Deze te concretiseren vergt het vast­
stellen, afwegen en prioriteren van rechtstreeks betrokken belangen, alsmede 
het kenbaar maken van de motieven die tot de onderlinge rangorde hebben 
geleid. Eenmaal gevormd zijnde komt recht in beginsel niet meer voor afwe­
ging tegen andere belangen in aanmerking. Wel kan de handhaving of naleving 
ervan een zelfstandig belang zijn dat tegen andere belangen moet worden afge­
wogen. En ook kan het zo zijn dat de toepassing van de ene rechtsnorm moet 
worden afgewogen tegen die van de andere, in welk verband op de contra- 
legem-jurisprudentie^^ kan worden gewezen.

Het bovenstaande brengt mij tot de volgende definitie. Belang kan het beste 
worden omschreven als een materiële of immateriële waarde waarop een 
rechtssubject een beroep doet. Laatstbedoelde beperking lijkt van belang om 
te voorkomen dat bestuur of rechter ontkennen dat een bepaalde waarde een 
waarde is, laat staan een af te wegen waarde. In die zin begrijp ik ook de rege­
ring in de memorie van toelichting bij de eerste tranche van de Algemene wet 
bestuursrecht.-^ Bij de behandeling van de aard van de bestuursrechtelijke 
rechtsbetrekking, zoals zij die ziet, heeft zij opgemerkt dat het bestuur in de 
eerste plaats gebonden is aan de regels van de wetgever en aan de resultaten van 
de politieke besluitvorming, maar dat het binnen die grenzen ook rekening 
moet houden met de belangen van de bij die besluitvorming betrokken burger, 
zoals die burger deze zelf ziet.

2.3 Rechtsbescherming

Het materiële bestuursrecht in ruime zin strekt ertoe de bestuurlijke besluitvor­
ming te normeren. Het non-contentieuze procesrecht ziet op de proceskant van 
de besluitvorming, het materiële recht in strikte zin op de uitkomst ervan. Het 
eerste wil verzekeren dat het bestuur zijn beslissingen neemt op basis van een 
zorgvuldige vaststelling van de relevante feiten en belangen, alsmede op grond 
van een deugdelijk gemotiveerde afweging van die belangen. Het tweede 
brengt mee dat de uitkomst van de afweging niet in strijd mag komen met nor­
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men van geschreven en ongeschreven staats- en bestuursrecht, waaronder de 
beginselen van gelijkheid, rechtszekerheid en evenredigheid.

Een van de uitgangspunten van de rechtsstaatsidee is dat voorzien behoort te 
zijn in adequate rechtshandhaving. Dit geldt ook voor het bestuursrecht. Ook 
daar waar de rechtsnormen van het staats- en bestuursrecht zich primair tot het 
bestuur richten — en dat is naar mij voorkomt de meest voorkomende situatie 
— behoort de handhaving ervan adequaat geregeld te zijn. Rechtsnormen 
waarvan de nakoming via overheidsinstanties ook daadwerkelijk kan worden 
afgedwongen, moeten voorkomen dat slechts het ‘recht van de sterkste’ 
regeert.

Aanvaardt men dit uitgangspunt, dan rijst de vraag aan welke organen de 
zorg voor de rechtshandhaving behoort toe te komen. Het positieve staats- en 
bestuursrecht wijst allerlei organen aan die met deze zorg zijn belast. Het geeft 
gestalte aan een stelsel van checks and balances, 
antwoordingsplichten, (administratief) toezicht en sanctiemogelijkheden. 
Voor zover controle en sanctionering zijn opgedragen aan de organen van wet­
geving en bestuur, is zij alomvattend in die zin dat de controleur — binnen de 
hem rechtens gestelde grenzen — de controlemaatstaven bepaalt. Zo is het aan 
de Tweede Kamer om — binnen de grenzen van het constitutionele recht — uit 
te maken aan welke maatstaven het regeringsbeleid moet beantwoorden wil het 
kabinet, c.q. willen individuele leden daarvan vertrouwen blijven genieten. 
Tot de aan te leggen maatstaven behoren uiteraard rechtsnormen, maar de 
Kamer is daarnaast bevoegd en verplicht ook maatstaven van bestuurlijke, 
politieke, beleidsmatige, economische en andere aard aan te leggen. In deze 
heterogene normatieve omgeving is een adequate en toereikende handhaving 
van het recht niet verzekerd, omdat het recht moet concurreren met andersoor­
tige normen. Meer heil is te verwachten van een systeem waarin de rechtshand­
having berust bij een onafhankelijke en onpartijdige rechter.

28

29 waarin voorzien is in ver­

in een gemengde — formele en materiële elementen omvattende — opvat­
ting^® kan men rechtspraak definiëren als het door een rechter bindend beslis­
sen van een rechtsgeschil in overeenstemming met de eisen van wet en recht. ^' 
De Waard^^ onderscheidt in navolging van Duguit:
— een gestelde rechtsschending (eis, klacht, bewering; prétention), dat wil 

zeggen een klacht dat een bepaalde daad, houding of situatie strijd met het 
recht oplevert,

— de beantwoording van een rechtsvraag,
— en een beslissing genomen naar aanleiding van de beantwoording van de 

rechtsvraag die bindend is voor partijen.

De rechter initieert de behandeling van het geschil niet zelf, maar behandelt en 
beslist uitsluitend naar aanleiding van een bij hem aanhangig gemaakt rechts­
geschil. Karakteristiek voor een rechtsgeschil is dat het betrekking heeft op een 
rechtsvraag. Dat wil zeggen op de interpretatie en de toepassing van het recht, 
en daarom mede op de vraag of een bepaald handelen, nalaten, besluiten of
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weigeren om te besluiten al dan niet (on)rechtmatig moet worden geacht. Het 
strafrecht vormt daarop geen uitzondering, omdat het daarin per saldo gaat om 
de vraag of een bepaald feit is gepleegd, het feit strafbaar is gesteld en de ver­
dachte strafwaardig is. De omstandigheid dat een van de partijen zich niet 
wenst te verweren tegen de eis of vordering, zoals in het strafrecht wel voor­
komt,doet daaraan niet af, omdat de rechter ook dan het positieve strafrecht 
moet toepassen.

Niet alleen concrete rechtsgeschillen waarbij de belangen van een enkel 
bepaald individu in het geding zijn behoort men aan de onafhankelijke en 
onpartijdige rechter voor te kunnen leggen, maar ook rechtsgeschillen over 
algemene besluiten van het bestuur, mits daarover een ‘genuine and serious 
dispute’ bestaat.^'* De vraag of een rechtsgeschil voorligt kan nu eenmaal naar 
zijn aard niet afhankelijk zijn van de vraag of de omstreden beslissing naar per­
sonenkring gemeten abstract of concreet is.
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Welke rechtssubjecten behoren 
toegang tot de rechter te hebben?

3.

Beroepsrecht en materieelrechtelijke rechtspositie3.1

Aan welke rechtssubjecten dient toegang tot de rechter te worden verleend? In 
artikel 8.1.1.1 van het wetsvoorstel uniform bestuursprocesrecht^^ wordt het 
beroepsrecht toegekend aan de belanghebbende in de zin van artikel 1.2 Awb, 
dus aan degene wiens belangen rechtstreeks bij een besluit zijn betrokken. De 
regering heeft dus gekozen voor de belanghebbende. Maar is die keuze wel 
verantwoord? Zou het beroepsrecht niet aan een ieder behoren toe te komen, 
dan wel, integendeel, slechts aan degene die zich kan beroepen op een subjec­
tief recht?

Er werd in par. 1.2 op gewezen dat de huidige regeling van het beroepsrecht 
een belangrijke kenbron vormt voor de betekenis van het begrip belangheb­
bende in de zin van artikel 1.2 Awb. Dit geldt met name wanneer die regeling 
op het belanghebbende-begrip gebaseerd is. De regering is ervan uitgegaan dat 
de betekenis van dit begrip voor het procesrecht en het materiële recht^^ gelijk 
is. Wanneer men nu de begripsbetekenis afleidt uit het procesrecht, maakt men 
de materieelrechtelijke rechtspositie van rechtssubjecten afhankelijk van hun 
procesrechtelijke rechtspositie. Daar bestaat alleen dan geen bezwaar tegen 
indien men ervan uitgaat dat de procesrechtelijke rechtspositie van een rechts­
subject met betrekking tot het beroepsrecht op de rechter een adequate afspie­
geling vormt van zijn materieelrechtelijke rechtspositie. Adequaat mag heten 
een zodanige regeling van het beroepsrecht dat personen met een materieel 
gewaarborgde rechtspositie hun aanspraken ter beoordeling aan een rechter 
kunnen voorleggen, met dien verstande dat de rechter gehouden is een inhou­
delijk oordeel te vellen.

Dat de regeling van het beroepsrecht van rechtssubjecten als vertrekpunt is 
genomen, berust zowel op theoretische als op praktische overwegingen. Men 
moet in de eerste plaats vaststellen dat het geldende bestuursrecht zich vooral 
ontwikkeld heeft als een bestuursprocesrecht. Theoretisch gezien zit daar ach­
ter, dat van concrete materieelrechtelijke aanspraken van burgers jegens het 
bestuur in het bestuursrecht vaak niet of nauwelijks sprake is. In veel gevallen 
beschikt het bestuur over ruime beleids- en beoordelingsvrijheden. Pas door 
het uitoefenen van die vrijheden worden materiële aanspraken vastgesteld. Dit 
betekent dat de rechtspositie van de burger in de non-contentieuze fase vaak 
alleen procedureel gewaarborgd is.
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In het verlengde hiervan is de aandacht van wetenschap en praktijk vooral 
gericht (geweest) op de procedurele kanten van de bestuursrechtelijke 
rechtspositie van de burger. Bronnenmateriaal wordt dan ook voornamelijk 
daar gevonden.

Pas op basis van bestudering van dat materiaal kunnen uitspraken worden 
gedaan over een corresponderende materieel rechtelijke rechtspositie bij de 
aanvraag van een bestuursbesluit en de materiële belangenafweging.

In dit hoofdstuk zal de vraag worden behandeld aan welke rechtssubjecten 
beroepsrecht bij de rechter behoort toe te komen. Aangestipt werd reeds dat 
tussen het materiële recht en het beroepsrecht een zeker verband bestaat, c.q. 
behoort te bestaan. Daarop zal nader worden ingegaan. Het onderwerp is 
zowel voor de wetgever als voor de rechter van belang. Voor de wetgever 
indien hij de vraag moet beantwoorden of bij wet rechtsingang moet worden 
verleend en, zo ja, hoe deze dan moet worden gemodelleerd. Voor de rechter, 
omdat het van belang kan zijn voor de interpretatie van een vaag ontvankelijk- 
heidsbegrip als belanghebbende.

Indien in algemene zin wordt ingegaan op de verhouding tussen materieel 
recht en het beroepsrecht, kan dit ook betekenis hebben voor de toekomstige 
rechtsontwikkeling, in het bijzonder voor de mogelijkheid om het burgerlijke 
en het bestuursrechtelijke procesrecht verder te harmoniseren.

Zelfstandige en afgeleide acties3.2

Het staat een ieder vrij de rechter te vragen een bepaalde beslissing te nemen. 
Waar het om gaat is wie gerechtigd zijn de rechter te vragen om een rechtsge­
schil ten gronde bindend te beslissen, met dien verstande dat de rechter gehou­
den is die beslissing te nemen^^ (actie- of beroepsrecht).

Hoe kan men weten of men een actierecht heeft? De gedachte dit recht — naar 
analogie van het burgerlijk recht — te laten toekomen aan de natuurlijke of 
rechtspersoon die een subjectief recht heeft, lijkt aantrekkelijk, maar blijkt bij 
nader inzien — waarover hier onder meer — toch minder geschikt te zijn. Het 
hanteren van de notie subjectief publiekrecht^* is weinig gebruikelijk^^ en - 
naar betoogd zal worden — niet verhelderend.

Van Buuren heeft bij de vraag hoe men kan weten of een bepaald rechtssubject 
een actierecht heeft onderscheid gemaakt tussen afgeleide en zelfstandige 
acties.^

Bij de afgeleide actie komt het actierecht toe aan de bezitter van een sub­
jectief recht.
Bij de zelfstandige actie wordt niet in termen van subjectieve rechten gere­
deneerd, maar is het bestaan van het beroepsrecht afhankelijk van ingrij­
pen van de wetgever. Deze moet het uitdrukkelijk hebben toegekend. Laat

26



de wetgever steken vallen dan is de rechter evenwel onder omstandighe­
den bereid gebleken tot correctie.41

De idee van de afgeleide actie is dat aan een subjectief recht — ter verzekering 
daarvan — een actierecht is verbonden."*^ Het afgeleide actierecht is kenmer­
kend voor het burgerlijk recht omdat dit rechtsgebied in hoofdzaak betrekking 
heeft op subjectieve rechten. Tegelijkertijd betekent dit echter dat de afgeleide 
actie voor het bestuursrecht niet ondenkbaar moet worden geacht. In bepaalde 
gevallen kan immers ook daar — ik denk hierbij met name aan bepaalde aan­
spraken op het gebied van de sociale zekerheid — van subjectieve rechten wor­
den gesproken. Toch blijkt ook de wetgeving op dit bestuursrechtelijke terrein 
te voorzien in zelfstandige acties. Men kan ondertussen niet stellen dat in het 
burgerlijk recht geen zelfstandige acties voorkomen.'*^ Het betreft daar even­
wel een uitzondering op de hoofdregel. Voor het bestuursrecht daarentegen is 
de zelfstandige actie de in het positieve recht enig voorkomende actievorm.

Zelfstandige acties strekken er volgens Van Buuren toe rechtsregels te sanc­
tioneren die zich niet laten formuleren als rechten of plichten van de een tegen­
over de ander, maar bij welker functioneren de belangen van meerdere rechts­
subjecten tegelijk betrokken zijn, dan wel algemene belangen een rol spelen. 
Onder erkenning van het feit dat zelfstandige acties ook in het privaatrecht 
voorkomen,'*^ achtte hij haar karakteristiek voor het bestuursrecht. Hij voerde 
daartoe aan dat het in het administratief recht om de handhaving van het op de 
bestuurlijke besluitvorming toepasselijke objectieve bestuursrecht gaat.

44

46

Afgeleid actierecht niet geschikt voor bestuursrecht3.3

Men is in het afgelopen decennium gaan beseffen dat het in het bestuursrecht 
niet alleen om publiekrechtelijke besluitvorming gaat en ook niet steeds om 
vormen van bestuur waarbij de belangen van velen zijn betrokken. Het 
bestuursrecht heeft immers ook betekenis voor het feitelijke handelen van de 
overheid en voor de privaatrechtelijke rechtsverhoudingen waarvan het 
bestuur zich bij de behartiging van het algemeen belang bedient. Bovendien is 
men zich ervan bewust geworden dat er soms geen rechtens relevante derden 
betrokken zijn bij de publiekrechtelijke besluitvorming, zoals wel voorkomt 
op het gebied van de fiscaliteit en in de sociale zekerheid. In financiële relaties 
met de overheid zal er aan de kant van de burgers vaak sprake zijn van maar 
één enkele belanghebbende, dat wil zeggen degene die een aanspraak heeft. 
Men zou kunnen veronderstellen dat het in dat laatste geval mogelijk moet zijn 
om te werken met een afgeleid actierecht. Bij nadere doordenking roept dat 
echter allerlei vragen op. Hoe stelt men bij voorbeeld vast of een aanspraak 
bestaat en dreigt door het beantwoorden van die vraag het onderscheid tussen 
ontvankelijkheidstoetsing en beoordeling ten gronde niet te vervagen? Moet 
niet Juist om redenen van doelmatigheid worden vastgehouden aan een betrek­
kelijk simpele beoordeling van de ontvankelijkheid van de aanleggende partij
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aan de hand van zo duidelijk mogelijke criteria? En wat betekent het afgeleid 
actierecht voor aanspraken waarbij derden een parallel belang hebben? 
Gesteld bij voorbeeld dat de verzekerde werknemer terzake van WAO/AAW- 
voorzieningen een afgeleid actierecht bij de administratieve rechter zou wor­
den toegekend, door belanghebbende te omschrijven als degene die een aan­
spraak heeft, moet dan de werkgever met een parallel belang naar de burger­
lijke rechter? Dat de derde met een parallel belang een rechter moet kunnen 
adiëren, is een uitgemaakte zaak. Het is immers niet meer de vraag of een 
rechtssubject zich terzake van zijn rechtsaanspraken Jegens de overheid tot de 
rechter moet kunnen wenden, maar aan welk soort gerecht de beoordeling van 
zijn aanspraken moet worden opgedragen.'*^ Een en ander geeft aan dat een 
wettelijke regeling van de beroepsgerechtigdheid van rechtssubjecten, althans 
voor het bestuursrecht gewenst is, en — meer in het bijzonder — dat het aldus 
gegeven zelfstandige actierecht voldoende ruim wordt opgezet. Anders 
gezegd: dat de kring van beroepsgerechtigden ruim genoeg wordt om­
schreven.

Recours objectif of recours subjectif?3.4

Veel schrijvers benadrukken de rechtsbeschermingsfunctie van de bestuurs­
rechtspraak. De Algemene wet bestuursrecht — in het bijzonder voor zover 
daarin de theorie van de wederkerige rechtsbetrekking wordt uitgedrukt — lijkt 
daarop aan te sluiten. Wat onder rechtsbeschermingsfunctie moet worden ver­
staan is niet altijd even helder. Uitgangspunt lijkt te zijn, dat afstand genomen 
moet worden van de gedachte dat bestuursrechtspraak een middel is om toe­
zicht uit te oefenen op de handhaving van het objectieve bestuursrecht. 
VerheiJ'*^ heeft naar voren gebracht dat een consequente toepassing van de 
recours-objectifbenadering'*^ ertoe leidt dat de appellant niet als een autonoom 
rechtssubject wordt gezien dat zijn rechten wil handhaven, maar als een soort 
van ‘onbezoldigde rijksverklikker’, als een aanbrenger van gevallen waarin 
het bestuur zijn boekje te buiten is gegaan. Ook is aangevoerd dat rechtspraak 
een weinig geschikt toezichtsinstrument is, omdat de effectiviteit ervan afhan­
kelijk is van de toevallige omstandigheid of iemand beroep heeft willen instel­
len.^** Zie voor een bespreking van dit argument ook 7.3.

Daarmee is echter wel aangegeven welke nadelen er aan de recours-objectif- 
benadering kunnen vastzitten, maar niet wat dan wel onder de rechtsbescher­
mingsfunctie moet worden verstaan. Het 1 igt voor de hand die functie te zoeken 
in de bescherming van subjectieve rechten (recours subjectif)- Onduidelijk is 
evenwel wat daar mee bedoeld wordt, want hoe kan men weten of men met een 
subjectief (publiek)recht te doen heeft?^' Indien een dergeliJk recht slechts aan 
het objectieve recht ontleend kan worden, daarvan de reflex vormt, doemt de 
vraag op of aan iedere objectiefrechtelijke norm een subjectief recht ontleend 
kan worden, dan wel slechts aan bepaalde normen van objectief recht? In het 
eerste geval bestrijken de subjectieve rechten de gehele sfeer van het objectieve
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recht, maar verdwijnt een belangrijk deel van de zin van het onderscheid tussen 
de subjectiefrechtelijke opvatting van de rechtsbescherming en de objectief- 
rechtelijke. In het tweede geval rijst de vraag of het aanvaardbaar is dat geen 
rechterlijk toezicht wordt uitgeoefend op het in acht nemen van die publiek­
rechtelijke rechtsnormen waaraan geen subjectieve rechten ontleend kunnen 
worden. Ik ben geneigd die vraag ontkennend te beantwoorden. Het moet 
rechtsstatelijk gezien onjuist worden geacht een sfeer te creëren waarin de 
handhaving van het objectieve recht door het bestuur niet behoorlijk gewaar­
borgd is.

Ook wanneer men subjectief recht in navolging van Van Buuren^^ omschrijft 
als een prerogatief van iemand, dat hem in staat stelt een bepaalde prestatie of 
een nalaten van een ander te verlangen, dan wel het respecteren door anderen 
van een situatie waarvan hij profijt trekt, is het moeilijk daarmee te werken op 
het gebied van het bestuursrecht. Het minst moeilijk is dat nog in financiële 
relaties. In al die relaties evenwel waarin de overheid een beslissing neemt op 
basis van een min of meer complexe belangenafweging, een afweging derhalve 
van verschillende belangen — individuele belangen tegen andere individuele 
belangen, tegen groepsbelangen, dan wel tegen immateriële belangen, waarbij 
ook steeds weer het algemene belang als factor in de afweging dient te worden 
betrokken — komt men gemakkelijk in de problemen.

Een recours-subjectifbenadering van de rechtsbescherming heeft wellicht zin 
indien men onder subjectieve rechten van burgers jegens het bestuur ook het 
recht op een discretionaire bestuursbeslissing zou kunnen brengen. Maar kan 
men wel zeggen dat een bepaald rechtssubject een subjectief recht heeft op een 
discretionaire bestuursbeslissing van een bepaalde inhoud? Die situatie blijkt 
wel denkbaar te zijn, maar vergt enige toelichting. Men moet er dan van uit­
gaan dat uit het samenstel van toepasselijke normen van geschreven en onge­
schreven recht — daaronder in het bijzonder begrepen de algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur en de algemene rechtsbeginselen — kan voortvloeien 
dat het bestuur rechtens slechts één beslissing mocht nemen, op welke beslis­
sing dan ook een subjectief recht bestaat.Het zou dus moeten gaan om een 
discretionaire vrijheid die onder invloed van het ongeschreven recht heeft 
geresulteerd in een ‘Ermessensschrumpfung auf Null’. Welbeschouwd, 
bestaat het subjectieve recht in zo’n geval echter hierin dat het bestuur het 
objectieve bestuursrecht in acht behoort te nemen. Het voorbeeld maakt duide­
lijk dat dan het onderscheid tussen objectief en subjectief recht voor het 
bestuursrecht gerelativeerd moet worden.

Ligt het anders waneer het materiële geschreven en ongeschreven bestuurs­
recht de uitkomst van de beslissing niet eenduidig vastlegt? Ik zou zeggen dat 
de rechtssubjecten wier belangen rechtstreeks bij de beslissing betrokken zijn, 
toch in ieder geval een subjectief recht hebben op een zorgvuldige vaststelling 
van de relevante feiten, omstandigheden en belangen, een zorgvuldige belan­
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genafweging en een deugdelijke gemotiveerde prioritering van die belangen. 
Hirsch Ballin heeft er in dit verband met een verwijzing naar Maurer^'* op 
gewezen dat een rechtssubject ten aanzien van het uitoefenen van een discretio- 
naire bevoegdheid althans in die zin een subjectief recht heeft, dat aan de 
betrokkene een aanspraak op ‘ermessensfehlerfreie Entscheidung’ toekomt. 55

Een en ander brengt mij ertoe het begrip subjectieve rechten voor het publiek­
recht — althans in dit verband — voorlopig af te wijzen, omdat de zin ervan mij 
vooralsnog ontgaat. Daarbij deel ik niet de opvatting van De Waard dat de juri­
disch harde aanspraak jegens het bestuur nog verzilverd moet worden en dat 
eerst door de beschikking de rechten ontstaan waarop de wet aanspraak heeft 
verleend.Wanneer de wetgever aanspraak heeft verleend op een uitkering 
van een bepaalde hoogte is het bestuur gehouden die aanspraak vast te stellen 
en — dat gedaan hebbende — de uitkering te verlenen. Of een rechtssubject in 
de termen van de wet valt is een kwestie van vaststelling door het bestuursor­
gaan dat zijn bevindingen neerlegt in een declaratoir besluit. Welbeschouwd 
heeft het subject dus aanspraak op een zorgvuldig onderzoek naar de vraag of 
zijn claim aan de wettelijke vereisten beantwoordt, tot vaststelling van zijn aan­
spraak derhalve, en — wanneer het bestuur tot een bevestigende beantwoor­
ding komt — op uitbetaling van het verschuldigde. Eerst door het declaratoir 
ontstaat de verplichting op uitbetaling van de uitkering.

In recente literatuur wordt de rechtsbeschermingsfunctie doorgaans ruimer 
omschreven dan bescherming van subjectieve rechten. Banda^^ spreekt over 
de bescherming van de individuele rechtspositie en wil niet uitsluiten dat daar­
bij ook de conformiteit van overheidshandelen een objectief recht betrokken 
kan zijn. Verheij^^ spreekt van de bescherming van subjectieve rechten en 
belangen van burgers. Misschien moet het Groningse TwK-evaluatie-rapport 
‘Kroongeschillen en het nieuwe bestuursprocesrecht 
begrepen. De rechtsbescherming van de rechtspositie van de burger wordt 
daarin vooropgesteld onder toevoeging van de stelling: ‘Het administratieve 
proces heeft (...) tot doel de vaststelling en verwezenlijking van de aanspraken 
van de burger tegenover het bestuur’. Indien daaronder mede moeten worden 
begrepen aanspraken op een zorgvuldige, gemotiveerde belangenafweging — 
dus ook procedurele aanspraken — betekent dit dat ook deze aspecten van de 
rechtspositie inzet van een rechtsgeding zouden moeten kunnen vormen.

>59 ook in die zin worden

Opkomen voor feitelijke belangen3.5

Voor zover het afwijzen van de recours-objectifbenadering zou berusten op 
een budgettair argument — voorkomen moet worden dat overheidsgeld moet 
worden besteed aan beroepen ingesteld door personen die niet subjectief- 
gerechtigd zijn —, kan daartegen worden ingebracht, dat burgers niet zonder 
redende tussenkomst van de rechter zullen inroepen. Het is weinig reëel ervan
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uit te gaan dat zij zich in de eerste plaats zullen laten leiden door querulan- 
tisme^® of Juridisch altruïsme. Aannemelijker is dat zij zullen opkomen voor 
hun eigen feitelijke belangen. Bij geschillen met deoverheid zal het regelmatig 
voorkomen dat het geschil een publiekrechtelijk besluit betreft, dat rechtsge­
volgen, of feitelijke gevolgen, dan wel beide heeft voor derden. Maar ook in 
die zaken zullen slechts zij in rechte opkomen die menen in hun eigen feitelijke 
belangen geschaad te zijn. Dat kunnen parallelle belangen zijn of tegengestelde 
belangen, maar aannemelijk is dat niet al degenen wier belangen rechtstreeks 
bij een besluit zijn betrokken een subjectiefrechtelijke aanspraak hebben, ten­
zij men zou menen dat tegenover iedere objectiefrechtelijke norm een subjec­
tief recht staat. Dit betekent dan wel dat men aanvaardt dat bepaalde rechtssub­
jecten een subjectief recht hebben op een zorgvuldige en gemotiveerde 
belangenafweging door het bestuur, los van de vraag of zij ook recht hebben 
op een besluit of handeling van een bepaalde inhoud. Deze benadering verdient 
om rechtsstatelijke redenen de voorkeur, omdat zij het bestaan van objectieve 
normen van bestuursrecht waarvan de handhaving door niemand kan worden 
afgedwongen uitsluit. Zij gaat ervan uit dat iedere objectieve norm van 
bestuursrecht in rechte afgedwongen behoort te kunnen worden, maar dat het 
actierecht afhankelijk is van een bijzondere relatie tussen het handelen dat de 
norm beoogt te beïnvloeden en een bepaalde (rechts)persoon. Het gaat dus niet 
om een bijzondere relatie tussen de norm en een bepaald rechtssubject — 
beoogt de norm diens belangen te beschermen? —, maar om de vraag of de 
belangen van het subject betrokken zijn bij een handeling, waartegen het sub­
ject de bescherming van het recht inroept. In het eerste geval gaat het om een 
vraag die de beslissing van het geschil ten gronde betreft; in het tweede om een 
relatie tussen omstreden handelen, nalaten, besluiten of weigeren om te beslui­
ten en de belangen van een (rechts)persoon. Zodra een dergelijke relatie in 
relevante mate aannemelijk kan worden gemaakt, dient naar mijn mening een 
actie te worden toegekend.

3.6 Conclusie: uitgangspunten voor het toekennen, c.q. aanvaarden 
van beroepsrecht

Het voorgaande brengt mij tot het formuleren van de volgende uitgangspunten 
voor het toekennen van beroepsrecht door de wetgever^' c.q. het aanvaarden 
ervan binnen vage wettelijke grenzen door de rechter.

1. De handhaving van elke norm van objectief bestuursrecht dient om 
rechtsstatelijke redenen in rechte afdwingbaar te zijn. Het is een rechtsstatelijk 
beginsel dat rechtsgeschillen — al dan niet met de overheid — (uiteindelijk) ter 
behandeling en beslissing aan een onafhankelijke en onpartijdige rechter moe­
ten kunnen worden voorgelegd. 62

2. Het is ondoelmatig en het kan op gespannen voet staan met de rechtszeker­
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heid om het beroepsrecht aan een ieder toe te kennen. Het is ondoelmatig omdat 
rechtspraak een duur middel^^ van geschilbeslechting is en voorts omdat ver­
werende overheden en justitiabelen niet zonder goede grond op kosten mogen 
worden gejaagd. De rechtszekerheid is in geding omdat niet zonder goede 
reden onduidelijkheid mag worden geschapen over de rechten en plichten van 
anderen in hun verhouding tot het bestuur en over de rechtspositie van het 
bestuur zelf.^ Onduidelijkheid leidt tot inflexibiliteit van bestuur^^ en 
burgers. 66

3. Het is evenzeer ondoelmatig en in strijd met de rechtszekerheid om het 
beroepsrecht bij de administratieve rechter uitsluitend toe te kennen aan sub- 
Jectiefgerechtigden tot een bepaald besluit. Bij een restrictieve interpretatie 
van het begrip subjectief recht zou veel objectief bestuursrecht niet adequaat 
gehandhaafd kunnen worden. Versnippering van rechtsmacht dient te worden 
voorkomen.

4. De gebondenheid van het bestuur aan wet en recht — het rechtsstatelijke 
legaliteitsbeginsel — behoeft niet noodzakelijkerwijs te leiden tot aanvaarding 
van een actio popularis.^^ Voldoende is dat enig rechtssubject de handhaving 
van een bepaalde norm bij de meest gerede rechter kan afdwingen. 68

5. Het beroepsrecht behoort uitsluitend toe te komen aan hen wier belangen 
door een bepaald handelen, nalaten, besluiten of weigeren om te besluiten zijn 
betrokken. Het is voldoende dat een feitelijke relatie tussen belang en besluit 
aannemelijk kan worden gemaakt, waarbij in dit stadium de intensiteit — het 
rechtstreekse verband — buiten beschouwing kan blijven.

Aan deze uitgangspunten kan worden toegevoegd dat het niet efficiënt is om het 
beroepsrecht beperkt op te zetten. Gebeurt dat wel door de kring van beroeps­
gerechtigden bij een bijzondere administratieve rechter beperkt te omschrij­
ven, dan zal zich de situatie kunnen voordoen dat voor anderen wel rechtsin­
gang bestaat bij de algemeen aanvullend bevoegde administratieve rechter. 
Om een aan het geldende recht ontleend voorbeeld te geven: wordt beroep op 
de Kroon verleend aan de geadresseerde, welke beroep door de werking van 
de TwK is omgezet in rechtspraak, dan is niet uit te sluiten dat derden­
belanghebbenden zich tot de Arob-rechter zullen kunnen wenden. Indien het 
begrip belanghebbende in de Arob-Jurisprudentie te eng wordt geïnterpre­
teerd, dan zal de burgerlijke rechter zich bevoegd achten van de zaak kennis 
te nemen.

In hoofdstuk 8 zal worden betoogd dat het onwenselijk is het beroepsrecht 
te beperken tot hen wier belangen door de norm waarvan toepassing wordt 
gevraagd worden beschermd, omdat daarbij een vraag aan de orde is die de 
beslissing van het geschil ten gronde betreft. Een efficiënte regeling van de 
rechtsingang vraagt om een heldere afbakening van de zaken die de rechter ten 
gronde zal moeten beslissen. Rechtspraakvoorzieningen worden niet efficiënt
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ingezet indien bij de ontvankelijkheidsbeoordeling materieelrechtelijke vra­
gen worden betrokken.

In veel wettelijke regelingen is voorzien in enigerlei vorm van inspraak. Ik 
denk hierbij vooral aan wetten op het gebied van de ruimtelijke ordening en het 
milieurecht. Wil de door de wetgever gewaarborgde mogelijkheid tot inspraak 
reëel zijn, dan dient tevens voorzien te zijn in een actierecht dat die waarborg 
afdekt. Op de bedoelde beleidsterreinen is daarin voorzien, c.q. zal daarop na 
de inwerkingtreding van het nieuwe bestuursprocesrecht™ voorzien zijn. Ik 
kan niet inzien dat de inspraakgedachte zou worden overgewaardeerd, 
indien iedere teleurgestelde inspreker bevoegd is om zich tot de rechter te 
wenden.
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Kringen van beroepsgerechtigden4.

In dit hoofdstuk wordt de betekenis van het begrip belanghebbende onder­
zocht, beschreven en geanalyseerd aan de hand van de ontvankelijkheidsju- 
risprudentie.

Voordat deze analyse daadwerkelijk ter hand wordt genomen, worden twee 
situaties betreffende de thans bestaande regeling van het beroepsrecht 
behandeld:
— die waarin de kring van beroepsgerechtigden thans enger is dan onder de 

Awb (par. 4.1 en 4.2);
— en die waarin zij ruimer is dan (par. 4.3.1), dan wel in beginsel gelijk (par. 

4.3.2) aan die van de Awb.

Tevens zal vooraf kritiek worden uitgeoefend op het voorstel om voor het 
sociaal zekerheidsrecht een beperkt omschreven belanghebbende-begrip vast 
te stellen (par. 4.3.3).

Met de beschrijving en analyse van het belanghebbende-begrip wordt begon­
nen in par. 4.4.

4.1 Beperkte kringen van belanghebbenden

Het beroepsrecht werd in de bijzondere wetgeving vaak toegekend aan beperkt 
omschreven kringen van beroepsgerechtigden; beperkt althans in verhouding 
tot het begrip belanghebbende in de zin van artikel 1.2 Awb.

Vooral in administratief beroep werd het beroepsrecht veelal uitsluitend toe­
gekend aan geadresseerden. De beroepsgerechtigde wordt er vaak aangeduid 
als betrokkene, vergunninghouder, degene aan wie een vergunning is gewei­
gerd (het in 1991 ingetrokken artikel 51 Woningwet) of de aanvrager. Zo is in 
de artikelen 34 jo 41 en 43 van de Algemene Bijstandswet aan de aanvrager van 
een bijstandsuitkering een actie toegekend. Gaat het om gezinsbijstand, dan 
kent artikel 37 een gelijk recht toe aan een derde, te weten de echtgenoot van 
de aanvrager.

In het fiscaal bestuursrecht komt het beroepsrecht toe aan degene te wiens aan­
zien bepaalde — in de wet aangeduide^^ — beslissingen zijn genomen: de
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belastingplichtige. Wanneer echter naast de belastingplichtige ook anderen 
voor de belastingschuld aansprakelijk zijn, ontbreekt voor hen het beroeps­
recht, tenzij de omvang van hun aansprakelijkheid in de bestreden beslissing 
is vastgesteld, of, bij de toepassing van de Algemene wet inzake de douane en 
de accijnzen, de ontvanger, dan wel de inspecteur aan de mede-aansprakelijke 
persoon een uimodiging tot betaling heeft gericht. Niettemin zijn in de 
rechtspraak ook voorbeelden te vinden waarin sprake is van een zekere verrui­
ming tot andere derde-belanghebbenden: in Hoge Raad 27 september 1989^^ 
werd geoordeeld dat de derde-belanghebbende, te weten de echtgenoot van 
wiens zijde de inkomensbestanddelen zijn opgekomen die betrokken zijn in een 
aan de andere echtgenoot opgelegde aanslag in de inkomenstenbelasting, op 
grond van het in artikel 26 Internationaal Verdrag inzake Burgerlijke en Poli­
tieke Rechten (IVBPR) neergelegde gelijkheidsbeginsel in zijn of haar beroep 
behoort te worden ontvangen. Voor andere situaties en voorbeelden verwijs ik 
naar het preadvies van Langereis.

In het sociaal zekerheidsrecht wordt het beroepsrecht — althans voor zover 
het de werknemersverzekeringen betreft — doorgaans toegekend aan de 
belanghebbende.^'* Zie bij voorbeeld de artikelen 87 en 88 WAO. Een uitzon­
dering vormt de Ziekenfondswet die in artikel 74 nauwkeurig omschrijft welke 
rechtssubjecten tegen welke beslissing in beroep kunnen gaan.

De Centrale Raad van Beroep (nader ook wel te noemen: CRvB) heeft het 
begrip belanghebbende evenwel zo restrictief genterpreteerd, dat in de regel 
alleen degene aan wie de bestreden (voor beroep vatbare) beslissing is gericht 
beroep kan instellen. Beroepsrecht van derden wordt in beginsel niet aanvaard. 
Ook niet als de werkgever een premiebeschikking krijgt die ervan uitgaat dat 
een bepaalde werknemer niet verzekerd is. In dat geval wordt de werknemer 
als derde-belanghebbende bij de premiebeschikking, voor zover deze betrek­
king heeft op zijn verzekerd zijn, niet-ontvankelijk verklaard.Hij is even­
min partij van rechtswege in de zin van artikel 41 Beroepswet omdat hij welis­
waar belanghebbende kan zijn, maar de bestreden beslissing geen betrekking 
heeft op zijn aanspraken of verplichtingen.^^ Gaat het om het recht op uitke­
ring en/of de uitbetaling van een uitkering dan is omgekeerd alleen de werkne­
mer belanghebbende en staat de werkgever buiten spel.^^ In de artikelen 30 en 
31 AKW is een bijzonder beroepsrecht toegekend aan de Raad voor de Kinder­
bescherming. Wordt dat beroepsrecht gebruikt dan is de verzekerde wel partij 
van rechtswege (artikel 41 Beroepswet). Hetzelfde artikel wordt toegepast 
wanneer het recht op kinderbijslag wordt betwist tussen (ex-)echtgenoten.

In het ambtenarenrecht (de artikelen 3 en 24 Ambtenarenwet 1929) wordt het 
beroepsrecht de facto slechts toegekend aan de geadresseerde van een besluit 
of handeling. De ambtenaar kan normaal gesproken slechts in beroep gaan 
tegen een te zijnen aanzien genomen besluit en niet tegen het jegens een ander 
genomen besluit.^* Niettemin kan het ten aanzien van een collega genomen 
bevorderings- of benoemingsbesluit in bepaalde gevallen worden beschouwd 
als een weigering om de derde te benoemen ofte bevorderen. Tegen deze per­
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soonlijke weigering kan uiteraard wel in beroep worden gekomen. Voor­
waarde is wel dat het besluit de ambtenaar als zodanig treft, dat wil zeggen in 
zijn hoedanigheid van ambtenaar. Indien de weigering een functie betreft die 
onvoldoende verband houdt met het ambtenaarschap, dat wil zeggen niet een 
functioneel logische stap is in het carrièreperspectief van de bekleders van de 
lagere functie, treft zij de ambtenaar niet als zodanig in zijn belangen.Zijn 
of haar situatie is dan gelijk te stellen aan die van de gewone sollicitant. Tussen 
de beide functies dient een functioneel verband te bestaan.

Meer in het algemeen gesproken dient er een verband te bestaan tussen het 
bestreden besluit en het ambtenaarschap. Een besluit van een orgaan van een 
zelfstandig bestuursorgaan waarbij ambtenaren vakopleidingen kunnen vol­
gen (CIVOB) houdt onvoldoende rechtstreeks verband met het ambtenaar­
schap om daarvan in beroep te kunnen komen bij de ambtenarenrechter.^' Een 
beslissing betreffende de huur en verhuur van een gemeentewoning (niet zijnde 
een dienstwoning) werd om dezelfde reden aangemerkt als niet te zijn genomen 
jegens de ambtenaar als zodanig.

In het nieuwe bestuursprocesrecht keert het vereiste dat de ambtenaar ‘als 
zodanig’ in zijn belangen getroffen moet zijn niet terug. Het beroep bij de admi­
nistratieve kamer van de rechtbank wordt immers toegekend aan de belangheb­
bende. Niettemin heeft de regering de vraag of het beroepsrecht zal toekomen 
aan de afgewezen sollicitant, niet zijnde een ambtenaar, naar een ambtelijke 
vacature ontkennend beantwoord. In artikel 8.1.1.5, subd, van de tweede tran­
che van de Awb is met het oog daarop bepaald dat geen beroep kan worden 
ingesteld tegen een besluit tot benoeming of aanstelling, tenzij het een ambte­
naar, een dienstplichtige, hun nagelaten betrekkingen of hun rechtsverkrij- 
gende betreft. De gekozen constructie betekent ondertussen wel dat het 
beroepsrecht zou toekomen aan de dienstplichtige die als sollicitant naar een 
ambtelijke functie wordt afgewezen. Of deze letterlijke interpretatie van het 
nieuwe beroepsrecht gevolgd zal gaan worden moet uiteraard nog worden 
afgewacht. Zij wordt in ieder geval ondersteund door het rechtssystematische 
argument dat een concurrent bij de Arob-rechter en bij het CBB in het algemeen 
wel derde-belanghebbende is.

82

Tenslotte wordt soms expliciet aan een bepaald bestuursorgaan of aan een amb­
tenaar beroepsrecht toegekend. Voorbeeld: artikel 39, tweede lid. Wet op de 
Ruimtelijke Ordening. Dit artikel geeft de gemeenteraad een beroepsrecht 
tegen het opleggen van de verplichting om een bepaald bestemmingsplan vast 
te stellen ofte herzien. Voorts artikel 43, eerste lid. Algemene Bijstandswet, 
welk artikel aan burgemeester en wethouders het recht van beroep verleent 
tegen een in beroep genomen van beslissing van gedeputeerde staten waarbij 
de gemeente verplicht wordt om bijstand te verlenen.
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Beperkte kring van beroepsgerechtigen: verhouding tot algemene 
administratieve rechtspraak

4.2

Het toekennen c.q. toegekend zijn van beroepsrecht aan een ten opzichte van 
‘de belanghebbende’ beperkte kring van beroepsgerechtigden kan tot versnip­
pering van rechtsmacht leiden. Het is immers mogelijk dat derde-belang- 
hebbenden zich met een gerede kans op ontvankelijkheid tot een andere rechter 
zullen kunnen wenden. Zij moeten dan uiteraard wel binnen de ruimer 
omschreven kring van (beroeps)gerechtigden tot die andere voorziening val­
len. Naar geldend recht kan gedacht worden aan de Arob-rechtspraak en de 
burgerlijke rechtspraak.

Indien de wetgever geen nadere voorziening heeft getroffen kunnen daarbij 
lastige problemen rijzen. Dan is het immers mogelijk dat dezelfde zaak, maar 
met verschillende appellanten, tegelijkertijd bij twee verschillende gerechten 
in behandeling is.

In de Wet Arob heeft de wetgever daarvoor een voorziening getroffen. In 
artikel 5, aanhef en onder d, is bepaald dat de Arob-voorzieningen (bezwaar 
en beroep) niet openstaan tegen beschikkingen, waartegen krachtens wettelijk 
voorschrift een andere bestuursrechtelijke voorziening openstaat of voor de 
klager opengestaan heeft. Dit betekent dat de derde-belanghebbende met het 
instellen van bezwaar c.q. beroep moet wachten totdat de in de bijzondere wet­
geving bepaalde beroepstermijn voor de beperkt omschreven kring van 
beroepsgerechtigden is verstreken, dan wel totdat op het bijzondere bezwaar 
of beroep een beslissing is genomen.

Voordat in 1991 de beroepsregeling van de Woningwet gewijzigd werd, 
maakte de Afdeling rechtspraak bij de toepassing van deze voorrangsregeling 
onderscheid naar het object van het geschil. Geredeneerd werd dat artikel 51 
Woningwet aan de aanvrager van de bouwvergunning beroepsrecht verleent 
tegen de aan de vergunning verbonden voorschriften en beperkingen, maar 
niet ziet op het verlenen van de vergunning zelf. Daarom konden derden­
belanghebbenden binnen dertig dagen na de primaire verlening een Arob- 
bezwaarschrift indienen tegen de verlening en desgewenst een voorlopige 
voorziening vragen bij de Voorzitter van de Afdeling rechtspraak. 83

In hoofdstuk 6 van de Algemene wet bestuursrecht is de volgende algemene 
voorrangsregeling opgenomen. Het beroep op een administratieve rechter is 
in artikel 6.3. la Awb afhankelijk gesteld van een dubbele bestuurlijke toet­
sing, 
besluit:

84 Het volgen van de bezwaarschriftprocedure is verplicht, tenzij het

op bezwaar of in administratief beroep is genomen; 
aan goedkeuring is onderworpen
de goedkeuring van een besluit of de weigering van de goedkeuring van 
een besluit inhoudt.

In aansluiting daarop bepaalt artikel 6.2.6a Awb dat geen beroep kan worden
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ingesteld tegen een op bezwaar of in administratief beroep genomen besluit 
door een belanghebbende aan wie redelijkerwijs kan worden verweten geen 
bezwaar te hebben gemaakt of administratief beroep te hebben ingesteld tegen 
het oorspronkelijke besluit.

Artikel 6.2.2, tweede lid, Awbziet op de situatie dat in de bijzondere wetge­
ving voorzien is in een beperkte kring van beroepsgerechtigden. Bepaald is dat 
de termijn voor het indienen van een bezwaarschrift tegen een besluit waarte­
gen alleen door een of meer bepaalde belanghebbenden administratief beroep 
kon worden ingesteld, aanvangt met ingang van de dag na die waarop de 
beroepstermijn voor deze bepaalde belanghebbenden ongebruikt is ver­
streken.

Dit stelsel houdt voor de geschetste situatie het volgende in.
— De belanghebbende in de zin van de Awb die buiten de beperkte kring van 

beroepsgerechtigden van de bijzondere bezwaarschriftprocedure of 
voorziening van administratief beroep valt, moeteen bezwaarschift indie­
nen, indien de bijzondere bezwaar- c.q. beroepstermijn ongebruikt is ver­
streken.*^

— De belanghebbende in de zin van de Awb kan rechtstreeks van de in admi­
nistratief beroep genomen beslissing in beroep komen bij de administra­
tieve rechter, indien eerstgenoemd beroep aanhangig werd gemaakt door 
een rechtssubject dat — anders dan de Awb-belanghebbende — behoorde 
tot de beperkte kring van beroepsgerechtigden. Artikel 8.1.1.1, vijfde 
lid, Awb regelt op dit punt dat geen beroep bij de administratieve kamer 
van de rechtbank kan worden ingesteld, indien administratief beroep kan 
worden ingesteld of door de belanghebbende kon worden ingesteld. De in 
de bijzondere wetgeving uitgesloten belanghebbende kon geen admi­
nistratief beroep instellen.

4.3 Ruim omschreven kringen van beroepsgerechtigden

4.3. ] Actio popularis

De ruimst omschreven kring van beroepsgerechtigden vindt men daar, waar 
het beroepsrecht aan een ieder is toegekend. De desbetreffende regeling, die 
van de actio popularis, is in het Nederlandse bestuursrecht een uitzondering in 
verband met de daaraan verbonden beleidsmatige en budgettaire nadelen voor 
het bestuur. Niettemin wordt zij aangetroffen in de Wet op de Ruimtelijke 
Ordening (artikel 24) en de Wet algemene bepalingen milieuhygiëne (artikel 
20 WABM) in verband met de complexe afweging van veelal tegengestelde 
belangen die voor deze beleidsterreinen kenmerkend is. De actio popularis 
betreft daar de non-contentieuze fase van de bestuurlijke besluitvorming, dus 
de fase voorafgaande aan het primaire besluit.*^ Het beroepsrecht (conten­
tieuze fase) is in deze wetten getrapt opgezet, in die zin dat het in beginsel 
slechts toekomt aan degenen die bedenkingen naar voren hebben gebracht
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in de non-contentieuze fase. De aanpassingswetgeving tweede tranche Awb 
voorziet op dit punt niet in veranderingen, noch ten aanzien van het bestem- 
mingsplanberoep, noch ten aanzien van de WABM-beroepen. Op beide 
beleidsterreinen wordt vastgehouden aan een op een actio popularis volgend 
getrapt beroepsrecht. Het aldus vorm gegeven beroepsrecht is goed verdedig­
baar, omdat zoveel mogelijk voorkomen moet worden, dat het bestuur eerst in 
de beroepsfase, maar dan te laat, geconfronteerd wordt met onverwachte 
inzichten van burgers over de relevante in de afweging te betrekken belangen. 
Buiten de sfeer van een non-contentieuze fase treft men de actio popularis aan 
in de Kieswet, bij voorbeeld in artikel S 5, zij het dat een zekere beperking valt 
af te leiden uit het feit dat het beroepsrecht is verleend aan iedere kiezer.

4.3.2 Rechtstreeks in zijn belang getroffen, belanghebbende

Indien de wetgever een ruime kring van beroepsgerechtigden voor ogen heeft 
gestaan, heeft hij doorgaans aangehaakt bij het begrip (rechtstreeks) belang of 
belanghebbende. Zie daarvoor artikel 7, eerste lid, van de Wet Arob en artikel 
4, tweede lid, van de Wet administratieve rechtspraak bedrijfsorganisatie (Wet 
arbo): de natuurlijke of rechtspersoon die door een beschikking, respectieve­
lijk een besluit rechtstreeks in zijn belangen is getroffen.*^ Ook in de bijzon­
dere wetgeving wordt het beroepsrecht vaak toegekend aan belanghebbenden, 
zoals in artikel 11, eerste lid. Wet verontreiniging oppervlaktewateren en in 
artikel 11a, tweede lid. Wegenwet.

In de Algemene wet bestuursrecht wordt aangesloten bij dit algemene 
belanghebbende-begrip.

Probleem van de in termen van (rechtstreeks) belang of belanghebbende 
omschreven kringen van actiegerechtigden is, dat niet aanstonds duidelijk is 
wie een ontvankelijk beroep zullen kunnen instellen. Het begrip belang is 
inhoudelijk gezien zo weinig bepaald, dat de rechter hierin veel speelruimte 
vindt voor het ontwikkelen van een eigen ontvankelijkheidsbeleid. Zo geeft de 
Centrale Raad van Beroep aan het begrip belanghebbende in de sociale zeker­
heidswetgeving een veel meer beperkte uitleg dan de Arob-rechter en het Col­
lege van Beroep voor het bedrijfsleven (nader te noemen CBB) aan de formule 
‘rechtstreeks in zijn belangen getroffen’.

Bij de inwerkingtreding van de Awb zal opnieuw de vraag rijzen naar een 
redelijke interpretatie van het begrip belanghebbende. Weliswaar gaat de rege­
ring ervan uit dat er niet veel zal veranderen, maar het verruimen van de cate­
gorie voor beroep vatbare beslissingen — het vervangen van het begrip 
beschikking door besluit — zal ook nieuwe bestuursbesluiten onder de 
rechtsmacht van de administratieve rechter brengen en dus nieuwe vragen 
opwerpen met betrekking tot het belanghebbende-schap. Ook van de integratie 
van de rechtspraak in eerste aanleg bij de rechtbanken zijn vemieuwingsimpul- 
sen te verwachten. Het zal voor de rechtbanken weinig aantrekkelijk zijn om 
het begrip belanghebbende op vergelijkbare terreinen — conform de bestaande
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rechtspraak — op verschillende manieren uit te leggen. Waarom bij voorbeeld 
zou de ambtenaar-concurrent niet als derde-belanghebbende ontvangen mogen 
worden, maar de Arob-concurrent wel? Bij het ontwikkelen van een uniform 
ontvankelijkheidsbeleid kan en moet uiteraard acht worden geslagen op de in 
het verleden ontwikkelde lijnen. Daar echter waar die lijnen onnodig diverge­
ren, moeten nieuwe patronen worden opgezet. De algemene administratieve 
rechtspraak van de Arob-rechter, alsmede de Jurisprudentie van het CBB bie­
den daarvoor een geschikt uitgangspunt. Het ligt minder voor de hand om de 
restrictieve Jurisprudentie van de Centrale Raad van Beroep te volgen, c.q. te 
continueren, omdat het rechtzoekenden onnodig afhoudt van de meest gerede 
rechter.

4.3.3 Een aparte belanghebbende voor het sociaal zekerheidsrecht

Het is ronduit spijtig te moeten constateren dat het in de Awb uitgedrukte stre­
ven naar een uniform belanghebbende-begrip voor het gehele bestuursrecht 
gestrand is op het bastion van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Uit de aan- 
passingswetgeving blijkt dat de regering het voornemen heeft in een aantal bij­
zondere wetten op het gebied van de sociale zekerheid een van de Awb afwij­
kende definitie van het begrip belanghebbende in te voeren. Het betreft de 
WAO, ZW, AAW, WW, AOW, AWW en AKW. In deze wetten zouden bepa­
lingen van de volgende inhoud moeten worden opgenomen:

‘Bij een besluit ingevolge deze wet is belanghebbende degene op wiens aan­
spraken het besluit betrekking heeft of degene tot wie het besluit met betrek­
king tot een financiële verplichting is gericht.’

De regering heeft deze bepalingen in het wetsvoorstel opgenomen om een 
mogelijke, ongewenste uitbreiding van het begrip belanghebbende in de 
rechtspraak te voorkomen. Zij stelt dat het begrip belanghebbende in de Awb 
wordt ingevuld met inachtneming van de aard van het besluit dat in het geding 
is. De aard van de sociale zekerheidswetten brengt volgens haar mee dat in het 
algemeen geen belangen van anderen dan degenen ten aanzien van wie een 
beslissing omtrent uitkering, premieplicht of voorziening is genomen, in het 
geding zijn. Het is echter mogelijk, aldus de regering, bij voorbeeld in het 
geval van de partner van de aanvrager van kinderbijslag, dat een derde belang­
hebbende is bij een beslissing over dat recht op uitkering etc. In dergelijke 
gevallen, als iemand als belanghebbende is te beschouwen, staat het beroeps­
recht volgens haar ook voor hem open.

Het moet worden afgeraden deze bijzondere definitie tot wet te verheffen. 
Het zet de deur open voor andere ministeries om ook eigen omschrijvingen in 
de bijzondere wetgeving op te nemen en doet daarmee afbreuk aan het unifor- 
meringsstreven van de Awb. Er komt bij dat de noodzaak ontbreekt. Door mid­
del van de in de rechtspraak ontwikkelde algemene elementen van het 
belanghebbende-begrip kan de kring van beroepsgerechtigden desgewenst 
afdoende worden ingeperkt. Indien de noodzaak enkel gezocht wordt in een 
verzekering dat derde-belanghebbenden in sociale zekerheidsgeschillen nim­
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mer ontvankelijk zullen zijn, dan kan deze volgens mij ook niet in de voor­
gestelde bepaling worden gevonden. De begrippen aanspraken en verplichtin­
gen zijn te vaag om uitsluitend betrekking te kunnen hebben op uitkerings- 
aanspraken en premieplichten. Tegenover iedere objectiefrechtelijke norm 
staat immers een handhavingsaanspraak. Indien men wetgeving van het mini­
sterie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid zou willen onttrekken aan dit 
principe, geeft men te kennen de waarborg van een laagdrempelige toegang tot 
de administratieve rechter voor besluiten van juist dit ministerie minder 
belangrijk te vinden. Bovendien valt — meer in het algemeen gesproken — niet 
in te zien waarom voor besluiten op dit gebied een status aparte zou moeten gel­
den bij het openstellen van beroep.

Belanghebbende4.4

Bij het doorgronden van de algemene administratieve rechtspraak is gebleken 
dat het belanghebbende-schap vaak sterk casuïstisch wordt ingevuld. Ook is de 
jurisprudentie niet vrij gebleken van inconsequenties en inconsistenties. Voor 
de details verwijs ik naar de beschouwingen van Koetser.

Desalniettemin zijn er wel enkele hoofdlijnen in te ontwaren. Uitgangspunt 
lijkt mij te zijn dat de geadresseerde van een besluit, of een uitdrukkelijke wei­
gering om een beslissing te nemen, voor wat de mogelijkheid van beroep 
betreft in beginsel als belanghebbende wordt aangemerkt. De geadresseerde 
wordt geacht beroepsrecht te bezitten. Hij heeft in beginsel beroepsrecht, 
omdat niet mag worden uitgesloten dat hij niet beschikt over het vereiste pro- 
cesbelang. Zie voor voorbeelden hoofdstuk 5. In andere gevallen dan die 
waarin we te maken hebben met een geadresseerde zal echter moeten worden 
nagegaan of aan de verschillende in de rechtspraak ontwikkelde elementen van 
het belanghebbende-begrip is voldaan.

4.4.1 Derde-belanghebbende

Onder derde-belanghebbende wordt hier verstaan de derde die rechtstreeks in 
zijn belangen getroffen is door een tot een ander — de geadresseerde — gericht 
besluit. Deze omschrijving blijkt alleen van toepassing op aan een bepaalde 
persoon toegezonden of uitgereikte besluiten, in de meeste gevallen een 
beschikking, en dus niet op besluiten van algemene strekking die hun alge­
meenheid ontlenen aan een algemene — dus naar rechtssubjecten onbepaalde 
— personenkring. Onderstaande analyse (par. 4.5 e.v.) gaat echter, naar ik 
meen, ook op voor de belanghebbenden bij deze categorie van besluiten. In 
beide situaties gaat het erom vast te stellen of het omstreden besluit rechtstreeks 
van invloed is op de persoonlijke belangen van een bepaald rechtssubject; of 
het voor diens persoonlijke belangen rechtstreeks verschil uitmaakt. Het is aan 
die bijzondere relatie tussen besluit en belangen dat dit subject zijn actierecht 
kan ontlenen. Het gaat er in beide situaties dus om vast te stellen of er sprake
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is van een voldoende causaal verband tussen het bestuursbesluit en zijn gevol­
gen voor persoonlijke belangen van bepaalde personen. Welbeschouwd spre­
ken we dus over een bestuursrechtelijke causaliteitstheorie.

4.4.2 Geadresseerde of (derde-)belanghebbende ?

Wanneer is sprake van een geadresseerde die geacht moet worden beroeps­
recht te bezitten? Het is van belang daarin enige duidelijkheid te scheppen in 
verband met de afgrenzing naar de (derde-)belanghebbende. De relevantie kan 
verduidelijkt worden aan de hand van het geval waarin de mede-wijkbewoner 
van een overtreder b. en w. verzoekt om toepassing van bestuursdwang. Het 
verzoek resulteert in het aan de overtreder doen uitgaan van een waarschuwing 
dat bestuursdwang zal worden toegepast, zij het onder de opschortende voor­
waarde dat hem een termijn van een halfjaar wordt gelaten om de overtreding 
ongedaan te maken. Deze waarschuwing wordt in afschrift bekend gemaakt 
aan degene die om de toepassing verzocht.

Twee argumentaties zijn mogelijk.
a. Men kan redeneren dat de overtreder geadresseerde is van de beschikking 

en zijn beroepsrecht ontleent aan die hoedanigheid. De verzoeker van de 
bestuursdwang zou dan derde-belanghebbende zijn.

b. In een andere visie is de verzoeker van bestuursdwang eveneens geadres­
seerde, omdat het besluit hem persoonlijk bekend is gemaakt. Hij is te 
beschouwen als mede-geadresseerde.

Persoonlijke bekendmaking zou overigens op zichzelf genomen een onvol­
doende argument kunnen worden gevonden om een subject te kwalificeren als 
geadresseerde, nu niets eraan in de weg staat dat het bestuur bepaalde besluiten 
bekend maakt aan niet-belanghebbenden. Voor de hoedanigheid van mede- 
geadresseerde zou dus nog een extra argument nodig (kunnen) zijn. Men zou 
kunnen veronderstellen dat dat gevonden kan worden in de omstandigheid dat 
het een mede-wijkbewoner was die om bestuursdwang verzocht heeft: dat een 
aanvraag werd gedaan in de zin van artikel 1.3 aanhef en onder c Awb. Een pro­
bleem daarbij is dat ook in die bepaling over belanghebbende wordt gesproken. 
De vaststelling dat de mede-wiJkbewoner zo dichtbij woont dat hij als belang­
hebbende moet worden beschouwd, brengt echter niet mee dat hij daarom 
geadresseerde is van de gevraagde positieve beschikking.

De praktische betekenis van de vraag geadresseerde of belanghebbende op 
andere gronden is de eenvoud van de ontvankelijkheidstoetsing. De geadre- 
seerde heeft immers in beginsel beroepsrecht. Voor het vaststellen van 
belanghebbende-schap op andere gronden is een bewerkelijker toetsing nodig.

Ter illustratie: de verzoeker die door het bestuursorgaan als omwonende en 
daarmee als belanghebbende is aangemerkt bij de behandeling van diens aan­
vraag om bestuursdwang, zou zijn beroepsrecht ontlenen aan het zijn van 
geadresseerde van de negatieve beschikking op zijn verzoek. Hij zou dus
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geacht worden beroepsrecht te bezitten. De rechter behoeft dan niet meer aan 
de hand van andere feiten en omstandigheden dan de adressering na te gaan of 
deze appellant wel rechtstreeks in zijn belangen getroffen is. Het zou ineffi­
ciënt zijn van de rechter te verlangen dat hij ambtshalve zo’n onderzoek instelt.

Een en ander brengt mij tot de conclusie dat als geadresseerde moet worden 
aangemerkt degene voor wie een besluit concrete aanspraken of plichten in het 
leven roept, bindend vaststelt, of ongedaan maakt,op voorwaarde dat dit 
besluit aan hem bekend is gemaakt. Andere rechtssubjecten kunnen slechts uit 
andere hoofde belanghebbende of derde-belanghebbende zijn:
— belanghebbende indien het besluit de rechtspositie van een in abstracte 

termen aangeduide personenkring bepaalt;
— derde-belanghebbende indien het besluit de concrete rechtspositie van een 

of meer andere geïndividualiseerde rechtssubjecten bepaalt.

Past men dit toe op het afgewezen verzoek om toepassing van bestuursdwang, 
dan is degene aan wie deze beslissing is gericht belanghebbende omdat zijn 
aanspraken op rechtshandhaving bindend zijn vastgesteld. Ik veronderstel dan 
wel dat bij het uitoefenen van de bestuusdwangbevoegdheid mede de rechtspo­
sitie van omwonenden wordt bepaald. Bij de geclausuleerde toewijzing die 
zowel aan de overtreder als aan de verzoeker bekend wordt gemaakt, zijn in 
deze benadering beiden geadresseerde: beider aanspraken met betrekking tot 
het uitoefenen van de bevoegdheid van het bestuur om het geldende recht te 
handhaven worden bindend vastgesteld.

Soorten (derde-)belanghebbenden4.5

Onderscheid kan worden gemaakt tussen de volgende groepen van (derde)-
belanghebbenden:
— individuele natuurlijke en rechtspersonen;
— rechtspersonen die krachtens hun statuten en feitelijke werkzaamheid 

opkomen voor een facet van het algemeen belang;^*^ zie par. 4.7;
— bestuursorganen die opkomen voor de hun in het bijzonder toevertrouwde 

belangen; zie par. 4.8;
— gedeconcentreerde organen die een specifieke beroepsbevoegdheid 

bezitten^’; zie par. 4.8.2.

4.5.1 Individuele natuurlijke en rechtspersonen

Individuele natuurlijke en rechtspersonen komen op voor hun eigen, persoon­
lijke — al klinkt dat enigszins merkwaardig bij organisaties — belangen. Deze 
belangen kunnen materieel of immaterieel van aard zijn.
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4.5.1.1 Parallelle belangen

In de literatuur wordt wel onderscheid gemaakt tussen parallelle en tegen­
gestelde belangen.In het eerste geval gaat het om belangen die geheel of ten 
dele zijn gebaat bij eenzelfde uitkomst van de procedure, in het tweede om 
belangen die gebaat zijn bij een tegengestelde uitkomst. Het onderscheid mag 
overigens niet uit het oog doen verliezen dat ook relevante parallelle belangen 
steeds moeten worden afgewogen tegen de belangen waarvoor het bestuur 
heeft, c.q. wenst te staan. De belangen van het bestuur kunnen geheel of ten 
dele overeenkomen met de tegengestelde belangen van burgers.

Van Buuren^^ verbond aan het onderscheid tussen parallelle en tegen­
gestelde belangen de veronderstelling dat uit de jurisprudentie zou blijken dat 
tegen de ontvankelijkheid van derden met een parallel belang minder bezwaar 
bestaat dan bij tegengestelde belangen. Hij liet zich daarbij leiden door de over­
weging dat er toch geen (rechtszekerheids)bezwaar tegen kan bestaan, dat een 
derde met een parallel belang, naast de geadresseerde, in beroep gaat tegen een 
geweigerde vergunning. Hij concludeerde dat er nauwelijks uitspraken zijn 
waarin een derde met een parallel belang niet in zijn beroep werd ontvangen.^'* 
De paar aangetroffen voorbeelden — een crediteur en de werkgever van de 
vader van de niet-vrijgestelde dienstplichtige — betroffen een te indirect 
belang. Ook signaleerde hij een kritischer houding bij de ontvankelijk- 
heidstoetsing van derden met een tegengesteld belang. Zijn van 1978 daterende 
bevindingen zijn door latere ontwikkelingen in de jurisprudentie, in het bijzon­
der die van de beide rechtsprekende afdelingen van de Raad van State, in een 
ander daglicht komen te staan. Juist bij parallelle belangen lijkt niet snel te wor­
den aangenomen dat derden met een parallel belang — familieleden, werkne­
mers, collega’s of contractspartners — rechtstreeks in hun belangen getroffen 
zijn. Zij worden snel geacht een afgeleid belang te hebben. Ten Berge en 
Tak^^ geven hiervoor als verklaring dat de geadresseerde de meest aangewe­
zen partij is om in beroep te gaan. Hem zou bovendien de mogelijkheid moeten 
worden gelaten om zich neer te leggen bij het voor hem nadelige bestuurs­
besluit. Ofschoon dit argument onder omstandigheden valide kan zijn, zou het 
te ver gaan het steeds te hanteren. Vooral in situaties dat de geadresseerde ook 
zelf in beroep is gegaan, kan er geen bezwaar tegen bestaan de derde met een 
rechtstreeks parallel belang in zijn beroep te ontvangen. In die situatie is er ook 
weinig andere reden voor het eisen van een strikt causaal verband, dan het hel­
der houden van de jurisprudentie. Het draagt niet bij aan de doorzichtigheid 
van de jurisprudentie indien het vereiste causale verband bij parallelle belan­
gen afhankelijk zou worden gemaakt van de toevallige omstandigheid of de 
geadresseerde beroep heeft ingesteld. Betreft het geschil een ingewikkelde 
belangenafweging waarin tegengestelde belangen moeten worden afgewogen, 
dan is er zelfs goede grond voor het voeren van een ruimhartig ontvankelijk- 
heidsbeleid ten aanzien van derden met een parallel belang. Een te krap beme­
ten ontvankelijkheidsbeleid kan betekenen dat de belangen aan de ene kant van
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de schaal procedureel gezien onvoldoende gewicht in de (weeg)schaal kunnen 
leggen.

4.5.1.2 Tegengestelde belangen

Bij de derden met een tegengesteld belang worden twee varianten onder­
scheiden.

1. De derde wil de voor een ander gunstige beschikking zelf hebben.
Voorbeeld 1; AR 21 november 1978^^ inzake de vuilstortplaats Terneuzen. 

Een vuilverwerkend bedrijf werd ontvangen in zijn beroep gericht tegen het 
verlenen van een aanlegvergunning aan de gemeente Terneuzen. De vergun­
ning moest het verwezenlijken van een vuilstortplaats mogelijk maken. Het 
belang van het bedrijf school hierin dat de eigen kansen op realisering van een 
vuilstortplaats verkleind werden. Ruimte voor vuilstortplaatsen is immers een 
schaars planologisch goed.

Voorbeeld 2: Opneming van de ene welzijnsinstelling in het welzijnspro- 
gramma, betekent dat de kansen van de andere instelling zijn verkeken. 97

2. De derde vreest, of lijdt reeds, nadeel — van economische of andere aard 
— als gevolg van een aan een ander geadresseerd besluit, zonder dat hij zelf 
voor dit besluit in aanmerking zou willen komen.

a. Economisch nadeel
Voorbeeld 1. Het verlenen van een vervoervergunning aan de een, betekent 

een mogelijk debietverlies voor de concurrent. Indien het verlies van enige 
betekenis moet worden geacht, is de derde ontvankelijk in zijn beroep. 
Indien niet aannemelijk wordt gemaakt dat in Heerenveen taxivervoer van 
enige betekenis wordt verricht, zijn concurrenten uit een andere plaats niet- 
ontvankelijk in hun beroep tegen het verlenen van een taxi-vergunning voor die 
plaats.

Voorbeeld 2. Een organisatie van filmhuizen werd ontvangen in haar beroep 
tegen een subsidiebeschikking gericht aan de Nederlandse bioscoopbond die 
het mogelijk moest maken in de gewone bioscopen kunstzinnige films te 
vertonen.

98
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b. Nadelen van andere aard
Veel beroepen hebben betrekking op het nemen van besluiten die een ruimte­

lijk en daardoor qua personenkring algemeen effect hebben. Men moet hierbij 
met name denken aan vergunningen en andere besluiten op het gebied van de 
ruimtelijke ordening en het milieu. De Jurisprudentie leert dat derde-belang- 
hebbenden op dit gebied in ruime mate in hun beroepen plegen te worden ont­
vangen. Niettemin wordt ook hier beperking gezocht teneinde de onwenselijk 
geachte actio popularis te ontlopen.
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4.6 Eisen gesteld aan het belang

In de rechtspraak worden eisen gesteld aan het belang en aan het causale ver­
band tussen het besluit en de gestelde belangenaantasting. Slechts indien daar­
aan is voldaan verwerft een rechtssubject de hoedanigheid van belang­
hebbende.

Daargelaten de steeds geldende eis dat procesbelang moet bestaan (hoofd­
stuk 5), worden aan het belang de volgende eisen gesteld.

Het gestelde belang dient objectief bepaalbaar te zijn. Een louter psy­
chisch belang is dat niet.
Het belang dient voldoende actueel te zijn. Dat het in de toekomst wellicht 
aangetast zou kunnen worden is onvoldoende.
Het rechtssubject kan slechts opkomen voor een eigen belang. Opkomen 
voor een ander is slechts mogelijk krachtens machtiging. Processueel 
altruïsme kent ons ontvankelijkheidsrecht niet.
Men kan slechts opkomen voor een persoonlijk belang. Hiermee wordt 
bedoeld dat de appellant moet beschikken over een kenmerkend, indivi- 
dualiseerbaar belang. Zijn belang moet voldoende te onderscheiden zijn 
van het belang dat een ieder heeft bij het bestreden besluit.
Tenslotte dient sprake te zijn van een rechtstreeks getroffen belang. In de 
jurisprudentie wordt wel een onderscheid gemaakt tussen belangen die 
rechtstreeks getroffen worden en zogenaamde indirecte of afgeleide 
belangen. Belangen kunnen niet rechtstreeks getroffen zijn omdat nog 
nadere besluitvorming moet plaatsvinden.

1.

2.

3.

4.

5.

4.6.1 Objectief bepaalbaar belang

Het belang waarvoor bescherming wordt gevraagd dient objectief bepaalbaar 
te zijn. Belangen die uitsluitend kunnen worden teruggevoerd op een subjec­
tieve beleving vallen buiten de sfeer van de rechtsbescherming.*®* Immate­
riële waarden kunnen door natuurlijke personen worden ingebracht indien zij 
tevens zijn aan te merken als persoonlijke belangen.*®^ Juist rechtspersonen 
lenen zich naar hun aard voor de verdediging van deze belangen in rechte.

4.6.2 Actueel belang

Het belang waarop een beroep wordt gedaan dient voldoende actueel te zijn. 
Dat het wellicht in de toekomst getroffen zou kunnen worden, is een te onze­
kere eventualiteit. Inwoners van IJsselmuiden ondervonden dat toen zij zich in 
rechte wilden verzetten tegen de bouw van een tweede IJsselbrug. Bij de Arob- 
rechter voerden zij aan dat zij toename van het verkeer vreesden. De Afdeling 
overwoog als volgt.

‘Appellanten vrezen een toekomstige, onbepaalde en wellicht voor hen 
nadelige ontwikkeling in de verkeerssituatie rond het bestaande oever-
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kruispunt en in de kom van IJsselmuiden. Hiermee hebben zij naar het oordeel 
van de Afdeling echter niet aangegeven in welke concrete persoonlijke belan­
gen zij door de bouw van de Tweede IJsselbrug zijn getroffen.

Een vergelijkbare overweging kreeg de Vereniging Vrienden van Twickel 
tegengeworpen toen zij een verklaring van geen bezwaar voor de bouw van 
vijftig bejaardenwoningen geschorst wenste te zien. Zij stelde zich op het 
standpunt dat daardoor de bouwgrondreserve in Stad Delden te snel zou wor­
den uitgeput, waardoor eerder dan voorzien gebouwd zou moeten worden op 
het Landgoed Twickel. De Voorzitter van de Afdeling rechtspraak achtte dit 
een te onzeker, toekomstig belang waarvan de aantasting afhankelijk was van 
allerlei nog te ontwikkelen inzichten en te nemen besluiten.

103>

104

4.6.3 Eigen belang

Men kan slechts krachtens machtiging opkomen voor de belangen van een 
ander.Formeel gesproken is deze laatste dan partij in het bestuursproces. 
Diens belang dient aan eisen van objectieve bepaalbaarheid, actualiteit en cau­
saliteit te voldoen.

Wie uitsluitend in een bepaalde functie ageert, bij voorbeeld als gemeente­
raadslid, behartigt geen eigen belang. Het gemeenteraadslid dat in die hoeda­
nigheid ageert, behartigt het belang van de gemeenteraad, dat wil zeggen een 
collectief belang. 106

4.6.4 Persoonlijk belang

Men kan slechts bij de administratieve rechter opkomen voor belangen waarin 
men zich onderscheidt van de belangen die een ieder heeft bij het bestreden 
besluit, dus voor bijzondere belangen. Ten aanzien van algemene of collec­
tieve belangen*®^ kunnen uitsluitend rechtspersonen ageren, voor zover de 
desbetreffende belangenbehartiging binnen hun statutaire doelstelling valt en 
ook feitelijk plaatsvindt (artikel 1.2, derde lid, Awb).*®^ Daarnaast kunnen 
rechtspersonen uiteraard ook opkomen voor hun eigen bijzondere belangen. In 
het eerste lid van artikel 1.2 Awb wordt gesproken over degene wiens belang 
bij een besluit rechtstreeks betrokken is. Daaronder vallen blijkens de memorie 
van toelichting behalve natuurlijke personen ook rechtspersonen. Zelfs entitei­
ten die geen rechtspersoonlijkheid bezitten kunnen volgens de regering onder 
het eerste lid vallen, waarbij zij heeft gedacht aan bestuursorganen en vennoot­
schappen zonder rechtspersoonlijkheid.'®^ Van de milieu- en landbouwwet- 
geving is bekend dat maatschappen als zodanig dragers van bestuursrechtelijke 
rechten en verplichtingen kunnen zijn."® In dit verband moet worden vast­
gesteld dat de Arob-rechter een medezeggenschapsraad als bedoeld in de Wet 
Medezeggenschap Onderwijs ontvankelijk heeft geacht in verband met zijn 
wettelijk geregelde status.'" Daarmee lijkt in tegenspraak dat de Kroon 
medezeggenschapsraden in hun beroep niet-ontvankelijk heeft verklaard. Het 
verschil kan evenwel worden verklaard door de aard van het geschil dat werd
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aangebracht. Er waren belangen in het geding ten aanzien waarvan de Wet 
medezeggenschap onderwijs aan de medezeggenschapsraden geen rol 
toekende.*’^

Evenzeer heeft de Afdeling rechtspraak het beroep ingesteld door een onder­
nemingsraad, ontvankelijk verklaard. Daarbij werd acht geslagen op de door 
de Wet op de ondernemingsraden aan appellant toebedeelde bevoegdheden, 
zijn organisatie en zijn functie in het maatschappelijk verkeer. * ’ ^ Een en ander 
betekent dat het bestuursprocesrechtelijke rechtspersoonlijkheidsbegrip is 
gaan afwijken van het civielrechtelijke. 114

Van Buuren heeft als voorbeeld van een algemeen of collectief belang de lucht­
verontreiniging genoemd. ’ Wij hebben allen belang bij het nemen van maat­
regelen die de verontreiniging van de lucht moeten tegengaan. Kenmerkend, 
persoonlijk is dat belang echter niet. De gebruiker van een bepaalde weg kan 
aan die hoedanigheid evenmin een individualiseerbaar belang ontlenen, wan­
neer het gaat om een verkeersmaatregel of de onttrekking van een weg aan het 
openbaar verkeer. Het zou slechts anders zijn wanneer een appellant praktisch 
op het gebruik van de weg is aangewezen.' Van toekomstige gebruikers van 
de Stopera, zelfs van operacomponisten en decorontwerpers * werd geoor­
deeld dat zij niet voor hun persoonlijke belangen opkwamen. Niet- 
ontvankelijk was eveneens de inwoner van een gemeente die in beroep was 
gekomen tegen het verlenen van een vergunning om met een geluidswagen 
evangelisatie-acitiviteiten te verrichten. De vergunning was geldig voor het 
gehele gebied van de gemeente. De Voorzitter van de Afdeling rechtspraak 
vond dat betrokkene niet was getroffen in een persoonlijk, van anderen te 
onderscheiden, belang.

Niet goed verklaarbaar is dat bij andere algemeen werkende besluiten dan 
wegonttrekkingen en verkeersmaatregelen soms minder zware eisen worden 
gesteld aan de individualiseerbaarheid van het belang. Zo werden gebruikers 
van drinkwater ontvangen in hun BAB-beroep tegen het verlenen van een ver­
gunning voor het toevoegen van fluor aan het drinkwater.”^ Niet valt in te 
zien waarin de ontvankelijk geachte gebruikers zich onderscheidden van 
andere drinkwaterconsumenten. Dat zij praktisch aangewezen waren op het 
gebruik van gefluorideerd drinkwater lijkt mij niet van belang te zijn, omdat 
dat voor iedere afnemer in gelijke mate gold.

Anders dan in Frankrijk*^** is de hoedanigheid van belastingbetaler van een 
gemeente een onvoldoende persoonlijk belang om een bestuursrechterlijke uit­
spraak ten gronde te kunnen uitlokken over een beslissing die gevolgen heeft 
voor de financiële positie van de gemeente. Daarom werd degene die in beroep 
ging tegen de bouwvergunning voor een nieuw gemeentehuis op de enkele 
grond dat daarmee hoge kosten waren gemoeid voor de gemeente en haar inwo­
ners niet-ontvankelijk verklaard.
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121
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4.6.5 Afgeleid belang

Men dient rechtstreeks in zijn belangen getroffen te zijn, waarmee is bedoeld 
dat een direct verband tussen besluit en belang moet kunnen worden aange­
toond. Dat directe verband kan blijkens de jurisprudentie ondermeer worden 
doorbroken indien zich tussen het bestreden besluit en het geschade belang een 
contractuele relatie bevindt.

Indien de derde in zo’n relatie tot de geadresseerde staat, is dat blijkens de 
jurisprudentie van de Arob-rechter een indicatie voor het bestaan van een afge­
leid belang. Daarom worden crediteuren geacht geen rechtstreeks belang te 
hebben bij een begunstigende beschikking voor hun debiteuren. Hun belang is 
immers contractueel ingebed. Hetzelfde geldt voor werknemers van een 
rechtspersoon. Ook zij bezitten slechts een afgeleid belang bij het voortzetten 
van de subsidiëring van hun werkgever. Van Buuren*^^ vermeldt het geval 
van de melkfabrikant die vermindering van afzet vreest, omdat aan een concur­
rent van een van zijn afnemers een bepaalde vergunning wordt verleend. Het 
CBB vond dat de melkfabrikant slechts een indirect belang had.'^'* Burge­
meester en wethouders van Breda werden in hun beroep tegen de huurprijs­
vaststelling van een complex woningen door de minister van VROM niet- 
ontvankelijk verklaard omdat zij niet rechtstreeks in hun belangen getroffen 
waren. Zij hadden aangevoerd dat de hogere huurprijs gevolgen had voor de 
verhuurbaarheid van de woningen en zou leiden tot leegstand en derving van 
huurpenningen. De AR vond dat dit een mogelijk gevolg van de huurprijsbe­
schikking kon zijn, maar daar zeker niet rechtstreeks uit voortvloeide.

Een veel ruimere uitleg aan het element ‘rechtstreeks’ gaf het CBB evenwel 
in de SEP-zaak,’^^ waarin de bestreden beschikking de goedkeuring betrof 
door de minister van Economische Zaken van het voornemen van SEP om in 
de derde Maasvlaktecentrale geen gebruik te maken van het kolenvergas- 
singsprocédé. Appellant Texaco, die dit procédé ontwikkeld had, zag zich 
daardoor de kans ontglippen om een bouwopdracht te krijgen. Aantekening 
verdient dat die bouwopdracht — een contractuele relatie — niet van de minis­
ter, noch van SEP afkomstig zou kunnen zijn, maar van een van de 
stroomproduktie-bedrijven. Texaco werd ondanks dat ver verwijderde ver­
band in haar beroep ontvangen. Het CBB overwoog daarbij dat deze ruime uit­
leg van het vereiste rechtstreekse verband mede haar rechtvaardiging vindt in 
de omstandigheid dat als gevolg daarvan de toetsing van de rechtmatigheid van 
de bestreden beschikking niet wordt onttrokken aan het rechtscollege, dat daar­
toe blijkens de wet bij uitstek is aangewezen. Zou immers het CBB tot niet- 
ontvankelijk hebben geconcludeerd dan zou Texaco in de gelegenheid zijn 
geweest om naar de burgerlijke rechter te stappen.

125

4.6.6 Het vereiste rechtstreekse verband bij ketenbesluitvorming

Kenmerkend voor het bestuursrecht is dat veel besluitvorming ketengewijs 
plaatsvindt. Het voorbereidingsbesluit bij voorbeeld gaat vooraf aan de verkla­
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ring van geen bezwaar, alsmede aan de vrijstelling(en) ex artikel 19 Wet op de 
Ruimtelijke Ordening en artikel 50, achtste lid. Woningwet. De vraag rijst 
welke van die besluiten in rechte kunnen, c.q. moeten worden aangevochten. 
Indien in de toekomst beroep mogelijk zal, c.q. zou zijn tegen besluiten van 
algemene strekking, is die vraag — meer nog dan thans — van belang. Om een 
voorbeeld te geven: moet de ambtenaar het reorganisatiebesluit aanvechten of 
de daarop gebaseerde beslissing om hem te ontslaan of over te plaatsen? Dient 
de ambtenaar de beslissing van zijn werkgever dat de pogingen om hem te her­
plaatsen zullen worden gestaakt aan te vechten, of eerst de daarop eventueel 
volgende beslissing om hem te ontslaan? Volgens de Centrale Raad van Beroep 
de laatste, omdat de ambtenaar door eerstgenoemde beslissing nog niet 
rechtstreeks in zijn belangen is getroffen. ‘Voor gedaagde stonden na zijn 
besluit tot staking van de herplaatsingsmogelijkheden diverse mogelijkheden 
open ter nadere regeling van de rechtspositie. Eerst door een zodanig duidelijk 
en definitief besluit treedt het stadium der appellabiliteit in’, aldus deze 
Raad.

Vergelijkbare jurisprudentie wordt aangetroffen van de Arob-rechter. De 
Afdeling rechtspraak pleegt een appellant niet-ontvankelijk te verklaren indien 
het beroep zich richt tegen een besluit uit de besluitvormingsketen waarvan hij 
slechts via een andere schakel nadeel ondervindt. Zo oordeelde deze rech­
ter dat appellanten niet rechtstreeks in hun belangen waren getroffen door sub­
sidieverlening aan een bepaalde sociëteit, omdat zij in wezen bezwaar hadden 
tegen de met het subsidie te ontwikkelen activiteiten. Overwogen werd dat die 
activiteiten vergunningplichtig waren en dat appellanten tegen de desbetref­
fende vergunningverlening in beroep zouden kunnen gaan. 129

4.6.6.1 Artikel 6.1.4 Awb

De vraag is gewettigd of artikel 6.1.4 Awb op dit soort situaties ziet. In dit arti­
kel is bepaald dat een beslissing inzake de procedure ter voorbereiding van een 
besluit niet vatbaar is voor bezwaar of beroep, tenzij deze beslissing de belang­
hebbende los van het voor te bereiden besluit rechtstreeks in zijn belang treft. 
Wat is bedoeld met beslissing ter voorbereiding van een besluit? Twee typen 
beslissingen kunnen daarmee bedoeld zijn:
— niet op rechtsgevolg gerichte beslissingen
— en wel op rechtsgevolg gerichte beslissingen, dus besluiten.

Beslissingen van de eerste categorie zullen niet appellabel zijn omdat het geen 
besluiten betreft, zodat artikel 6.1.4 Awb uitsluitend betekenis lijkt te heb­
ben voor beslissingen van de tweede categorie.

Daarbij zijn eveneens weer twee categorieën beslissingen denkbaar, te 
weten:

die welke deel uitmaken van de non-contentieuze procedure die moet lei­
den tot het voor te bereiden besluit;

50



en die welke los van het voor te bereiden besluit deel uitmaken van een 
keten van samenhangende besluiten.

Als voorbeeld van de eerste categorie noemt de memorie van toelichting de 
beslissing aangaande het al dan niet horen van een belanghebbende. De in 
de wet opgenomen hoorregeling zou wellicht als bevoegdheidsregeling uitge­
legd kunnen worden, waarbij de vraag kan rijzen of de desbetreffende beslis­
singen zelfstandig appellabel zijn. De regering heeft dat met het voorstelde 
artikel onmogelijk willen maken. De belanghebbende die meent dat hij ten 
onrechte niet als belanghebbende is aangemerkt en daarom niet gehoord werd, 
kan daarover een oordeel van de rechter uitlokken bij gelegenheid van zijn 
beroep tegen het besluit dat de uitkomst van de besluitvorming vormt. Ik 
begrijp het voorgestelde artikel zo, dat het alleen dan anders is, wanneer het 
procedure-besluit de belanghebbende los van het voor te bereiden besluit, 
rechtstreeks in zijn belangen treft.

Bij de tweede categorie ligt het complexer. In de eerste plaats rijst de vraag 
wanneer gezegd moet worden dat een beslissing deel uitmaakt van een tot een 
besluit leidende non-contentieuze procedure, dan wel van een keten van zelf­
standige, maar connexe besluiten. Afgaande op de memorie van toelichting 
meen ik dat artikel 6.1.4 Awb op die tweede situatie niet van toepassing is.

Bij de beslissing aangaande het al dan niet horen van een belanghebbende is 
het aanstonds duidelijk dat deze procedureel van aard is. Maar hoe zit het met 
de verklaring van geen bezwaar en het voorbereidingsbesluit? Ten aanzien van 
de in artikel 19 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening bedoelde verklaring 
van geen bezwaar heeft de wetgever duidel ij kheid verschaft door te bepalen dat 
zij voor de mogelijkheid van voorziening ingevolge de Wet Arob geacht wordt 
deel uit te maken van beslissing waarop zij betrekking heeft. Ten aanzien van 
het Awb-beroep (tweede tranche) zal hetzelfde worden geregeld. Los daarvan 
zou echter discussie mogelijk zijn of het een voorbereidingsbeslissing betreft, 
dan wel een zelfstandig definitief besluit met eigen rechtsgevolgen. En voor het 
voorbereidingsbesluit geldt hetzelfde. Is zo’n besluit — los van de rechtspraak 
die daarin onder omstandigheden een beschikking ziet 
contentieuze voorbereidingsbeslissing of een zelfstandig definitief besluit? 
Ook deze vraag zal de rechter niet behoeven te beantwoorden, omdat het voor­
bereidingsbesluit geplaatst is op de nieuwe negatieve lijst van artikel 8.1.1.6 
Awb.

132

133 _ een non-

Men kan zich bij de vraag of al dan niet een zelfstandig besluit voorligt oriënte­
ren aan de volgende gezichtspunten.
a. In de eerste plaats kan acht worden geslagen op het rechtskarakter van de 

voorafgaande beslissing, dus op de vraag of deze al dan niet een rechtshan­
deling betreft. Betreft zij geen rechtshandeling, dan is geen sprake van 
een besluit en dus ook niet van een zelfstandig besluit. Moet een beslissing 
daarentegen wel als besluit gekwalificeerd worden, dan is die beslissing, 
omdat zij deel uitmaakt van een keten van besluiten, op zichzelf genomen
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onvoldoende argument voor ontvankelijkheid van welke appellant dan 
ook. Nodig is immers dat de aanleggende partij rechtstreeks in zijn belan­
gen is getroffen.

b. In de tweede plaats is het van belang of de besluiten genomen worden door 
hetzelfde orgaan. Wordt het besluit, zoals bij de verklaring van geen 
bezwaar, door een ander orgaan genomen, dan is er sprake van verschil­
lende verantwoordelijkheden. Dit vormt een indicatie voor de zelfstan­
digheid van het voorafgaande besluit.

c. In de derde plaats is het belang van de rechtsbescherming mee te wegen. 
Er kunnen belangen aan de orde zijn die niet adequaat kunnen worden 
beschermd indien een posterieur — wel als zelfstandig aan te merken — 
besluit moet worden afgewacht. Voorbeeld: vertragingsschade. Men kan 
uiteraard naar de burgerlijke rechter stappen, maar dat is om redenen van 
rechtseenheid en efficiency niet gewenst.

d. Tenslotte zijn de belangen van het bestuur in de afweging te betrekken. 
Deze belangen zouden er niet mee gediend kunnen zijn als in de keten van 
beslissingen een te laat appellabel moment wordt gekozen. Indien allerlei 
voorbereidende beslissingen niet appellabel worden gemaakt, kan ach­
teraf — indien het wel appellabele besluit wordt vernietigd — blijken dat 
veel voorbereidend werk tevergeefs is verricht. Aan zo’n late vernietiging 
kunnen aanmerkelijke schadeclaims vastzitten. Dat de regering daar niet 
zo zwaar aan tilt geeft te denken.

136

137

Het feit dat verschillende beslissingen van de besluitvormingsketen als zelf­
standige besluiten kunnen worden aangemerkt, betekent niet automatisch dat 
ieder rechtssubject een ontvankelijk beroep zal kunnen instellen tegen elk van 
die besluiten. Twee ziekenfondsen ondervonden dat toen zij beroep instelden 
tegen een wijziging van de nadere detaillering van de erkenningsbeschikking 
van een in hun werkgebied gevestigd ziekenhuis. De wijziging hield een uit­
breiding van het aantal functie-eenheden voor chirurgie in. Alhoewel het 
beroep kon worden ingesteld door de natuurlijke of rechtspersoon die door de 
beschikking rechtstreeks in zijn belangen is getroffen, werden de fondsen niet- 
ontvankelijk verklaard. Als financiers van verstrekkingen voorzagen zij dat 
het budget van het desbetreffende ziekenhuis verhoogd zou moeten worden, 
hetwelk door hen gedragen zou moeten worden. De Afdeling voor de geschil­
len van bestuur (nader ook wel te noemen: AG) meende dat de fondsen hier­
door niet rechtstreeks in hun belangen waren getroffen. Een verhoging van het 
budget behoefde immers nog goedkeuring van het Centraal Orgaan Tarieven 
Gezondheidszorg op grond van de Wet tarieven gezondheidszorg. In mijn 
eigen woorden: de belangen van de fondsen waren dus nog niet (actueel) 
getroffen.

4.6.6.2 Rechtstreeks belang bij besluiten van algemene strekking

Betekent het verruimen van de rechtsmacht van de algemene administratieve
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rechter tot besluiten in de zin van de Awb, dat justitiabelen straks zullen moeten 
kiezen: hetzij het besluit van algemene strekking aan vechten, hetzij de uitvoe­
ringsbeschikking? Kunnen zij beide aanvechten, of kunnen zij slechts dooreen 
van beide beslissingen rechtstreeks in hun belangen getroffen zijn?
Deze kwestie kan als volgt worden benaderd.

Besluiten roepen naar hun aard rechtsgevolgen in het leven en bepalen mits­
dien naar hun aard de rechtspositie van rechtssubjecten. Bij besluiten van alge­
mene strekking kan de rechtspositie van vele rechtssubjecten worden bepaald,
c.q. kunnen de belangen van velen zijn betrokken. Dit lijkt te wijzen in de rich­
ting van aanvaarding van een actio popularis. Niettemin gelden de redenen 
die in het algemeen worden aangevoerd tegen deze actievorm ook bij het 
beroep tegen besluiten van algemene strekking. Daarom is ook in het Franse 
bestuursprocesrecht, dat de naam heeft lage ontvankelijkheidsdrempels te heb­
ben, niet gekozen voor de actio popularis. Ook bij beroepen tegen algemeen 
verbindende voorschriften houdt de Franse Raad van State vast aan het belang- 
vereiste. Men moet wel constateren dat de kring van belanghebbenden in het 
Franse stelsel varieert. De kring dijt uit en krimpt in al naar gelang de kring van 
personen die door een bestuursbesluit wordt geraakt groeit, respectievelijk 
afneemt. Voor het Nederlandse bestuursrecht wordt de actio popularis 
eveneens verworpen en een ruime kring van beroepsgerechtigden bepleit. 141

Rechtstreeks in zijn belangen worden getroffen kan niet alleen degene wiens 
rechtspositie door een besluit wordt bepaald. Een besluit kan ook rechtstreeks 
feitelijke gevolgen hebben voor derden. Men kan dit illustreren aan de hand 
van het Pocketbooks-II-arrest. De daarin bestreden Beschikking Boekver- 
kopersbedrijf riep een verbod in het leven voor bepaalde detailhandelaren. 
Desalniettemin werd de staat in rechte betrokken door een uitgever. Van Tuyl, 
die zelf niet in zijn rechtspositie getroffen was, maar wel omzetverlies vreesde. 
Men kan daarom niet volstaan met het toekennen van een beroepsrecht uitslui­
tend aan degenen wier rechtspositie rechtstreeks door een besluit bepaald 
wordt. Bepalend is of een voldoende causaal verband kan worden aangetoond 
tussen het bestreden besluit en een feitelijk belang waarop een bepaald rechts­
subject zich kan beroepen. Daarbij kan hier in het midden worden gelaten of 
Van Tuyl in een bestuursrechtelijke procedure rechtstreeks in zijn belangen 
getroffen zou zijn geweest. Als ik het goed proef zou de Arob-rechter hem niet- 
ontvankelijk hebben kunnen verklaren wegens het hebben van een afgeleid 
belang. Uitgaande van de door de VzCBB besliste SEP-casus 
wel ontvankelijkheid moeten worden aangenomen.

143 ZOU echter

Men zou zich op het standpunt kunnen stellen dat degene die zich teweer kan 
stellen tegen een uitvoeringsbeschikking niet rechtstreeks in zijn belangen 
getroffen kan zijn door het enkele vaststellen en uitvaardigen van een besluit 
van algemene strekking. Deze opvatting dient evenwel te worden verworpen. 
In de eerste plaats omdat onnodige rechtsonzekerheid omtrent de rechtsposi­
ties van bestuur en burger daarvan het gevolg is. Reeds het enkele feit van uit­
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vaardiging kan een rem op bedrijfsactiviteiten zijn. Indien de justitiabele zou 
moeten wachten op de uitvoeringsbeschikking, kan dat de overheid geld gaan 
kosten wanneer achteraf blijkt dat de uitvoeringsbeslissing bij gebreke van een 
verbindende grondslag onrechtmatig is. Het risico van onduidelijkheid van het 
geldende recht disculpeert haar niet. Het moeten wachten op uitvoerings­
beschikkingen betekent verder dat een van de voordelen van het beroep tegen 
besluiten van algemene strekking — het concentreren van beroepen en grieven 
die tegen de inhoud van het besluit zelf (of zijn totstandkoming) zijn gericht — 
verloren gaat. De rechter zal uiteraard wel moeten nagaan of een individuele 
belanghebbende al rechtstreeks in zijn belangen getroffen is door een besluit 
van algemene strekking. Daarbij verdient opmerking dat het enkele feit dat de 
aangevochten regeling voorziet in een hardheidsclausule, ontheffing, vrijstel­
ling, vergunning, of inherente afwijkingsbevoegdheid (bij beleidsregels) niet 
betekent dat geen rechtstreeks belang zou kunnen bestaan bij het aanvechten 
van de regeling zelf. Deze is immers het uitgangspunt. Aldus begrijp ik ook de 
memorie van toelichting bij de tweede tranche van de Awb.

Het bovenstaande houdt in dat ik de benadering van Bok'"*^ die in beginsel 
beroepsrecht zou willen verlenen aan alle burgers tot wie een algemene rege­
ling zich (potentieel) richt te ruimhartig vind. De belangen van rechtszekerheid 
en doelmatigheid mogen wat mij betreft meebrengen dat eisen worden gesteld 
aan de actualiteit van het betrokken belang.

De vraag kan ook rijzen of de belanghebbende bij een beroep tegen een uit­
voeringsbeslissing kan worden tegengeworpen dat hij niet in beroep is gegaan 
tegen het voorafgaande, onderliggende besluit van algemene strekking? Mijns 
inziens niet in de sfeer van de ontvankelijkheid, maar wel — in gevallen dat de 
onrechtmatigheid van dit besluit klaarblijkelijk was — bij het verbinden van 
gevolgen aan de geconstateerde onrechtmatigheid. Voor zover verwijtbaar 
geen beroep tegen het besluit van algemene strekking is ingesteld, valt er iets 
voor te zeggen de gevolgen daarvan als eigen schuld aan de belanghebbende 
toe te rekenen bij het bepalen van de hoogte van de schadevergoeding.

4.7 Het beroepsrecht van rechtspersonen

146Behalve natuurlijke personen kunnen ook rechtspersonen 
hebben. Of een bepaalde organisatie rechtspersoonlijkheid heeft bepaalt de 
wet. Slechts bij de vereniging met beperkte rechtsbevoegdheid (artikel 26, 
Boek 2 BW) kan het bewijs van het bestaan van een rechtspersoon problemen 
opleveren. Blijkens de jurisprudentie oriënteert de Afdeling rechtspraak zich 
aan de volgende gezichtspunten:
— in de eerste plaats aan de aanwezigheid van een leden-substraat. Dit kan 

worden afgeleid uit de aanwezigheid van een leden-administratie en regel­
matige contributie-afdrachten;

— in de tweede plaats aan het bestaan van een organisatorisch verband voor 
een bepaald doel. Gekeken wordt naar het regelmatig houden van aange-

een beroepsrecht
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kondigde ledenvergaderingen, de aanwezigheid van een bestuur en een op 
een zekere continuïteit gerichte samenwerking;
tenslotte wordt verlangd dat de organisatie als zodanig, dus als eenheid, 
aan het rechtsverkeer deelneemt.

Rechtspersonen kunnen in drie situaties ontvangen worden in hun beroep tegen
een bestuursbesluit:
— als het besluit aan de rechtspersoon geadresseerd is;
— als het besluit de rechtspersoon als individuele derde-belanghebbende 

treft;
— als het besluit de rechtspersoon raakt in een belang dat hij zich krachtens 

statutaire doelomschrijving en feitelijke werkzaamheid bijzonderlijk 
aantrekt.

In de eerste twee gevallen loopt de beoordeling van de ontvankelijkheid — 
gegeven een rechtspersoon — naar mij voorkomt gelijk aan die van natuurlijke 
personen. In het laatste geval wordt het persoonlijk belang van de rechtsper­
soon afgeleid uit de statuten en de feitelijke werkzaamheden. Probleem hierbij 
is dat de belangen waarvoor rechtspersonen plegen op te komen dikwijls alge­
meen van aard zijn, waardoor de gevoelige grens tussen enerzijds persoon­
lijke, bijzondere belangen en anderzijds het algemeen belang als zodanig in 
beeld komt. De huidige stand van de jurisprudentie is dat algemene belangen 
krachtens statuten en feitelijke werkzaamheden tot het persoonlijk belang van 
de desbetreffende rechtspersonen worden gerekend, op voorwaarde dat de sta­
tutaire doelomschrijving voldoende specifiek is. De ondergrens van het alge­
meen belang als zodanig mag niet worden overschreden. Dit betekent dat 
rechtspersonen met een in hoofdzaak politiek doel — het behartigen van het 
algemeen belang, zoals zij dat zien — niet-ontvankelijk worden verklaard. 
Het betekent m.i. echter ook dat rechtspersonen bij de administratieve rechter 
niet kunnen opkomen voor facetten van het algemeen belang die niet door de 
specifieke doelomschrijving worden gedekt. Dan gaat het immers niet om 
eigen, persoonlijke belangen van de rechtspersoon.

147

Tot het midden van de jaren zeventig werden specifieke algemeen-belangacties 
in het algemeen niet-ontvankelijk geacht. Zo werden organisaties van milieu­
beschermers niet-ontvankelijk verklaard in hun beroep tegen milieuvergun-

148 Ook middenstandsorganisaties konden de hun toevertrouwde spe-
Door de

ningen.
cifieke algemene (collectieve) belangen in rechte niet behartigen, 
rechtswetenschap en de politiek werd deze jurisprudentie hevig bekriti­
seerd. Deze kritiek leidde tot de vaststelling van artikel 85 Wet inzake de

149

luchtverontreiniging, inhoudende dat privaatrechtelijke organisaties de belan­
gen waarvoor zij in het leven zijn geroepen als hun belangen kunnen beschou­
wen. Voorts zegde de Minister van Justitie bij de behandeling van het wets­
voorstel Arob de Kamer toe dat hij wijziging van de wet zou bevorderen 
wanneer de Arob-rechter het ‘rechtstreeks in zijn belangen getroffen’ niet
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zodanig ruim zou interpreteren dat ook belangenorganisaties eronder 
vallen.

De Kroon vond in deze politieke uitlatingen aanleiding om haar jurispruden­
tie te wijzigen. De Arob-rechter heeft in de wetsgeschiedenis kennelijk vol­
doende legitimatie gevonden om rechtspersoonlijkheid bezittende belangenor­
ganisaties van meet af aan in hun beroepen te ontvangen indien zij door de 
bestreden beschikking rechtstreeks waren getroffen in een belang dat zij blij­
kens hun statuten en feitelijke werkzaamheden beoogden te behartigen.

Onder vigeur van de Awb zal het een en ander niet gaan veranderen. Integen­
deel , artikel 1.2, derde 1 id, bepaalt expliciet dat ten aanzien van rechtspersonen 
mede als hun belangen worden beschouwd de algemene en collectieve belan­
gen die zij krachtens hun doelstellingen en feitelijke werkzaamheden in het bij­
zonder behartigen. De woorden ‘in het bijzonder’ zijn blijkens de memorie van 
toelichting opgenomen om duidelijk te maken dat politieke partijen als zodanig 
geen belanghebbende in de zin van de Awb zijn. De werking van dit artikel­
lid dient zich naar het oordeel van de regering slechts uit te strekken tot 
rechtspersonen die zich inzetten voor één of enkele algemene of collectieve 
belangen.

Rechtspersonen kunnen in de voorstelling van de regering alleen een belang 
ontlenen aan hun statuten indien het een collectief of algemeen belang betreft. 
Dit betekent naar haar mening dat zij de mogelijkheid om in rechte op te komen 
voor hun afzonderlijke leden niet uitsluitend kunnen ontlenen aan hun statu­
taire doelstelling. Rechtspersonen hebben daarvoor een bijzondere machti­
ging nodig. In dat geval zijn die afzonderlijke leden procespartij en gelden voor 
hen de eisen die aan de ontvankelijkheid van iedere natuurlijke persoon worden 
gesteld, in het bijzonder die met betrekking tot het persoonlijke, bijzondere 
karakter van het in geding gebrachte belang.

155

Het ziet ernaar uit dat de betekenis van artikel 1.2, derde lid, Awb voor beslui­
ten genomen op grond van de belangrijkste sociale zekerheidswetten onzeker 
is. In de sociale zekerheid werd het beroepsrecht tot nu toe in de regel alleen 
toegekend aan de belanghebbende, welk begrip in de rechtspraak restrictief is 
geïnterpreteerd. In het voorstel aanpassingswetgeving tweede tranche Awb 
heeft de regering getracht die restrictieve interpretatie ook voor de toekomst 
zeker te stellen door invoering van een in de bijzondere wetgeving op te nemen 
formule dat alleen degene op wiens aanspraken het besluit betrekking heeft, of 
degene tot wie het besluit met betrekking tot een financiële verplichting is 
gericht, belanghebbende is. Gelet op de ratio van de voorstellen en de memorie 
van toelichting heeft de regering daarmee degenen bedoeld die ook nu al kun­
nen opkomen tegen deze besluiten. Dit zou betekenen dat voor door rechtsper­
sonen aan te spannen algemeen-belangacties op dit terrein geen plaats zou zijn. 
Het is niet op voorhand met absolute zekerheid uit te sluiten dat de rechter 
bereid zal zijn dergelijke acties toch ontvankelijk te verklaren met een beroep 
op de letter van de voorgestelde bijzondere belanghebbende-definitie. De term
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aanspraken is ruim genoeg om ook de aanspraken van rechtspersonen die 
opkomen voor het algemeen belang of collectieve belangen te kunnen omvat­
ten. De ratio van de voorgestelde uitzondering wijst evenwel in de richting van 
het tegendeel. Niettemin zou de rechter tot het oordeel kunnen komen dat de 
voorgestelde uitzondering slechts betrekking heeft op het tegengaan van een 
ongewenste uitbreiding van het belanghebbende-begrip bij natuurlijke perso­
nen. Algemeen-belangacties bij besluiten van algemene strekking op dit ter­
rein zouden dan toch mogelijk zijn, wat moet worden toegejuicht.

Voor het ambtenarenrecht ontbreekt een voorstel voor een beperkt belang­
hebbende-begrip. Dit maakt de kans dat rechtspersonen een ontvankelijk 
beroep zullen kunnen instellen tegen besluiten betreffende de ambtelijke 
rechtspositie groter. Aangetekend moet echter worden, dat daarbij de alge­
mene restrictie heeft te gelden, dat een dergelijke rechtspersoon alleen dan 
rechtstreeks in zijn persoonlijke collectieve of algemene belangen getroffen 
kan zijn, indien aan het bestreden besluit algemene aspecten voorde ambtelijke 
rechtspositie vastzitten. Goed beschouwd verschilt dat ook niet zoveel met de 
situatie waarin allerlei individuele ambtenaren voor zichzelf in het geweer 
komen tegen de toepassing van een algemene maatregel.

In de memorie van toelichting op de tweede tranche wordt gesignaleerd dat 
in de huidige Jurisprudentie van de Centrale Raad van Beroep slechts de de 
geadresseerde ambtenaar in beroep kan komen tegen een beschikking. Zijn 
collega niet, omdat deze slechts tegen de hem betreffende weigering in beroep 
kan gaan. De regering stelt op dit punt een verschil vast met de rechtspraak van 
de Arob-rechter waarin concurrenten belanghebbende kunnen zijn. Zij is van 
oordeel dat de rechtspraak voor deze divergentie een oplossing zal moeten vin­
den. Er is veel voor te zeggen de rechtspraaklijn van de Arob-rechter over 
te nemen. Indien de Centrale Raad zou besluiten om vast te houden aan zijn 
oude Jurisprudentie, zou er iets gaan wringen bij het beroep van rechtsperso­
nen. In dat geval zou immers wel de rechtspersoon — ook een derde — ontvan­
kelijk zijn in zijn beroep, maar de individuele derde niet.

Men kan natuurlijk tegenwerpen dat de bestaande niet-ontvankelijkheid van 
concurrerende ambtenaren een argument vormt tegen het aanvaarden van de 
ontvankelijkheid van rechtspersonen. Dit zou evenwel in strijd moeten worden 
geacht met de tekst van de wet. Artikel 8.1.1.1, eerste lid, Awb geeft het 
beroepsrecht aan belanghebbenden, waaronder, volgens artikel 1.2 Awb ook 
rechtspersonen moeten worden begrepen.

Het zou bepaald zuiver zijn om de concurrerende ambtenaar als derde- 
belanghebbende in het geding te laten opkomen. Aan het argument dat het 
ongewenst is dat de eventuele gegrondheid van diens beroep ten nadele zou 
kunnen strekken van de geadresseerde mag mijns inziens geen absolute waarde 
worden toegekend. Diens rechtszekerheid kan processueel worden verzekerd, 
bij voorbeeld door de vernietiging voor gedekt te verklaren. Hetzelfde geldt bij 
de gegrondheid van het door de rechtspersoon als derde ingestelde beroep.

157
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4.8 Het beroepsrecht van bestuursorganen

Omdat bestuursorganen geen civielrechtelijke rechtspersoonlijkheid bezitten 
— zij hebben als zodanig ook geen eigen vermogen — was een bijzondere wet­
telijke voorziening nodig om hun beroepsrecht te verzekeren. De desbetref­
fende voorzieningen vindt men onder andere in artikel 4 Wet Arob en in artikel 
79 WABM. In die artikelen is bepaald, dat ten aanzien van personen of colle­
ges, met enig openbaar gezag bekleed, de hun als zodanig toevertrouwde 
belangen voor de toepassing van deze wetten als hun (eigen) belangen worden 
aangemerkt. De zakelijke inhoud van deze artikelen zal worden opgenomen in 
artikel 1.2, tweede lid, Awb. Dit artikellid luidt: ‘Ten aanzien van bestuursor­
ganen worden de hun toevertrouwde belangen als hun belangen beschouwd’.

De vraag welke rechtssubjecten bestuursorganen zijn wordt beantwoord in 
artikel 1.1 Awb. Afgezien van het bepaalde in het tweede en derde lid van dit 
artikel, wordt bestuursorgaan omschreven als:
a. een orgaan van een rechtspersoon die krachtens publiekrecht is ingesteld.

of
b. een ander persoon of college, met enig openbaar gezag bekleed.

Dit roept de vraag op hoe kan worden vastgesteld welke belangen aan een 
bestuursorgaan als eigen belangen zijn toevertrouwd. Het is hier niet de plaats 
om uitgebreid in te gaan op de finesses van het bestuursorgaan-begrip. Daarom 
is ervan afgezien tot in de details te onderzoeken hoe kan worden vastgesteld 
welke belangen zijn toevertrouwd aan een orgaan van een rechtspersoon die 
krachtens publiekrecht is ingesteld. De bestaande situatie waarin het met enig 
openbaar gezag bekleed zijn de essentie vormt van het zijn van bestuursorgaan 
is tot uitgangspunt genomen.

Gelet hierop is het in de eerste plaats nodig onderscheid te maken tussen perso­
nen en colleges waaraan enig openbaar gezag is opgedragen en andere rechts­
subjecten. Bepalend is of publiekrechtelijke bevoegdheden zijn toegekend. 
Voor zover een dergelijke bevoegdheid ontbreekt, kan een persoon of college 
m.i. niet in belangen getroffen zijn die hem of het als zodanig zijn toever­
trouwd. Dit betekent dat een adviescollege buiten de regeling van artikel 4 Wet 
Arob valt. Het zou alleen anders kunnen zijn wanneer het college bindende 
adviezen kan uitbrengen. Het betekent verder dat organen met een ruim 
omschreven bevoegdheidssfeer, zoals gemeenteraden en colleges van provin­
ciale staten vrij snel ontvankelijk zijn in hun beroepen.

Ontbreekt daarentegen een geattribueerde of gedelegeerde publiekrechte­
lijke bevoegdheid, dan volgt terecht niet-ontvankelijkverklaring van appel­
lant, omdat geen als zodanig toevertrouwde belangen kunnen worden aange­
wezen waarin de betrokken persoon, of het betrokken college rechtstreeks kan 
zijn getroffen. Zo kwam de Arob-rechter tot de conclusie dat de hoofddirecteur 
van de Rijksdienst voor de Monumentenzorg van het ministerie van WVC geen 
persoon was, waaraan enig openbaar gezag was opgedragen, nu een daarop
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betrekking hebbend algemeen verbindend voorschrift niet kon worden aange­
wezen.
anders omdat hem in de Gezondheidswet taken en bevoegdheden waren opge­
dragen.

160 Voor de regionale inspecteur van de Volksgezondheid was dat

161

Bij financiële besluiten kan het probleem rijzen of de gemeenteraad (c.q. b. en 
w. op basis van artikel 177, eerste lid, gemeentewet), dan wel de gemeente als 
procespartij beroep moet instellen. De Arob-rechter stelt zich op het standpunt 
dat bij geschillen over rijksbijdragen aan gemeenten de rechtspersoon pro­
cespartij is*^^ omdat het in geschil zijnde belang het vermogen van de rechts­
persoon betreft. Hij gaat daarbij na of het orgaan dat namens de gemeente 
beroep heeft ingesteld, tot het aanhangig maken van de zaak bevoegd is. In een 
zaak de gemeente Capelle aan den IJssel betreffende kwam de Afdeling 
rechtspraak tot de conclusie dat b. en w. terzake niet bevoegd waren omdat arti­
kel 177 gemeentewet de gemeenteraad als bevoegd orgaan aanwijst. Nu ook 
een delegatiebesluit als bedoeld in artikel 212, eerste lid, gemeentewet ont­
brak, moest de gemeente niet-ontvankelijk worden verklaard, 
tuur wordt opgemerkt dat de Arob-rechter geen erg vaste koers vaart. Hij 
maakt er onder omstandigheden geen probleem van dat organen van de 
gemeente — raad of b. en w. — als zelfstandige procespartij opkomen in zaken 
die het vermogen van de gemeente betreffen. Omwille van de rechtszeker­
heid wordt consistentie bepleit.

Ook bij besluiten die de gemeente als eigenaar treffen is de rechtspersoon 
procespartij.
grond van artikel 4 Wet Arob het getroffen bestuursorgaan bevoegd: de aan het 
orgaan als zodanig toevertrouwde belangen worden voor de toepassing van de 
Wet Arob als eigen belangen beschouwd. Welke belangen zijn toevertrouwd, 
hangt, zoals gezegd, af van de aan een orgaan toegekende bevoegdheden.

163 In de litera-

165

Gaat het daarentegen om andere beschikkingen, dan is op

Taken of bevoegdheden?4.8.1

In de memorie van toelichting op het tweede lid van artikel 1.2 Awb wordt 
gesteld, dat de vraag of kan worden gesproken van een aan een bestuursorgaan 
als zodanig toevertrouwd belang, moet worden beoordeeld aan de hand van de 
taken die aan het desbetreffende orgaan zijn opgedragen. Indien daarmee de 
bedoeling van de wetgever correct is weergegeven, zou daarin — het taakcrite- 
rium — aanknopingspunt voor een verruiming van de Jurisprudentie besloten 
kunnen liggen. Deze formulering laat immers toe, dat een bestuursorgaan ook 
in rechte kan opkomen voor die opgedragen taken, die het niet door middel van 
het uitoefenen van publiekrechtelijke bevoegdheden kan behartigen.

Het taakcriterium kan gelet op de bedoeling van de wetgever met de ver­
ruimde orgaan-definitie wel van belang zijn voor het vaststellen van de beteke­
nis van artikel 1, eerste lid, onder a Awb, maar, naar mijn mening, niet voor 
het onder b bepaalde. Het zou een niet aanvaardbare oprekking van het begrip 
openbaar gezag meebrengen.
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Het punt is vooral van belang voor de rechtspositie van ministers. Kunnen zij 
steeds als appellerende partij in rechte worden ontvangen? Dit zou mede van 
belang kunnen zijn in verband met het beoogde definitieve verdwijnen van het 
kroonberoep. Kunnen ministers als zodanig in beroep komen tegen besluiten 
van andere bestuursorganen indien daaraan gevolgen zijn verbonden voor hun 
eigen portefeuille? De regering heeft met betrekking tot het taakcriterium 
overwogen, dat de vraag of taken aan een bestuursorgaan zijn opgedragen, in 
de eerste plaats wordt bepaald door de wetgeving, waaruit voor sommige 
bestuursorganen (bij voorbeeld ministers, aldus de regering) ruime, en voor 
andere bestuursorganen beperkte taakpakketten afleidbaar zijn. 
men nu de woorden wetgeving en taken ruim, dan volgt daaruit een in wezen 
onbeperkt beroepsrecht voor ministers, omdat het constitutionele recht, in het 
bijzonder de Grondwet, de taken van ministers niet beperkt. Interpreteert men 
de betreffende passage beperkt, in die zin dat men taken leest als bevoegdhe­
den, dan sluit men beter aan bij de geldende constitutioneelrechtelijke verhou­
dingen en de huidige stand van de jurisprudentie.

Aan het toekennen van een onbeperkt beroepsrecht aan ministers zit het 
gevaar vast van een doorkruising van het patroon van bevoegdheidsverdeling. 
Indien de wetgever dit wenst te veranderen dient hij daarvan expliciet door wij­
ziging van wet en Grondwet getuigenis af te leggen. Een beroepsrecht voor 
ministers is enkel aanvaardbaar te achten indien het door de wetgever toege­
kende publiekrechtelijke bevoegdheden betreft, dan wel door de wet met vol­
doende precisie omschreven taken. Indien behoefte mocht bestaan aan toezicht 
op lagere overheden, kunnen daarvoor bevoegdheden worden gecreëerd in de 
bijzondere wetgeving. Verder kan altijd worden teruggevallen op het alge­
mene repressieve toezicht. Het beroepsrecht op de rechter mag geen substituut 
zijn voor het beoogde grotendeels verdwijnen van de toezichtscomponent van 
het kroonberoep.

167 Neemt

4.8.2 Ambtelijk beroepsrecht

In sommige wettelijke regelingen is aan gedeconcentreerde rijksambtenaren 
een beroepsrecht toegekend. Daarvoor worden met name toezichtsmotieven 
(w.o. coördinatie) aangevoerd. Zo heeft de inspecteur van de ruimtelijke orde­
ning onder andere beroepsrecht gekregen tegen de goedkeuring van een 
bestemmingsplan.*^^ Ambtelijk beroepsrecht is verder geregeld in de artike­
len 44, tweede lid onder b, en 49, tweede lid onder c, WABM.

Waar, zoals hier, aan bepaalde ambtenaren in de wet expliciet beroepsrecht 
is toegekend, behoeft het vaststellen van de beroepsgerechtigdheid geen grote 
problemen op te leveren. Van groter belang is evenwel de vraag of aan ambte­
naren als zodanig een beroepsrecht toekomt buiten de gevallen dat sprake is van 
een besluit dat hen in hun ambtelijke rechtspositie treft. Kunnen zij in rechte 
opkomen voor de behartiging van belangen die hun krachtens hun taakom­
schrijving zijn opgedragen? Mijns inziens niet. Zij hebben uitsluitend ambte­
lijk beroepsrecht indien zij als bestuursorgaan kunnen worden aangemerkt, en
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dan slechts voor zover het belangen betreft die blijkens hun publiekrechtelijke 
bevoegdheden aan hun zijn toevertrouwd.
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5. Het procesbelang

5.1 Algemeen

Bij de ontvankelijkheid zijn in het bestuursprocesrecht twee belang- 
begrippen'®^ te onderscheiden:
— het procesbelang,'™ waarbij het erom gaat of het doel dat appellant met 

het proces wil bereiken daarmee ook daadwerkelijk kan worden bereikt 
(point d’intérêt, point d’action)

— en het belang dat hem binnen de kring van beroepsgerechtigden brengt, 
namelijk het belang dat hem voldoende onderscheidt van het belang dat 
een ieder bij de bestreden beslissing heeft. 171

Het vereiste van een procesbelang wordt om redenen van doelmatigheid 
gesteld. Het is niet gewenst dat nodeloos beslag wordt gelegd op de beperkte 
capaciteit van het rechterlijk apparaat.Bovendien zijn de belangen van de 
wederpartij in het oog te houden. Het gaat niet aan hem zonder gegronde reden 
te noodzaken om kosten van verweer te maken. 173

Volgens Van Dijk ontbreekt relevant procesbelang als met het beroep geen 
enkel redelijk, of legitiem doel kan worden bereikt.'^"* Door invlechting van 
het element ‘redelijk’ kan worden bereikt dat het in rechte nastreven van onre­
delijk geachte doelen bij de ontvankelijkheidsbeoordeling kan worden tegen­
gegaan. Het is evenwel de vraag of de ontvankelijkheidsfase daarvoor de beste 
gelegenheid is, omdat een redelijkheidsbeoordeling van het beoogde doel dicht 
aanleunt tegen het beoordelen van de gegrondheid van het beroep. Wel zouden 
kruimelgevallen buiten de deur kunnen worden gehouden, maar wat zijn dat?

Aan de wenselijkheid en bruikbaarheid van de omvang van het belang als 
ontvankelijkheidsvoorwaarde moet naar mijn mening ernstig worden getwij­
feld. In de eerste plaats, omdat het in het administratieve proces om principiële, 
immateriële belangen kan gaan, die zeer bezwaarlijk, of in het geheel niet in 
financiële termen zijn te vatten. In de tweede plaats, omdat het bepalen van de 
omvang en daarmee van de waarde van het belang een nogal indringende toet­
sing kan inhouden die meer thuishoort bij de beoordeling van de gegrondheid 
van het beroep. Van Buuren heeft er in dit verband op gewezen dat het de rech­
ter niet vrij staat het belang van de zaak af te wegen tegen de kosten van de
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procedure hoe groot ook de wanverhouding moge zijn. Van het bestuur zou 
veeleer mogen worden verlangd, dat het zijn standpunt niet onnodig verhardt, 
indien het belang van de zaak in feite gering is. 175

Het belang van het onderscheid tussen procesbelang en het belang waarvoor in 
rechte bescherming wordt gevraagd, treedt vooral daar aan de dag, waar 
iemand behoort tot de kring van belanghebbenden, maar met het instellen van 
beroep toch niets kan worden bereikt. Indien bij voorbeeld het beroep gericht 
is tegen de verlening van een sloopvergunning, kan het voorkomen dat er geen 
procesbelang meer bestaat als het bouwwerk ten tijde van de behandeling van 
de zaak al gesloopt is. Er is pas reden om daar anders over te denken, indien 
ook financiële schade is geleden door de sloop, wat op voorhand niet mag wor­
den uitgesloten. Het belang dat het bestuur voor de toekomst moet weten hoe 
het een zorgvuldige besluitvorming moet inrichten, rechtvaardigt op zichzelf 
genomen niet het verrichten van een toetsing ten gronde, aldus de Afdeling 
rechtspraak van de Raad van State.Deze rechter acht zich in meer alge­
mene zin niet gehouden tot het doen van uitspraken van uitsluitend principiële 
aard. Het tegen een geweigerde woonvergunning ingestelde beroep door 
appellanten die inmiddels naar het buitenland waren vertrokken, werd om die 
reden niet-ontvankelijk verklaard. 177

5.2 ” Analyse van het procesbelang

Ten aanzien van het procesbelang zijn de volgende gevallen te onderscheiden:
a. gevallen waarin het belang van meet af aan ontbreekt;
b. en gevallen waarin het belang hangende de procedure is verdwenen.

5.2.1 Het belang heeft van begin af aan ontbroken

Zowel de Afdeling rechtspraak, als de Kroon oordelende in Bab-beroep, vond 
dat degene die beroep instelt tegen de weigering van de minister van Justitie om 
de Procureur-Generaal bij de Hoge Raad opdracht te geven om cassatie in het 
belang van de wet aan te tekenen, daarbij geen procesbelang kan hebben. Een 
dergelijk cassatieberoep dient immers, zo het gegrond wordt bevonden, in ver­
band met het bepaalde in art 98 Wet RO voor partijen zonder rechtsgevolg te 
blijven. 78

Van Buuren heeft de situatie besproken dat het beroep niet gericht is tegen het 
besluit als zodanig, maar tegen de overwegingen waarop het berust.'™ De 
Kroon heeft een dergelijk beroep niet-ontvankelijk geacht, omdat niet was 
gebleken dat betrokkene daardoor op enigerlei wijze in zijn belangen was 
geschaad.Idem; AR 21 september 1984.'*' In wezen gaat het hierbij om 
dezelfde gedachte als die welke bleek uit de zoëven gesignaleerde uitspraak
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van de Afdeling rechtspraak, inhoudende dat deze rechter zich niet gehouden 
achtte om uitspraken te doen van uitsluitend principiële aard.

Een variant die onder het nieuwe bestuursprocesrecht aan belang kan toene­
men vormt het geval dat het hoger beroep uitsluitend gericht is tegen de over­
wegingen van de eerste rechter. De Centrale Raad van Beroep heeft eens 
geoordeeld dat de eiser, die door de eerste rechter in het gelijk gesteld is, in zijn 
hoger beroep niet-ontvankelijk is, indien zijn bezwaren alleen zijn gericht 
tegen de overwegingen van die rechter. In latere jurisprudentie is dat stand­
punt afgezwakt. In de overwegingen kunnen beslissingen besloten liggen die 
voor de tenuitvoerlegging van de uitspraak, of voor de verdere uitvoe­
ringspraktijk van groot belang zijn. In dat geval wordt aangenomen dat er wel 
procesbelang bestaat bij het hoger beroep. Meestal ligt het bedoelde belang aan 
de kant van het verwerende bestuursorgaan,'®^ soms echter, indien de lagere 
rechter heeft aangegeven welk gevolg het orgaan naar het oordeel van de eerste 
rechter aan de uitspraak heeft te verbinden, ook aan die van de burger.

Het belang dat de in het gelijk gestelde burger heeft bij de beoordeling van 
de gronden van de eerste rechter mag niet uitsluitend civielrechtelijk van aard 
zijn. In een recente uitspraak van de Centrale Raad van Beroep was dat wel het 
geval. Betrokkene had hoger beroep ingesteld tegen een beslissing van de eer­
ste rechter waarbij zijn aanspraken krachtens de AAW tot het wettelijke maxi­
mum waren gehonoreerd. Niettemin stelde hij hoger beroep in, omdat de eer­
ste rechter geen duidelijke overwegingen had gewijd aan zijn arbeids­
ongeschiktheid in de wettelijke wachtperiode. Zijn belang was dat zijn particu­
liere verzekeraar op grond van die overwegingen aansprakelijkheid over de 
wachtperiode had afgewezen. De Centrale Raad overwoog dat in een situatie 
waarin gedaagde volledig is tegemoetgekomen aan eisers aanspraken door 
hem ingaande een onbestreden datum een uitkering toe te kennen naar een mate 
van arbeidsongeschiktheid van 80 tot 100 procent, een relevant belang bij het 
instellen of handhaven van hoger beroep door de uitkeringsgerechtigde in de 
regel zal ontbreken. Een dergelijk belang ontbrak in casu, omdat de beoorde­
ling van de gegrondheid van eisers aanspraken jegens zijn particuliere verzeke­
raar tot de kennisneming van de burgerlijke rechter behoort en onmiskenbaar 
buiten de grenzen van het geding bij en de bevoegdheid van de beroepsrechter 
treedt.

184

185

5.2.2 Het belang is hangende de procedure verdwenen

In de eerste plaats kan zich de situatie voordoen dat het bestuursorgaan han­
gende de procedure aan de aanspraken van betrokkene geheel is tegemoetgeko­
men. Een variant daarvan — volledig honorering van aanspraken door de eer­
ste rechter — zagen wij zojuist.

Het is in het algemeen gevaarlijk al te snel aan te nemen dat het procesbelang 
door het alsnog honoreren van de omstreden aanspraken is vervallen. Een 
beoordeling ten gronde kan immers nog van belang zijn voor:
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een zuivere schadeactie, al dan niet bij de burgerlijke rechter, voor rente-, 
vertragings- en andere schade’
en veroordeling in de proceskosten, c.q. terugstorting van griffiegeld. 187

Om deze redenen past de rechter terughoudendheid bij het instemmen met het 
verzoek van verweerder om het bestreden besluit ‘gewijzigd te lezen’. Indien 
dit moet leiden tot ongegrondverklaring van het beroep mist belanghebbende 
een mogelijkheid om schade te verhalen. Om die reden past belanghebbenden 
voorzichtigheid bij de vraag of zij moeten ingaan op het verzoek van het uitke- 
ringsorgaan om het beroep in te trekken nu het de omstreden aanspraken alsnog 
heeft gehonoreerd.

Voorts kan zich het geval voordoen dat de geadresseerde hangende de proce­
dure zelf een oplossing heeft gevonden. Zo was het belang van appellant bij de 
toetsing van de geweigerde woonruimtevergunning vervallen, omdat hij 
inmiddels andere woonruimte had gevonden en betrokken, 
belang bij de beoordeling van een waarschuwing bestuursdwang had de ven­
nootschap die het litigieuze afval inmiddels zelf had verwijderd.

188 Onvoldoende

189

Het belang van een derde-belanghebbende kan door handelen van de vergun­
ninghouder verdwenen zijn. Herinnerd zij aan het gebruikmaken door vergun­
ninghouder van de door een derde-belanghebbende bestreden sloopver­
gunning. 190

Ook door posterieure besluiten van het bestuur kan het procesbelang bij de 
beoordeling van anterieure besluiten zijn verdwenen. Opmerking verdient dat 
de Afdeling rechtspraak van de Raad van State in deze situatie veel terughou­
dender is met het ontkennen van het hebben van procesbelang dan de Afdeling 
voor de geschillen van bestuur.

Indien wel beroep is ingesteld tegen de fictieve weigering, maar niet tegen 
de reële weigering, neemt de Arob-rechter aan dat nog wel procesbelang 
bestaat bij het beoordelen van de gegrondheid van het beroep. Daartoe wordt 
overwogen dat de vernietiging ertoe kan leiden dat in de zaak moet worden 
voorzien op een wijze die ook betekenis kan hebben voor de onberoepen geble­
ven reële beschikking. Daarop kan immers worden teruggekomen, 
schadebelang kan in dat geval voldoende procesbelang opleveren.

191 Ook het
192

De Afdeling voor de geschillen van bestuur lijkt een andere koers te varen. In 
een zaak beslist bij AG 23 december 1988werd tot het ontbreken van pro­
cesbelang geconcludeerd. Appellanten hadden beroep ingesteld tegen de fic­
tieve weigering om de aan een hinderwetvergunning verbonden voorschriften 
aan te scherpen. Hangende het beroep hadden b. en w. reëel geweigerd. Deze 
beslissing was evenwel onberoepen gebleven. De AG oordeelde dat daarom 
geen belang meer bestond bij het beoordelen van de fictieve weigering.

Deze rechter heeft ook geoordeeld dat geen procesbelang bestaat bij de
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beoordeling ten gronde van een geweigerd sluitingsbevel, als posterieur ver­
gunning is verleend.'^'* Sluiting kan dan toch niet meer worden bereikt, zo 
redeneerde hij. En ook besliste deze rechter dat geen belang meer bestaat bij 
de toetsing van een anterieure hinderwetvergunning, wanneer nadien een 
alomvattende revisievergunning voor de inrichting is verleend die onberoepen 
is gebleven. Voorts ging het vereiste procesbelang verloren toen de bestre­
den hinderwetvergunning gedeeltelijk werd vervangen door een vergunning 
ingevolge de afvalstoffenwetgeving.
Het ziet ernaar uit dat de Afdeling voor de geschillen van bestuur haar jurispru­
dentie op dit punt, althans ten dele, zal moeten wijzigen na de inwerkingtreding 
van artikel 6.2.12a, vierde lid, Awb, waarin geregeld wordt, dat het tegen het 
niet tijdig nemen van een besluit gerichte bezwaar of beroep, mede geacht 
wordt te zijn gericht tegen het besluit op de aanvraag, tenzij dat besluit aan het 
bezwaar of beroep geheel tegemoetkomt. Deze regeling moet worden toege­
juicht, omdat de beroepsmogelijkheid tegen de fictieve weigering gegeven is 
ter verzekering van de rechtspositie van de burgers, en zeker niet bedoeld is als 
een processueel middel om de burger rechtsbescherming te onthouden.

196

In de rechtspraak van het CBB is aangenomen dat procesbelang bij de beoorde­
ling van een besluit verloren was gegaan, omdat appellant verzuimd had tegen 
een ander besluit beroep aan te tekenen. Daardoor kon hij toch niet bereiken 
wat hij wilde bereiken, namelijk het uitvoeren van grensoverschrijdend goede­
renvervoer.

Verzoeker had twee (tijdelijke) vergunningen nodig: één voor het uitvoeren 
van ongeregeld vervoer (bevoegd orgaan toen: de Voorzitter van de Commis­
sie Vervoervergunningen) en één voor het verrichten van grensoverschrijdend 
vervoer (bevoegd orgaan toen: de Voorzitter van de Commissie Grensover­
schrijdend Beroepsgoederen vervoer). Beide vergunningen waren hem gewei­
gerd. Tegen de eerste beslissing ging hij tijdig in beroep; bij de tweede ver­
zuimde hij beroep aan te tekenen. In de zaak die hij wel had aangebracht 
vorderde hij vernietiging van de bestreden beslissing en veroordeling van ver­
weerder tot vergoeding van de geleden schade.

Het CBB verwierp het beroep wegens ontbrekend procesbelang. Met een 
eventuele gegrondverklaring kon toch niet meer worden bewerkstelligd dat 
verzoeker het grensoverschrijdend vervoer — waarvoor hij de vergunningen 
had aangevraagd — daadwerkelijk kon uitvoeren. De omstandigheid die, naar 
verzoeker stelde, de oorzaak van de schade is — het niet kunnen uitvoeren van 
ritten naar het buitenland — zou dus ondanks een vernietiging van de bestreden 
beschikking blijven bestaan.

Twijfel is mogelijk of de wijze waarop het CBB in deze zaak de processuele 
nalatigheid afstrafte wel zo gelukkig is. Hoe bij voorbeeld verhoudt zich deze 
uitspraak tot de CBB-jurisprudentie over zuivere schadebeschikkingen? Aan­
spraak op schadevergoeding kan blijkens de jurisprudentie immers ook 
bestaan wanneer verzuimd is in beroep te gaan tegen de schadeveroorzakende 
beschikking. Geheel duidelijk is de rechtspraak van het college echter niet.

197
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In CBB 22 mei 1964'®^ werd uitgegaan van de formele rechtskracht. Voor 
zover de beweerde schadeplichtigheid rechtstreeks voortvloeide uit het onbe­
roepen gebleven besluit, moest het beroep worden verworpen. Van een andere 
opvatting getuigen echter andere uitspraken, omdat de rechtmatigheid van de 
onderliggende schadeoorzaak daarin wel werd beoordeeld.

De genuanceerde benadering van de Centrale Raad van Beroep spreekt mij 
meer aan. Zij houdt in dat de omstandigheid dat appellant geen beroep heeft 
ingesteld tegen het schadeveroorzakende besluit of handelen, in aanmerking 
wordt genomen bij het bepalen van de omvang van de schadeplichtigheid van 
verweerder. Er wordt dus van uitgegaan dat appellant door niet in beroep te 
gaan tegen de schadeoorzaak niet heeft voldaan aan de op hem berustende 
plicht om de schade zoveel mogelijk te beperken.^®' Toegepast op de onderha­
vige zaak had dat betekend, dat nagegaan had moeten worden
a. of het bestreden besluit onrechtmatig moet worden geacht,
b. welke schade het gevolg is van het niet kunnen maken van ritten naar het 

buitenland, en
c. welk deel van die schade moet worden toegerekend aan het beroepen 

besluit en welk deel aan het onberoepen besluit.

200

Er kan zich ook het geval voordoen dat betrokkene hangende de procedure de 
hoedanigheid van belanghebbende, ontleend bij voorbeeld aan het zijn van 
omwonende, verliest. De beide rechtsprekende afdelingen van de Raad van 
State plegen dan aan te nemen dat het procesbelang verloren is gegaan, 
in de literatuur^” pleegt men deze situatie onder de categorie procesbelang te 
brengen, ofschoon dat strikt genomen minder zuiver kan zijn. In de situatie dat 
iemand bezwaren heeft tegen een verbouwing van zijn buurman, behoeft ver­
huizing niet per se te betekenen dat geen procesbelang meer bestaat. Denkbaar 
is immers dat met de nieuwe bewoner — die dezelfde bezwaren koestert — is 
afgesproken dat het beroep zou worden doorgezet. Anders kan het pas worden 
indien het huis van appellant hangende het beroep wordt geamoveerd. Ook dan 
echter zijn situaties denkbaar dat de waarde van het geamoveerde pand mede 
wordt bepaald door de naburige bouwplannen.

202 Ook
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Besluit en belanghebbende6.

6.1 Algemeen

Het besluit-begrip en het begrip belanghebbende kunnen elkaar gedeeltelijk 
overlappen. Indien, zoals in de Jurisprudentie van de Arob-rechter wel voor­
komt, het belanghebbende-schap wordt verbonden aan de vraag of een 
bepaalde beslissing betrekking heeft op de rechten en/of plichten van een 
bepaald rechtssubject, is deze overlap manifest. Niettemin verdient het aanbe­
veling om de begrippen besluit en belanghebbende van elkaar te onderschei­
den. Het uit het besluit-karakter afleiden van belanghebbende-schap levert 
namelijk problemen op bij keten-besluitvorming. Het kan ongewenst zijn dat 
een bepaald rechtssubject tegen elk van een keten deel uitmakend besluit dat 
zijn rechtspositie bepaalt in beroep kan gaan. Dat kan echter wel de consequen­
tie zijn van het strikt koppelen van het belanghebbende-schap aan de vraag of 
rechten en plichten van de betrokkene worden bepaald. Om dat te vermijden 
is ontkoppeling nodig, in die zin dat gevraagd wordt naar een rechtstreeks 
betrokken feitelijk belang.

Op de problematiek van het belanghebbende-begrip bij de ketenbesluitvor­
ming werd reeds ingegaan in paragraaf 4.6.6. In paragraaf 6.2 zal worden 
betoogd dat het aanbeveling verdient het besluit-begrip helder te houden.

Voorbereidingsbeslissing en uitvoeringsbesluit6.2

In de rechtspraak wordt de bedoelde concentratie van appellabele momenten 
wel nagestreefd door aan een beslissing, die op zichzelf genomen als besluit 
gekwalificeerd zou moeten worden, het besluit-karakter te onthouden. Daarbij 
zijn twee situaties te onderscheiden.
a. In de eerste plaats het geval dat gewerkt wordt met het begrip voorberei­

dingshandeling, waaronder ook voorbereidingsbesluiten (hier gebruikt 
als juridische categorie, niet in de betekenis van de Wet op de Ruimtelijke 
Ordening) kunnen vallen. Voorbereidingsbesluiten zouden nog niet op 
rechtsgevolg gericht kunnen zijn. Bij voorbeeld de weigering om een 
voorschot te verlenen op de subsidievaststelling. Discutabel is of deze 
weigering al niet als beschikking moet worden aangemerkt, omdat zij 
althans ten dele kan preluderen op de definitieve beschikking.Een
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ander voorbeeld biedt het geval waarin de Arob-rechter oordeelde dat de 
weigering om een vrijstelling te verlenen geen zelfstandig appellabele 
beschikki ng vormde, omdat zij kon worden aangevochten bij gelegenheid 
van de weigering van de bouwvergunning.
Sociaal-cultureel plan en programma van de gemeente Leiden werd even­
min geacht definitieve aanspraken te bevatten, nu dit besluit slechts de 
wettelijke grondslag voor de door b. en w. te geven beschikkingen in­
hield.

b. In de tweede plaats de situatie waarin sprake is van uitvoeringshandelin­
gen. Hier worden onder omstandigheden ook wel uitvoeringsbesluiten 
toe gerekend. Uitvoeringsbesluiten zouden niet meer op rechtsgevolg 
gericht kunnen zijn. In die zin is de overigens weinig heldere ontruimings- 
jurisprudentie van de Arob-rechter te begrijpen, waarin de last van b. en 
w. tot ontruiming van een door de raad onbewoonbaar verklaarde woning 
als een niet op rechtsgevolg gerichte beslissing werd aangemerkt. De 
plicht tot ontruiming zou reeds voortvloeien uit het raadsbesluit waarbij 
toepassing werd gegeven aan artikel 33 Woningwet.

205 De vaststelling van het

207

Het zou zuiverder zijn in dit soort gevallen aan te nemen dat appellant niet 
rechtstreeks in zijn belangen getroffen is. De kenbaarheid van de jurispruden­
tie en de rechtszekerheid is gediend met een zo helder mogelijke hantering van 
begrippen.

Men moet het daarom voor ongewenst houden slechts dat besluit appellabel 
te achten dat voor het intreden van rechtsgevolg beslissende betekenis 
heeft.Meerdere besluiten kunnen naar hun aard rechtsgevolg hebben, op 
grond van het feit dat zij uit een rechtshandeling voortvloeien, zonder dat men 
kan zeggen dat ieder van die besluiten de betrokkene rechtstreeks in zijn belan­
gen treft. Voor zover die besluiten de rechtspositie op verschillende manieren 
bepalen, moet het mogelijk zijn dat verschillende malen beroep wordt 
ingesteld, op voorwaarde althans dat men rechtstreeks in zijn belangen getrof­
fen wordt. Zou op dit punt een te stringent ontvankelijkheidsbeleid gevoerd 
(gaan) worden, dan dient men zich te realiseren dat de weg naar de burgerlijke 
rechter wel openstaat.
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Aard van het belang benodigd 
voor ontvankelijkheid

7.

Feitelijk belang of rechtens beschermd belang7.1

Dienen aan het beroep op de rechter bijzondere Juridische eisen te worden 
gesteld? Is een rechtstreeks getroffen zijn in een feitelijk belang voldoende 
voor ontvankelijkheid, of dient het beroep op de rechter afhankelijk te zijn van 
rechtens beschermde belangen?^®^ Het laatste is wel bepleit in de literatuur. 
Met een hedendaags aandoende motivering bij voorbeeld reeds in 1908 bij 
M.W. Scheltema^" die zich keerde tegen de opvatting dat de administratieve 
rechtspraak ertoe dient om de naleving van het objectieve recht te verzekeren 
in het algemeen belang. Het zou er veelal om gaan een rechtsverhouding vast 
te stellen, over de inhoud waarvan onzekerheid bestaat. Het actierecht 
behoorde in zijn opvatting slechts toe te komen aan de partijen van deze verhou­
ding. Partijen zouden slechts zijn diegenen wier belangen een in het geding 
zijnd rechtsvoorschrift beoogt te beschermen.

210

7.2 Schutznorm- of relativiteitsleer

Laatstbedoelde visie roept associaties op met de Schutznormleer, ook wel aan­
geduid als relativiteitsleer. Van Buuren heeft erop gewezen dat deze leer en de 
aanvankelijk^'^ door hem bepleite congruentieregel elkaar overlappen. Zij 
verschillen echter ook van elkaar. Bij de Schutznormleer gaat het erom dat de 
geschonden norm (mede) moet strekken tot bescherming van het belang van de 
aanleggende partij, een specifiek materieelrechtelijke vraag derhalve die zich 
niet leent voor beantwoording in een ontvankelijkheidscontext. Bij de congru­
entieregel daarentegen wordt verlangd dat men in rechte bezwaren naar voren 
kan brengen die overeenkomen met het belang waaraan men zijn beroepsrecht 
ontleent.^Consequent toegepast kan deze regel ertoe leiden dat een appel­
lant in bepaalde — tot zijn aanvaarde belang incongruente — bezwaren niet- 
ontvankelijk wordt verklaard.

7.3 De Schutznormleer in de ontvankelijkheids-rechtspraak

214Ofschoon enkele Prijzenwet-uitspraken van de Arob-rechter aanvankelijk
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enige twijfel konden zaaien, is zowel de congruentieregel als de relativi- 
teitsleer in de algemene administratieve rechtspraak niet aanvaard.Zij 
worden thans ook in de literatuur verworpen.De wetsgeschiedenis van de 
verschillende fasen van de administratieve rechtspraak hier te lande laat zien, 
dat voor een beperking tot door het materiële recht beschermde belangen bij 
de ontvankelijkheid geen plaats is.^'^ Dorhout heeft erop gewezen dat ook 
wanneer men de functie van de administratieve rechtspraak vooral zoekt in het 
verschaffen van individuele rechtsbescherming, deze toch niet kan worden los­
gezien van het andere element, namelijk dat het bestuur in een rechtsstaat 
gebonden is aan wet en recht en dat het bestuur daaraan ook in rechte gehouden 
moet kunnen worden.^'* Van Buuren heeft zich daar in 1986 in een annotatie

219 Hij voegde aan deze argumentatie nog toe dat voorkomenbij aangesloten.
moet worden dat tamelijk lastig te hanteren ontvankelijkheidscriteria de over­
heid onbedoeld de gelegenheid kunnen geven tot chicaneren. Ook De Waard 
heeft zich op het standpunt gesteld dat handhaving van het objectieve recht in 
ieder geval een belangrijk doel is van het bestuursrecht. Zou men kiezen voor 
de relativiteitsleer dan zou men een aantal feitelijk — mogelijk zelfs ernstig — 
in hun belang getroffen burgers rechtsbescherming onthouden. Het is ineffi­
ciënt deze gelaedeerden naar de burgerlijke rechter te verwijzen.

Het eventuele tegenargument dat rechtspraak geen geschikt middel is om de 
objectieve rechtmatigheid van het besturen te bewaken,omdat de effectivi­
teit van het toezicht afhankelijk is van de toevallige omstandigheid dat een 
gelaedeerde in beroep komt, kan mij niet direct overtuigen. Het kennelijk wel 
geschikt geachte middel van het administratieve toezicht heeft in dit opzicht 
eveneens serieuze tekortkomingen. De inzet ervan is immers afhankelijk van 
de toevallige omstandigheid of het bestuur op de hoogte is van de (on)rechtma- 
tigheid en bereid is daaraan consequenties te verbinden. Toezicht is daarnaast 
naar zijn aard een minder geschikt middel om de rechtmatigheid van het 
bestuur te verzekeren, omdat het wordt uitgeoefend door bestuursorganen, die 
in zaken van bestuur niet onafhankelijk en onpartijdig kunnen en mogen

221Zijn.

Tenslotte moet worden opgemerkt dat het beoordelen van de relativiteit van 
de rechtsschending — althans en tenminste gedeeltelijk — een inhoudelijke 
beoordeling van het geschil vergt en zich uit dien hoofde niet leent voor een ont- 
vankelijkheidstoetsing, die naar zijn aard betrekkelijk simpel moet worden 
gehouden.

Karakteristiek voor de algemene jurisprudentielijn van de Afdeling 
rechtspraak is een uitspraak van 15 november 1985, 
van een beoogde woonwagenlocatie (verlening van een verklaring van geen 
bezwaar) algemene milieubezwaren hadden aangevoerd, namelijk dat de 
betwiste locatie in de beschermingszone van het waterwingebied was gelegen. 
Gedeputeerde staten van Limburg hadden hen in die bezwaren niet- 
ontvankelijk verklaard. De Afdeling rechtspraak overwoog dat voor een der­
gelijke niet-ontvankelijkverklaring in het systeem van de Wet Arob geen plaats

222 waarin omwonenden
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is, aangezien ingevolge artikel 7 van deze wet de natuurlijke of rechtspersoon 
die door een beschikking rechtstreeks in zijn belang is getroffen, van de in de 
wet voorziene rechtsmiddelen gebruik kan maken. ‘De Wet Arob bevat even­
min als de Wet op de Raad van State een voorschrift waaruit een beperking 
voortvloeit met betrekking tot de aard van de bezwaren die degene die door een 
beschikking in zijn belang is getroffen, in een bezwaar- of beroepschrift 
gerechtigd is aan te voeren’. In rond Nederlands: de aard van de bezwaren kan 
niet tot niet-ontvankelijkheid leiden. Ten onrechte opgeworpen bezwaren die­
nen verworpen te worden. Een appellant wordt in zijn beroep alleen dan niet 
ontvangen als hij geen belanghebbende is, uitgezonderd natuurlijk het geval 
dat de wetgever het anders zou hebben geregeld.

Opvallend in deze overwegingen is dat de relativiteitsleer wordt verworpen 
met een beroep op de letter en het systeem van de wet. Het betreft derhalve geen 
principiële verwerping die berust op een oordeel over de leer als zodanig. Men 
kan hooguit veronderstellen dat de Afdeling zich mede door principiële over­
wegingen heeft laten leiden.

De Afdeling voor de geschillen van bestuur lijkt de relativiteitsleer daarente­
gen in recente jurisprudentie omhelsd te hebben. In bedoelde rechtspraak 
wordt bij het bepalen van de ontvankelijkheid van een appellant juist wel reke­
ning gehouden met het rechtens beschermd zijn van de belangen waarvoor 
appellant opkomt. Het standpunt van deze afdeling berust evenmin op kenbaar 
gemaakte principiële inzichten. Toepassing van de toepasselijke proceswetge­
ving, de WABM, zoals de AG deze interpreteert, betekent volgens haar dat aan 
appellanten met parallelle belangen het beroep op de administratieve rechter 
wordt onthouden, omdat deze wetgeving het beschermen van deze belangen 
niet toestaat. Ook hier dus een beroep op de proceswet, zij het met een tegen­
gesteld resultaat.

In een door mede-preadviseur Koetser sub 5.2 van zijn beschouwingen 
behandelde uitspraak d.d. 2 augustus 1991 begon de AG haar redenering met 
de vaststelling dat het recht van derden om beroep in te stellen in artikel 44, 
tweede lid onder c, WABM afhankelijk is gemaakt van het ingebracht hebben 
van bezwaren in de voorafgaande fasen van de procedure. De volgende stap in 
de redenering was dat ingevolge de artikelen 20, 21 en 22, tweede lid, WABM 
in de non-contentieuze fase slechts bezwaren kunnen worden ingebracht tegen 
(mijn cursivering) de gevraagde beschikking. Uit de bewoordingen van deze 
artikelen zou volgens de AG blijken dat de ingebrachte bezwaren slechts 
gericht kunnen zijn tegen (onbeperkte) inwilliging van de gevraagde milieu­
vergunning. Evengenoemde bezwaren zouden dus geen ruimte bieden voor het 
inbrengen van ‘verklaringen door derden — onder het mom van bezwaren — 
die juist strekken tot het inwilligen van de aanvraag, met zo weinig mogelijk 
beperkingen’. Een dergelijke verklaring zou evenmin kunnen worden ingé­
bracht met een beroep op artikel 28, eerste lid, onder c, WABM, waarin een 
beroepsrecht is toegekend aan degene die verschoonbaar geen bezwaren heeft 
ingebracht in de non-contentieuze fase. De AG verbond aan een en ander de
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conclusie dat derhalve geen beroep openstond voor — wat ik hier zal noemen 
— derden met een parallel belang.

Een vergelijkbare redenering gebruikte de AG in de zaak betreffende de 
afvalstortplaats Borssele.^^^ GS van Zeeland hadden aan een aan de gemeente 
Borssele verleende vergunning ingevolge de Afvalstoffenwet de beperking 
verbonden dat twee Jaar na het van kracht worden van de beschikking geen 
vloeibare afvalstoffen meer gestort mochten worden. De gemeente had daarin 
berust, maar één van de gebruikers, Gebr. Mol b. v., die door deze beperking 
ernstig in haar belangen getroffen werd omdat Juist zij deze stoffen kwijt 
moest, had dat niet. De vennootschap had tijdig bezwaren ingediend, alsook 
beroep ingesteld. Niettemin werd zij in dat beroep niet ontvangen, omdat de 
WABM volgens de AG geen ruimte bood voor bezwaren en beroepen die moe­
ten worden gekenschetst als adhaesiebetuigingen aan de aanvrager.

In deze beide uitspraken wordt een ronduit verrassend beperkte interpretatie 
gegeven aan de bezwaar- en beroepsregeling van de WABM. De bezwaarrege- 
ling van deze wet wordt toch algemeen beschouwd als een actio popularis, die 
functioneert als voorportaal voor het beroep op de rechter. Steun voor die 
opvatting kan ook worden gevonden in de wetsgeschiedenis,^^'* waarin de 
regering aangeeft dat voor deze ruime kring is gekozen omdat allen bij de 
milieuproblematiek zijn betrokken, alsook omdat op die manier allerlei ont- 
vankelijkheidsperikelen kunnen worden vermeden.

Onder vigeur van de gewijzigde WABM zal de AG haar redenering overi­
gens niet meer op de wetstekst kunnen baseren, omdat voorzien wordt in een 
bezwaarrecht voor een ieder,ondersteund door een redactionele vormge­
ving die geen aanknopingspunt biedt voor een interpretatie die derden met een 
parallel belang van het bezwaar- en beroepsrecht uitsluit.

Een praktisch probleem is overigens nog dat de AG-jurisprudentie derden 
met een parallel-belang ertoe dwingt een andere rechter te adiëren, waarbij 
allereerst de Arob-rechter in beeld komt. Nog daargelaten dat deze spreiding 
van bevoegdheid allerlei afstemmingskwesties doet rijzen, levert zij ingewik­
kelde problemen op. Artikel 5 onderd jo9, derde lid. Wet Arob doet de vraag 
rijzen wanneer beroep moet worden ingesteld. Moet (de afhandeling van) het 
eventuele beroep op de AG worden afgewacht, of kan op grond van de split- 
singstheorie die de Afdeling rechtspraak gebruikte bij het beroep van derde- 
belanghebbenden bij bouwvergunningen direct Arob-bezwaar c.q. beroep 
worden ingesteld? Ook is het niet onmogelijk dat de derde in de Arob- 
rechtsgang niet-ontvankelijkzal zijn, omdat hij slechts een afgeleid belang kan 
aanvoeren, in welk geval hij bij de burgerlijke rechter terecht moet.

Men zou nog kunnen aanvoeren dat voor het standpunt van de AG pleit, dat 
het niet aangaat dat derden in beroep gaan tegen een besluit waarin de geadres­
seerde berust omdat hij er tevreden mee is. Erg veel betekenis kan ik daar ech­
ter niet aan hechten, omdat zo al het beroep van de derde gegrond zou moeten 
worden verklaard, in de uitsprakensfeer voldoende recht kan worden gedaan
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aan de belangen van de vergunninghouder, bij voorbeeld door het toekennen 
van schadevergoeding.

In dezelfde lijn als in de gesignaleerde milieuzaken heeft de AG enige andere 
uitspraken gewezen waarin beroepsrecht werd onthouden aan derden met een 
parallel belang, zij het dat daarbij niet kon worden teruggevallen op de tekst 
van de WABM. In die uitspraken werd duidelijker dan inde milieuzaken gere­
fereerd aan de Schutznormleer. Zo werd geoordeeld dat een parochie geen 
beroep kon instellen tegen een beschikking inhoudende beëindiging van de 
bekostiging van een basisschool, omdat het aangevoerde belang, bestaande uit 
het kunnen blijven geven van godsdienstlessen, niet behoort tot de belangen 
waarin deze appellante rechtstreeks werd getroffen.Hetzelfde lot trof een 
wijkvereniging en een groot aantal wijkbewoners die zich verzetten tegen het 
goedkeuren van huisvestingsvoorzieningen voor een basisschool. De 
gevreesde toename van de verkeersdruk betrof een belang waarin appellanten 
‘door de bestreden beschikking’ niet rechtstreeks konden worden 
getroffen.

Veel duidelijker lag het in de zaak waarin de AG uit de Wet op de lijkbezor­
ging (oud) afleidde dat deze wet ertoe strekt de volksgezondheid te bescher­
men. Andere belangen dan die van de volksgezondheid konden bij haar uitvoe­
ring, i.c. het verlenen van een vergunning voor het doen van uitgravingen 
dieper dan een halve meter, geen, dan wel een ondergeschikte rol spelen. 
Daarom waren familieleden van overledenen die uit piëteit ageerden geen 
belanghebbende. Volksgezondheidsbelangen konden uitsluitend worden 
gesteld door de aanvrager van de vergunning en door degene die een belang 
vertegenwoordigt dat door artikel 25 (volksgezondheid) wordt beschermd.

227

228

Bovenbedoelde rechtspraak heeft kennelijk de aandacht getrokken van de vaste 
kamercommissies van Justitie en Binnenlandse Zaken. Beide commissies heb­
ben zich uitgesproken tegen de toepassing van de relativiteitsleer bij het bepa­
len van de ontvankelijkheid van appellant. Zij hebben daarbij uitdrukkelijk 
overwogen dat de mogelijkheid bestaat dat een derde meer nadeel lijdt dan de 
primair belanghebbende. De derde met parallelle belangen zou in de kring van 
beroepsgerechtigden moeten worden opgenomen, opdat het systeem van 
rechtsbescherming effectiever zou kunnen werken. De regering heeft zich 
daar blijkens de Nota naar aanleiding van het Eindverslag bij de eerste tranche 
van de Awb mee kunnen verenigen. Zij heeft als haar oordeel uitgesproken dat 
de vraag of de belangen waarin de appellant beschermd wil worden deel uitma­
ken van de belangen die bij het besluit waartegen hij opkomt moeten worden 
meegewogen, geen rol behoort te spelen bij de ontvankelijkheidstoetsing. Vol­
doende is naar haar oordeel dat een natuurlijke of rechtspersoon feitelijk, vol­
doende onderscheiden van anderen, in een eigen persoonlijk belang wordt 
getroffen. 229

De beoogde inwerkingtreding van het nieuwe bestuursprocesrecht vormt een
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extra argument om de Schutznormleer, voor zover zij in de rechtspraak steun 
vindt, te verlaten. In het systeem van de nieuwe wet is geen ruimte voor het 
niet-ontvankelijk verklaren van bezwaren. Het voorziet in het niet- 
ontvankelijk verklaren van het beroep, waarmee te kennen wordt gegeven dat 
de rechter geen inhoudelijk oordeel in de zaak zal kunnen geven. Voor niet- 
ontvankelijkverklaring is volgens de memorie van toelichting 
plaats indien de indiener van het beroepschrift geen belanghebbende is. Op 
zichzelf genomen lijkt dit niet uit te sluiten dat bij de vraag of de indiener 
belanghebbende is, acht wordt geslagen op de vraag naar het rechtens 
beschermd zijn van belangen. Betrekt men daarbij evenwel ook het rege­
ringsstandpunt over de betekenis van het begrip belanghebbende, zoals ver­
woord in de nota naar aanleiding van het eindverslag van de Tweede Kamer bij 
het wetsvoorstel eerste tranche, dan ontvalt aan die visie de grondslag.

230 ondermeer
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De belanghebbende bij materiële 
belangenafweging

8.

8.1 Algemeen

Afdeling 3.2 van het wetsvoorstel Algemene wet bestuursrecht concipieert de 
bestuurlijke besluitvorming als een non-contentieus proces van belangenafwe­
ging. Artikel 3.2.3, eerste lid, Awb verplicht het bestuur daarbij tot afweging 
van de rechtstreeks bij een besluit betrokken belangen, voor zover niet uit een 
wetteliJk voorschrift of uit de aard van de uit te oefenen bevoegdheid een beper­
king voortvloeit. Artikel 3.2.3, tweede lid, Awb geeft aan waartoe die afwe­
ging niet mag leiden: de voor een of meer belanghebbenden nadelige gevolgen 
van een besluit mogen niet onevenredig zijn in verhouding tot de met het besluit 
te dienen doelen.

In de literatuur is gesteld dat het feit dat iemand voor de toepassing van het 
beroepsrecht als belanghebbende moet worden aangemerkt, niet automatisch 
betekent dat de belangen waarin hij wordt geraakt ook bij de beslissing moeten 
worden meegewogen.^^' De regering heeft in de wetsgeschiedenis van de eer­
ste tranche van de Awb verschillende malen gesteld dat het begrip belangheb­
bende in de hele wet dezelfde betekenis heeft. Het is in haar visie irrelevant of 
het om het vaststellen van de kring van beroepsgerechtigden, dan wel om de 
materiële werkingssfeer van de wet gaat.^^^ De opvatting van de regering 
vindt steun in het wettelijk systeem. Het eerste lid van artikel 3.2.3 Awb ver­
plicht immers tot afweging van de rechtstreeks betrokken belangen, tenzij in 
een wettelijk voorschrift of in de aard van de uit te oefenen bevoegdheid een 
contra-indicatie wordt aangetroffen. Dit laat geen andere conclusie toe dan dat 
de af te wegen rechtstreeks betrokken belangen, feitelijke belangen zijn. Dat 
bepaalde belangen bij het nemen van een bepaald besluit rechtens niet 
beschermd zijn (specialiteitsbeginsel) vormt een uitzondering op de hoofd­
regel.

Aandacht verdient nog dat de door de Awb voorgeschreven belangenafwe­
ging beperkt is tot rechtstreeks betrokken belangen. Het bestuur zal geen reke­
ning behoeven te houden met belangen die tot het besluit in een verwijderd ver­
band staan. Het behoeft dus niet bedacht te zijn op min of meer toevallige 
effecten die het niet zonder vergaande informatievergaring zou kunnen 
kennen.
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8.2 Afwegingsnormering

Wanneer nu moet gezegd worden dat bepaalde belangen bij het nemen van een 
besluit rechtens niet beschermd zijn? Mijns inziens zijn hierbij in theorie twee 
situaties te onderscheiden.
a. In de eerste plaats is er het geval dat de gelaedeerde belangen als zodanig 

buiten het afwegingskader vallen (het legaliteits- of specialiteitsbeginsel).
b. In de tweede plaats is er de casus waarin de geschonden norm niet strekt 

tot bescherming van de belangen van de als feitelijk belanghebbende bij 
het besluit in hun beroep ontvankelijke appellanten (de relativiteits- of 
Schutzoormleer^^"*). In die situatie dient het bestuur de desbetreffende 
belangen wel in de afweging te betrekken, maar mogen bepaalde appel­
lanten daarop i n rechte geen beroep doen, omdat de desbetreffende wetge­
ving hun belangen niet beoogt te beschermen.

Op beide theoretische figuren zal nader worden ingegaan.

Het legaliteits- of specialiteitsbeginsel8.3

Over de vraag welke belangen in de belangenafweging moeten worden betrok­
ken lopen de meningen uiteen. Tonnaer heeft verdedigd dat alle relevante 
belangen die behoren tot de huishouding van het publieke lichaam waartoe het 
bestuursorgaan behoort, meegewogen moeten worden.

Stroink en De Waard^^® daarentegen menen met een beroep op wat zij het 
specialiteitsbeginsel noemen, dat aan de kant van het bestuur slechts wettelijk 
beschermde belangen in de afweging mogen worden betrokken. Dit beginsel 
brengt mee dat het bestuur alleen die belangen tegen de belangen van de direct 
belanghebbende mag afwegen, die de desbetreffende wet beoogt te bescher­
men. In feite noemen deze auteurs dus specialiteitsbeginsel, wat door anderen 
wordt aangeduid als legaliteitsbeginsel. Dit legaliteitsbeginsel brengt mee dat 
het bestuur aan de vrijheid en eigendom van de burgers geen andere beperkin­
gen mag stellen dan die waartoe het bij algemeen verbindend voorschrift is 
gemachtigd.

Wel beschouwd brengt deze visie mee, dat het legaliteits- c.q. specialiteits­
beginsel wel grenzen stelt aan de belangen die het bestuur mag behartigen, 
maar niet aan de tegengestelde belangen die de burger kan inbrengen in het 
afwegingsproces.
parallelle belangen van burgers — die gebaat zijn bij eenzelfde uitkomst van 
de besluitvorming als het bestuur voor ogen staat — mee te wegen. Een beroep 
op deze belangen kan een bepaald bestuursbesluit evenwel slechts dragen, voor 
zover de wettelijke regeling waarop het besluit berust daarvoor ruimte biedt. 
Ware het anders, dan zou het bestuur toch de vrijheid hebben om in die gevallen 
de vrijheid en/of eigendom van andere burgers, aan wie die belangen worden 
tegengeworpen, buitenwettelijk te beperken.

235

237

238 Het bestuur heeft uiteraard de bevoegdheid om ook
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De essentie van het specialiteitsbeginsel is derhalve dat het zich primair richt 
tot het bestuur, met dien verstande dat dit beperkt wordt in zijn bevoegdheid 
om belangen te beschermen. Het bestuur mag slechts dat aspect van het alge­
meen belang behartigen dat de desbetreffende wettelijke regeling beoogt te 
beschermen.

De vraag welke belangen het bestuur mag behartigen^'*® is mijns inziens een 
kwestie van interpretatie, waarbij de betekenis van de desbetreffende wetge­
ving door middel van de bekende interpretatiemethoden moet worden vast­
gesteld. Een bepaalde mate van onzekerheid over de grenzen van de bestuurs­
bevoegdheden is daarmee gegeven, omdat de verschillende interpretatie­
methoden niet tot eenzelfde resultaat behoeven te leiden.

Het centraal stellen van de wet als beperkende factor houdt in dat er voor 
belangenafweging geen ruimte is, indien de wet de inhoud van de beslissing 
dwingend voorschrijft, dus bij de strikt gebonden beschikking. In de literatuur 
wordt in dit verband op het imperatief-limitatief stelsel van artikel 48 Woning­
wet ge wezen. ^‘*' Men mag er in dat geval in principe van uitgaan dat de wetge­
ver een volledige belangenafweging heeft verricht.

In die zin dient ook de beperking van artikel 3.2.3, eerste lid, Awbte worden 
begrepen. ‘̂*^ ‘Indien de wetgever het bestuursorgaan voorschrijft hoe gehan­
deld dient te worden, is het bestuursorgaan daaraan gebonden en komt de vraag 
naar het afwegen van belangen niet meer aan de orde’, aldus de regering in de 
memorie van toelichting.

Ook buiten het geval van de strikt gebonden beschikking kan uit de wetge­
ving, dan wel uit haar strekking volgen dat het bestuur bepaalde belangen niet 
in de afweging mag betrekken.
a. Soms vloeit uit de wettelijke regeling zelf voort dat bepaalde belangen bui­

ten beschouwing moeten blijven. Indien een verordening voorschrijft dat 
een vergunning slechts kan worden geweigerd in het belang van de 
bescherming van de kwaliteit van het grondwater, mogen andere belan­
gen dan de grondwaterkwaliteit in negatieve zin geen rol spelen bij de 
beslissing op de aanvraag om een vergunning, aldus de regering. 
Ofschoon daarmee in het algemeen kan worden ingestemd, past hier, naar 
ik meen, toch enige behoedzaamheid. Indien de weigering berust op een 
aantal naar belangen verwijzende motieven, waaronder het wettelijk 
geoorloofde motief, is er geen reden om de weigering onrechtmatig te 
achten in verband met de ondeugdelijkheid van de andere motieven. De 
aanvrager zou daar overigens ook niet in zijn belangen door zijn geschaad.

b. In andere gevallen kan uit de strekking van de bevoegdheid worden afge­
leid dat bepaalde belangen geen rol mogen spelen. In de memorie van toe­
lichting bij de eerste tranche van de Awb^'*'* wordt dit geïllustreerd met 
een voorbeeld ontleend aan de hinderwetjurisprudentie. Waardedaling 
van omliggend onroerend goed is geen reden voor het weigeren van een 
hinderwetvergunning. Op zichzelf genomen was een ander oordeel denk­
baar geweest, omdat de Hinderwet als weigeringsgronden noemt gevaar.
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245schade en hinder. Een ander voorbeeld biedt VzAR 6 maart 1990, 
waarin het ging om een anticipatoire bouwvergunningverlening voor een 
drogisterij. Een concurrent had daartegen uit concurrentie-overwegingen 
beroep ingesteld. De VzAR overwoog dat het gevreesde nadeel op zich­
zelf onvoldoende is om medewerking aan de bouw te onthouden. Tot het 
reguleren van concurrentieverhoudingen waren verweerders in het kader 
van de hun door de Wet op de Ruimtelijke Ordening opgedragen taak niet 
gehouden. Eerst indien het waarschijnlijk zou zijn, dat de vestiging tot een 
duurzame ontwrichting van het voorzieningenniveau zou leiden, zou het 
onthouden van medewerking aan de orde kunnen zijn. Het concurrentie- 
belang mocht dus wel worden meegewogen, maar geen hoofddoel zijn 
van de in geding zijnde planologische bevoegdheid,

c. Regelmatig doet zich tenslotte de situatie voor dat het andere betrokken 
belang bescherming heeft gevonden in een andere wettelijke regeling. 
Hoofdregel is dat deze belangen niet buiten hun eigen wettelijke context 
mogen worden meegewogen.Zo is het vaste jurisprudentie dat in het 
kader van de Hinderwet geen rekening mag worden gehouden met bezwa­
ren van planologische aard. De jurisprudentie over de verhouding tussen 
de Ontgrondingenwet en de Wet op de Ruimtelijke Ordening is met deze 
hoofdregel niet in strijd. Een machtiging tot ontgronding mocht worden 
geweigerd wegens strijd met een bestemmingsplan, omdat de verlening 
ervan tot een directe doorkruising van het bestemmingsplan zou hebben 
geleid. 247

Nicolaï heeft erop gewezen dat slechts aan de wettelijke regeling ontleende 
gronden tot weigering van een vergunning kunnen leiden. Bij het honoreren 
zouden evenwel ook andere dan de wettelijk beschermde belangen een rol 
mogen spelen,bij voorbeeld door aan de vergunning een verplichting tot 
nadeelcompensatie te verbinden, dan wel door er voorschriften en beperkin­
gen aan te verbinden die ertoe strekken de belangen van derde-belang- 
hebbenden te ontzien. Bij het verbinden van voorschriften en beperkingen stuit 
men evenwel op het verbod van détournement de pouvoir, dat ook daarvoor 
betekenis heeft. Nicolaï herinnert eraan dat de belangenafwegingsplicht er vol­
gens vaste rechtspraak van de Arob-rechter toe dwingt na te gaan of honorering 
van de aanvraag tot schending van het evenredigheidsbeginsel zou leiden, in 
welk geval het verlenen van nadeelcompensatie is geïndiceerd.^'*^ Deze 
nadeelcompensatie kan m.i. de vorm van een schadevergoeding in geld heb­
ben, maar ook resulteren in een andere wijze van uitoefening van de bevoegd­
heid. Een discussiepunt is dan of het bij wege van vergunningvoorschrift 
beperken van de vrijheid van de vergunninghouder strijd oplevert met de naar 
haar strekking geïnterpreteerde wettelijke regeling. Ik zou er vooralsnog van 
uit willen gaan, dat dit niet steeds het geval behoeft te zijn. Pas wanneer het 
honoreren van niet wettelijk beschermde belangen van derden resulteert in een 
verkapte weigering van de vergunning, is er sprake van een rechtens relevante 
strijd met het verbod van détournement de pouvoir.
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In de woorden van Helder en Jue^^°: het mee laten wegen van in principe 
binnen de beleidscontext vallende particuliere belangen mag niet zo ver gaan 
dat deze belangen ten principale als doelstelling gaan fungeren.

Zeker is dat niet te snel mag worden geconcludeerd tot een uitputtende rege­
ling van de rechtens beschermde belangen. In de voorlopige-voorzienings- 
zaak, beslist bij VzAR 27 mei 1986-^^' moest een oordeel geveld worden over 
het afwegingskader van het Algemeen reglement van politie voor rivieren en 
rijkskanalen. Er was onder voorwaarden vergunning verleend voor het afme­
ren van een drijvende kantine aan een oever van een zijarm van de Maas. De 
voorwaarden strekten tot bescherming van de belangen van omwonenden. De 
VzAR stelde vast dat de toepasselijke regeling het beschermen van waterstaats­
werken, alsmede het verzekeren van een doelmatig en veilig gebruik van die 
werken, op het oog had. Hij deelde evenwel niet het oordeel van verweerder 
dat bij de beslissing op de aanvraag om vergunning uitsluitend rekening mocht 
worden gehouden met deze belangen. Noch uit de bewoordingen van de wet, 
noch uit de strekking ervan viel volgens de Voorzitter af te leiden dat verweer­
der alleen met die belangen rekening behoefde te houden. Integendeel, het lag 
op de weg van de overheid zich te bekreunen om de vraag hoe kon worden tege­
moetgekomen aan de belangen van derden.

252Daarmee in tegenspraak lijkt dan ook AR 18 april 1980, 
van Koophandel beroep had ingesteld tegen een ingevolge de plaatselijke 
Horecaverordening verleende ontheffing aan een para-commerciële instel­
ling. De AR redeneerde strikt mechanisch. Doel van de verordening was te 
voorkomen dat sterke drank wordt geschonken in gelegenheden waarin veel 
jeugd samenkomt voor andere doeleinden dan drankgebruik. Van dit verbod 
kon ontheffing worden verleend. Gelet op dat doel was er naar het oordeel van 
de AR evenwel geen ruimte om bij de ontheffingverlening rekening te houden 
met de commerciële belangen van de gevestigde Horeca.

Zou de verklaring gezocht moeten worden in het verschil tussen een onthef­
fing en een vergunning, dan kan ik daar niet echt warm van worden. In beide 
gevallen gaat het toch om de uitvoering van algemeen verbindende voorschrif­
ten, waarbij de mate van bestuurlijke vrijheid in de eerste plaats afhankelijk is 
van de voorliggende regeling. Men kan niet zeggen dat ontheffingstelsels meer 
gebonden zijn dan vergunningstelsels, noch dat een ontheffingstelsel naar zijn 
aard geen ruimte biedt voor belangenafweging. Bovendien is in beide gevallen 
de vraag of de regelgever beoogd heeft bepaalde belangen uitputtend af te 
wegen niet afhankelijk van de aard van het stelsel.

Een en ander betekent volgens mij dat aan het verlenen van de ontheffing heel 
wel een voorschrift verbonden had kunnen worden met betrekking tot de prijs 
van de consumpties. Er komt nog bij dat niet valt in te zien dat het verbinden 
van een prijsvoorschrift ter voorkoming van oneerlijke concurrentie, niet 
evenzeer en zelfs primair dienstbaar zou kunnen zijn aan het wettelijk doel van 
het betrokken ontheffingstelsel: voorkoming van drankmisbruik.

waarin de Kamer
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De re]ativiteits- of Schutznormleer8.4

Voor ogen staat de situatie waarin de geschonden norm niet strekt tot bescher­
ming van de belangen van de als feitelijk belanghebbende bij het besluit in hun 
beroep ontvankelijke appellanten (de relativiteits- of Schutznormleer).

In deze situatie dient het bestuur de desbetreffende belangen wel in de afwe­
ging te betrekken — welke belangen dat zijn wordt immers bepaald door de op 
het gerichte rechtsnormen —, maar mogen bepaalde appellanten daarop
in rechte geen beroep doen, omdat de desbetreffende wetgeving hun belangen 
niet beoogt te beschermen.

Dorhout^^^ heeft het volgende heldere voorbeeld gegeven.Tegen de verle­
ning van een bouwvergunning voor een EDAH-supermarkt hadden b. en w. 
bouwvergunning verleend onder vrijstelling van het verbod om de rooilijn te 
overschrijden. Twaalf detailhandelaren kwamen tegen de verleende bouwver­
gunning op om hun concurrentiepositie veilig te stellen. Zij voerden onder­
meer aan dat geen rooilijnvrijstelling verleend had mogen worden, omdat de 
welstand daarmee niet was gebaat. Daarom hadden b. en w. het bepaalde in de 
bouwverordening miskend. De Arob-rechter verwierp deze stelling omdat 
gesteld noch gebleken was dat verzoekers werden getroffen in belangen welke 
de bepalingen, waarvan vrijstelling was verleend, beogen te beschermen.

Men zou ten gunste van de relativiteitsleer kunnen aanvoeren dat zij aansluit 
bij de subjectiveringstendens in het Nederlandse bestuursrecht. Zij zou goed 
kunnen harmoniëren met de ontwikkeling van een verticale naar een meer hori­
zontale bestuursrechtelijke rechtsbetrekking.

Onder erkenning van het feit van die terechte subjectiveringstendens, meen 
ik dat het geen goed idee zou zijn om daaraan ook de consequentie van aanvaar­
ding van de relativiteitsleer te verbinden. De eigen aard van veel bestuursrech­
telijke besluitvorming, rechtsvorming met werking jegens allen, zou daardoor 
worden miskend. De subjectiveringstendens strekt ertoe om duidelijk te 
maken dat de burger tegenover de overheid een eigen rechtspositie heeft, waar­
mee het bestuur rekening moet houden. Zij mag er niet toe leiden dat aan de 
burgers als zodanig rechten worden ontnomen. Hoezeer ook burgers voor hun 
eigen belangen mogen opkomen en daarin de betekenis van de rechtsbescher­
ming mag worden gevonden — individuele rechtsbescherming —, men mag 
daarmee het belang van de rechtsstatelijkheid van het bestuurlijk handelen niet 
zonder meer prijs geven. Daarbij past dat de rechter er ambtshalve op toeziet 
dat het bestuur het objectieve bestuursrecht in acht neemt. De geloofwaardig­
heid van de overheid als rechtsbron en rechtshandhaver wordt op het spel 
gezet, indien men de rechter de bevoegdheid zou willen ontnemen om de hand­
having van het objectieve recht te bewaken. In de literatuur wordt dan ook in 
het verzekeren van de gebondenheid van het bestuur aan het recht aanleiding 
gevonden om de relativiteitsleer te verwerpen.

Daarbij komt dat de Schutznormleer niet in het systeem van de Awb past. Het
255
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normeren van besluiten op basis van een gemotiveerde belangenafweging en 
het bieden van rechtsbescherming tegen die besluiten staat daarin centraal. 
Haar normering heeft dus naar letter en systeem geen betrekking op indivi­
duele rechts- en belangenposities van burgers ten opzichte van het bestuur.
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De belanghebbende en het 
verzoekrecht

9.

Aanvrager of verzoeker?9.1

Volgens artikel 5 van de Grondwet heeft een ieder het recht om verzoeken 
schriftelijk bij het bevoegd gezag in te dienen. Artikel 1.3, onder 3, Awb ver­
staat onder aanvraag: een verzoek van een belanghebbende, een besluit te 
nemen. Dit betekent dat de petitie en de aanvraag op tenminste twee punten ver­
schillen, namelijk ten aanzien:
a. van de persoon van de verzoeker;
b. en het object van het verzoek.

Wil een verzoek een aanvraag zijn, dan dient het te worden gedaan door een 
belanghebbende en gericht te zijn op een besluit in de zin van de Awb. Het 
belang van het onderscheid is gelegen in de toepassingssfeer van de Awb. Op 
het behandelen van een aanvraag zijn de Awb-normen van toepassing; op een 
petitie niet zonder meer. Op de petitie zijn immers alleen van toepassing de 
bepalingen van hoofdstuk 2 dat over het verkeer tussen bestuursorganen en 
burgers in het algemeen handelt, alsmede krachtens artikel 3.1.1, tweede lid 
Awb, voor zover de aard van de handeling zich daartegen niet verzet, de afde­
lingen 2 (zorgvuldigheid en belangenafweging) en 4 (uitgebreide voorberei­
dingsprocedure) van hoofdstuk 3.

Volgens de memorie van toelichting^^^ vallen de volgende categorieën ver­
zoeken onder het aanvraagbegrip:
a. verzoeken die krachtens een uitdrukkelijk wetteliJk voorschrift kunnen 

worden ingediend; bijvoorbeeld artikel 26b Hinderwet: de belangheb­
bende kan verzoeken om intrekking van een hinderwetvergunning;

b. alle verzoeken die niet met zoveel woorden zijn genoemd in een wettelijk 
voorschrift, maar die wel nodig zijn om te kunnen komen tot een beschik­
king, die een bepaald handelen geoorloofd doet zijn: een vergunning, een 
ontheffing, een vrijstelling of een vergelijkbare rechtsfiguur;

c. verzoeken om subsidietoekenning;
d. verzoeken van belanghebbenden om toepassing van bestuursdwang, dan 

wel tot wijziging of intrekking van een aan een derde verleende ver­
gunning.
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De regering heeft er in de memorie van antwoord geen misverstand over laten 
bestaan dat de belastingaangifte geen aanvraag in de zin van de Awb is, omdat 
de indiener geen verzoek aan het bestuur richt, maar voldoet aan een wettelijke 
verplichting. Omdat ook het indienen van het zogenaamde T-bilJet het doen 
van aangifte inhoudt, zou dat evenmin een aanvraag zijn; een verzoek om toe­
passing van de fiscale eenheid in de vennootschapsbelasting daarentegen weer 
wel, net als een verzoek om kwijtschelding waarop de Awb overigens om 
andere redenen niet van toepassing werd geacht, te weten de sterke verweven­
heid met privaatrechtelijke elementen in de Invorderingswet 1990. Om die 
reden zijn in de aanpassingswetgeving de hoofdstukken 4, 6 en 7 voor wat de 
invordering betreft buiten toepassing verklaard. 257

Omdat artikel 1.3, onder 3, Awb de aanvraag als een verzoek van een belang­
hebbende om een besluit te nemen definieert, valt daar naar de letter van de wet 
ook onder het verzoek om een besluit van algemene strekking te nemen. Niette­
min is op de behandeling van zo’n aanvraag het bepaalde in hoofdstuk 3 Awb 
niet rechtstreeks van toepassing. Dit volgt uit het wetteliJk systeem.

Artikel 1.3, eerste lid, Awb omschrijft immers het besluit als de schriftelijke 
beslissing van een bestuursorgaan inhoudende een publiekrechtelijke rechts­
handeling. Het tweede lid van dit artikel geeft aan dat onder beschikking dient 
te worden verstaan een besluit dat niet van algemene strekking is met inbegrip 
van de afwijzing van een aanvraag daarvan. Dit betekent acontrario dat — ten­
zij wettelijk anders is bepaald — met een besluit niet wordt gelijkgesteld de 
mondelinge of schriftelijke afwijzing van een verzoek om een besluit van alge­
mene strekking te nemen. En — indien consequent wordt doorgeredeneerd — 
dat evenmin beroep op de algemeen bevoegde administratieve rechter moge­
lijk zou zijn tegen de mondelinge of schriftelijke afwijzing van een verzoek 
(een aanvraag) om zo’n besluit te nemen.

Artikel 6.1.3 Awb leert evenwel-^* dat voor de toepassing van wettelijke 
voorschriften over bezwaar en beroep^^^ met een besluit worden gelijk­
gesteld:
a. de schriftelijke weigering om een besluit te nemen (de reële weigering).

en
b. het niet tijdig nemen van een besluit (de fictieve weigering).

Hieronder vallen ook — tenzij anders is bepaald —
a. de schriftelijke weigering om een besluit van algemene strekking te 

nemen, en
b. het niet tijdig nemen van een besluit van algemene strekking.

Dit betekent dat het non-contentieuze procesrecht van de Awb niet direct (zie 
echter artikel 3.1.1, tweede lid, Awb voor indirecte werking) van toepassing 
is op reële en fictieve weigeringen om een besluit van algemene strekking te 
nemen, maar dat daartegen in beginsel — tenzij de Awb of enige andere wet 
in formele zin het anders regelt — wel beroep op de algemeen bevoegde admi­
nistratieve rechter open zal staan.
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Betekent nu de term belanghebbende in artikel 1.3, derde lid, Awb hetzelfde 
als in artikel 1.2 Awb, of moet er met betrekking tot het verzoekrecht een 
andere invulling aan worden gegeven? Volgens de regering niet. Zij heeft 
onomwonden verklaard dat op elke plaats in de Awb waar van belanghebbende 
wordt gesproken, daaraan de in artikel 1.2 Awb gegeven betekenis toe­
komt.Dat het in de eerste hoofdstukken van de wet een andere betekenis 
zou hebben dan in de hoofdstukken 6 tot en met 8 berust volgens haar op een 
misverstand. De passage in de memorie van antwoord inhoudende dat de wei­
gering een koninklijke onderscheiding toe te kennen een beschikking is, 
moet dan ook onjuist worden geacht. Koninklijke onderscheidingen worden in 
de regel nu eenmaal niet op verzoek van een belanghebbende verleend.

261

262 ;Nadere aandacht verdient het in het Nader Rapport 
ringsstandpunt dat de belanghebbenden niet in iedere fase van het besluitvor­
mingsproces noodzakelijkerwijs dezelfde personen zijn. ‘Het kan immers 
zijn’, zo schrijft zij, ‘dat iemand in de voorbereidingsfase rechtstreeks in zijn 
belang leek te worden getroffen, maar dat hij dat na de vaststelling van het 
besluit niet bleek te zijn. Dit neemt niet weg, dat de belangen van deze persoon 
wel degelijk rechtstreeks bij de voorbereiding betrokken waren en dat hij in de 
voorbereidingsfase als belanghebbende gekwalificeerd moest worden, waar­
bij de betekenis van het aldus gehanteerde begrip belanghebbende zich niet 
onderscheidt van dat begrip nadat een definitief besluit tot stand is gekomen.’ 
Deze passage zou aanleiding kunnen geven tot het misverstand dat de aanvra­
ger (en dus belanghebbende) aan wiens wensen tegemoet is gekomen, geen 
belanghebbende meer zou zijn in de beroepsfase. Hij is dit wel degelijk, omdat 
de vraag ofwel aan zijn wensen is tegemoetgekomen een vraag is die eerst aan 
de orde kan komen bij de materiële beoordeling. Hoofdstuk 5 van het pre­
advies van Koetser geeft aan dat de Arob-jurisprudentie daarmee in over­
eenstemming is. Uit die jurisprudentie blijkt dat degene die om bestuursdwang 
heeft verzocht belanghebbende is bij het instellen van beroep. Van Buuren 
heeft hiervan gesteld dat dit neerkomt op een verkapte actio popularis 
heeft daarop kritiek uitgeoefend.

Dit roept de vraag op of artikel 1.3, derde lid, Awb hierin verandering zal 
brengen als gevolg van het element belanghebbende. Het is op zichzelf geno­
men denkbaar dat de Afdeling bestuursrechtspraak zal vasthouden aan de 
Arob-lijn. Steun daarvoor valt wellicht te vinden in de memorie van toelichting 
waar deze stelt dat onder aanvraag mede moet worden verstaan ‘de aanschrij­
ving bestuursdwang naar aanleiding van een verzoek van een derde’. Een on­
oplosbaar probleem met deze interpretatie is echter dat de aanvraag gelijk 
wordt gesteld aan de aanschrijving. Steun valt verder te ontlenen aan de memo­
rie van toelichting bij de tweede tranche, omdat daarin gesteld wordt dat het 
voorkomen van vermindering van rechtsbescherming mede-uitgangspunt is 
geweest bij het opzetten van het uniform bestuursprocesrecht.

Denkbaar is daarentegen ook de grammaticale interpretatie dat de Awb uit­
drukkelijk regelt dat slechts de belanghebbende een verzoek kan indienen dat

ingenomen rege-

263 en
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als aanvraag gekwalificeerd moet worden. De keuze voor die interpretatie 
heeft als consequentie dat verzoekers die geen belanghebbende zijn, geen 
actierecht meer zullen hebben bij de algemeen bevoegde administratieve 
rechter.
Concreet zou dit het volgende systeem opleveren.

Indien het bestuur niet wenst in te gaan op een verzoek van een niet- 
belanghebbende om bestuursdwang toe te passen, kan de desbetreffende wei­
gering niet worden aangemerkt als een beschikking. In het systeem van de Awb 
is een dergelijke weigering geen beschikking, omdat slechts de weigering op 
aanvraag — dat wil zeggen: het verzoek van een belanghebbende — een 
beschikking oplevert (artikel 1.3, tweede lid, Awb).^^ Het bestuur is niet in 
de gelegenheid om verzoeker in zijn verzoek niet-ont vankei ijk te verklaren 
omdat de Awb deze beslissing voor dit soort situaties niet kent. Tegen de wei­
gering om bestuursdwang toe te passen, omdat verzoeker geen belangheb­
bende is, staat het deze in beginsel vrij om een bezwaarschrift in te dienen. Dit 
bezwaarschrift kan (kennelijk) niet-ontvankelijk worden verklaard, omdat de 
bestreden beslissing geen besluit in de zin van de Awb is.^^^ Vervolgens kan 
verzoeker tegen de beslissing op bezwaarschrift in beroep gaan bij de recht­
bank. Ook daar zal hij om dezelfde reden (kennelijk) niet-ontvankelijk worden 
verklaard. Hij heeft daarmee een rechterlijke beslissing gekregen over de 
vraag of hij als belanghebbende moet worden beschouwd.
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10. Tot besluit

In de hoofdstukken 1 en 2 werd vastgesteld dat het materiële bestuursrecht in 
ruime zin ertoe strekt de bestuurlijke besluitvorming te normeren. Het non- 
contentieuze procesrecht ziet op de proceskant van de besluitvorming, het 
materiële recht in strikte zin op de uitkomst ervan. Volgens de bestuurlijke 
besluitvormingsconceptie van de Awb dient het bestuur zijn beslissingen te 
nemen op basis van een zorgvuldige vaststelling van de relevante feiten en 
belangen, alsmede op grond van een deugdelijk gemotiveerde afweging van 
die belangen. Daarbij geldt dat slechts beschermd worden die belangen die 
rechtstreeks bij de desbetreffende besluitvorming zijn betrokken: dus de belan­
gen van de belanghebbende. Zowel de belangenafweging als de uitkomst van 
die afweging mag niet in strijd komen met normen van geschreven en onge­
schreven staats- en bestuursrecht, waaronder de beginselen van gelijkheid, 
rechtszekerheid en evenredigheid.

Uitgangspunt van de rechtsstaatsidee is dat voorzien behoort te zijn in adequate 
rechtshandhaving. Dit geldt ook voor het bestuursrecht. Waar het gaat om de 
handhaving van bestuursrechtelijke rechtsnormen dient deze om rechtsstate­
lijke redenen te zijn toevertrouwd aan een onafhankelijke en onpartijdige rech­
terlijke instantie.

De vraag aan welke rechtssubjecten het recht behoort toe te komen om de rech­
ter een bindende beslissing ten gronde te vragen over een rechtsgeschil dat zij 
hebben met het bestuur, kan in theorie op verschillende manieren worden 
beantwoord. In een heel ruime benadering zou dit recht behoren toe te komen 
aan een ieder (actio popularis). Een dergelijke benadering lijkt op het eerste 
gezicht volledig recht te doen aan het rechtsstatelijke fundament van het 
bestuursrecht. In een zeer beperkte benadering zou bedoeld recht slechts beho­
ren toe te komen aan degene die zich kan beroepen op een subjectief 
(publiek)recht. Zij lijkt nauwkeurig aan te sluiten bij de subjectiveringstendens 
in het bestuursrecht.

Nadere doordenking leert dat beide benaderingen gerelativeerd moeten wor­
den. Voor de actio popularis geldt dit omdat de rechtsstaatidee niet alleen het 
principe van de gebondenheid van het bestuur aan het recht en het recht op 
rechtspraak omvat, maar ook de democratische gedachte dat het bestuur moet 
kunnen besturen en het grondrechtelijke vrijheidspostulaat. Het moet in strijd
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met de rechtszekerheid van anderen worden geacht om zonder goede reden de 
rechter te adiëren. Tegen die achtergrond is het verantwoord dat geen rechtsin­
gang wordt verleend aan een ieder. Voor de subjectiefrechtelijke visie geldt dat 
deze zonder goede grond onvoldoende bijdraagt aan het bewaken van de 
rechtsstatelijkheid van de bestuurlijke besluitvorming. Dit wringt met name 
daar waar de eigen aard van de bestuursrechtelijke normering veelal vaag, c.q. 
procedureel getint is. In die gevallen kan moeilijk gewerkt worden met de notie 
subjectief recht.

De keuze van de Awb voor het begrip belanghebbende is naar mijn mening een 
aanvaardbare methode om de conflicterende toepassingen van de genoemde 
rechtsstatelijke beginselen met elkaar te verzoenen.

Niettemin zijn belang en belanghebbende vage termen. Het hebben van belang 
in de zin van artikel 1.2 Awb is een onzeker bezit. Of men een rechtstreeks 
betrokken belang heeft, is een kwestie van causaliteit tussen (beoogd of voor­
genomen) besluit (of handelen) en het belang van een rechtspersoon. De vraag 
of het verband voldoende nauw is, blijkt met name bij besluiten van algemene 
strekking maar ook bij concrete besluiten (beschikkingen) waarbij de belangen 
van derden betrokken zijn, problemen op te kunnen leveren. Voor het ant­
woord op de vraag of het verband niet als te los, als te ver verwijderd moet wor­
den aangemerkt, zijn in de afweging te betrekken factoren aan te reiken, maar 
geen eenduidige antwoorden. Belangen van rechtszekerheid, rechtsbescher­
ming en doelmatig overheidsbestuur zijn daarbij in aanmerking te nemen.

Het begrip belanghebbende wordt op verschillende beleidsterreinen verschil­
lend ingevuld. De aard van de materie speelt daarbij een rol, maar ook zo iets 
ongrijpbaars als de cultuur van het bevoegde administratieve gerecht. Van de 
invoering van de Algemene wet bestuursrecht en de reorganisatie van de rech­
terlijke macht zal ongetwijfeld een impuls tot harmonisatie uitgaan. Het is 
ronduit spijtig te moeten constateren dat de regering voornemens is in enkele 
wetten op het gebied van het sociaal zekerheidsrecht een afwijkend belangheb- 
bendebegrip op te doen nemen. Dit voornemen staat haaks op de algemene 
doelstellingen van het Awb-project. Een zekere uitbreiding van het beroeps­
recht in het algemeen als gevolg van de keuze voor het begrip belanghebbende 
mag niet worden uitgesloten. Zo kunnen rechtspersonen in de toekomst moge­
lijk procespartij zijn in ambtenarenrechtelijke geschillen.

In de rechtspraak worden zowel eisen gesteld aan het belang (procesbelang) als 
aan het causale verband tussen het besluit en de gestelde belangenaantasting. 
Indien aan beide eisen is voldaan is een rechtssubject belanghebbende.

Bij het procesbelang gaat het erom of het doel dat appellant met het proces wil 
bereiken daarmee ook daadwerkelijk kan worden bereikt (point d’intérêt, 
point d’action).

Daarbij zijn de volgende gevallen te onderscheiden;
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a. gevallen waarin het belang van meet af aan ontbreekt;
b. en gevallen waarin het belang hangende de procedure is verdwenen.

Behalve procesbelang, worden aan het belang de volgende eisen gesteld.
Het gestelde belang dient objectief bepaalbaar te zijn. Een louter psy­
chisch belang is dat niet.
Het belang dient voldoende actueel te zijn. Dat het in de toekomst wellicht 
aangetast zou kunnen worden is onvoldoende.
Het rechtssubject kan slechts opkomen voor een eigen belang. Opkomen 
voor een ander is slechts mogelijk krachtens machtiging.
Men kan slechts opkomen voor een persoonlijk belang. Hiermee wordt 
bedoeld dat de appellant moet beschikken over een kenmerkend, indivi- 
dualiseerbaar belang. Zijn belang moet voldoende te onderscheiden zijn 
van het belang dat een ieder heeft bij het bestreden besluit.
Tenslotte dient sprake te zijn van een rechtstreeks getroffen belang. In de 
jurisprudentie wordt wel een onderscheid gemaakt tussen belangen die 
rechtstreeks getroffen worden en zogenaamde indirecte of afgeleide 
belangen. Belangen kunnen voorts niet rechtstreeks getroffen zijn omdat 
nog nadere besluitvorming moet plaatsvinden.

a.

b.

c.

d.

e.

Dit is met name van belang omdat de Awb betrekking heeft op besluiten, waar­
mee een verruiming ten opzichte van het gedateerde beschikkingsbegrip is 
beoogd. Daardoor zal — meer nog dan voorheen — de vraag rijzen wanneer 
een rechtssubject rechtstreeks in zijn belangen is getroffen door een besluit dat 
deel uitmaakt van een keten van samenhangende besluiten. Het 
belanghebbende-begrip zal daarom na de inwerkingtreding van de Awb aan 
praktisch belang winnen.

Uit de jurisprudentie valt als algemene regel af te leiden dat het voldoende is 
dat het belang waaraan een rechtssubject de status van belanghebbende ont­
leent een feitelijk belang is. Noch de Schutznormleer, noch de congruentiere- 
gel zijn in de rechtspraak aanvaard. De Schutznormleer houdt in dat de 
geschonden norm (mede) moet strekken tot bescherming van het belang van de 
aanleggende partij, een specifiek materieelrechtelijke vraag dus, die zich niet 
leent voor beantwoording in een ontvankelijkheidscontext. De congruentie- 
regel houdt in dat men in rechte slechts bezwaren naar voren kan brengen die 
overeenkomen met het belang waaraan men zijn beroepsrecht ontleent.

De in de jurisprudentie van de Afdeling voor de geschillen van bestuur waar 
te nemen tendens om in afwijking van de algemene lijn de relativiteitsleer te 
omhelzen, verdient — voor zover de Awb daarvoor al ruimte zou bieden — 
geen navolging. De rechtsbeschermingsfunctie van het bestuursprocesrecht — 
het handhaven van de door het objectieve recht gewaarborgde rechtspositie van 
rechtssubjecten die rechtstreeks in hun belangen getroffen zijn — staat daaraan 
in de weg. De subjectiveringstendens in het bestuursrecht dwingt ook niet tot 
aanvaarding van deze leer. Integendeel, een integrale rechtmatigheidsbeoor-
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deling van besluiten door de administratieve rechter, is nodig om optimaal 
recht te kunnen doen aan individuele rechtsposities.

Bij de materiële afwegingsnormering zijn in theorie twee regels te onder­
scheiden.
a. In de eerste plaats de regel dat belangen niet buiten het afwegingskader 

mogen vallen (het legaliteits- of specialiteitsbeginsel).
b. In de tweede plaats de regel dat de geschonden norm moet strekken tot 

bescherming van de belangen van de als feitelijk belanghebbende bij het 
besluit in hun beroep ontvankelijke appellanten (de relativiteits- of 
Schutznormleer).

De eerste regel is gebleken wel positief recht te zijn, de tweedeniet. Geconclu­
deerd wordt dat het geen aanbeveling verdient om de tweede regel tot positief 
recht te verheffen.

Daartoe is overwogen dat de subjectiveringstendens in het bestuursrecht tot 
doel heeft duidelijk te maken dat de burger tegenover de overheid een eigen 
rechtspositie heeft, waarmee het bestuur rekening heeft te houden. Deze ten­
dens mag er evenwel niet toe leiden dat aan de burgers rechten worden ontno­
men. Dit betekent dat het belang van de rechtsstatelijkheid van het bestuurlijk 
handelen niet zonder meer mag worden prijs gegeven. De geloofwaardigheid 
van de overheid als rechtsbron en rechtshandhaver zou ermee op het spel wor­
den gezet.

Het doel van de rechtsbescherming — het handhaven van door het objectieve 
recht bepaalde individuele rechtsposities — vraagt om een ruimhartig ontvan- 
kelijkheidsbeleid. Sociaal-psychologische gezichtspunten wijzen in dezelfde 
richting. De legitimiteit — aanvaarding — van de overheid en haar handelen 
is niet gediend met niet-ontvankelijkheden.
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1. Tweede Kamer 1988-1989, 21221, nr. 3, p. 32.
2. Tweede Kamer 1990-1991, 21221, nr. 5, p. 36.
3. Bijv. Tweede Kamer 1988-1989, 21221, B, p. 23.
4. Veel van wal men gewoonlijk geneigd is materieel bestuursrecht te noemen, is ook proces­

recht. Gedoeld wordt hier op de normering van het proces van bestuurlijke besluitvorming: 
hel non-contentieuze procesrecht. Het materiële bestuursrecht in de strikte zin van het woord 
ziet slechts op de uitkomst van het besluitvormingsproces

5. Het zogenaamde contentieuze procesrecht.
6. Het Tweede Kamerlid G.J. Wolffensperger (D66) heeft tijdens de UCV-behandeling van de 
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belanghebbende-begrip.
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den Rijn 1989, p. 74.
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soon Staat der Nederlanden, provincies, gemeenten, waterschappen etcelera. Zie over het 
onderwerp C.P.J. Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, diss. KUB 1990, 
Zwolle 1990.

10. De wetgever, de organen die te zamen het bestuur vormen en de onafhankelijke en onpartij­
dige rechterlijke organen.

11. Hier wordt een ruimer staatsbegrip gebruikt dan M. Oostingdoet in zijn Nieuwenhoflezing: 
Kwaliteit van de overheid, Deventer 1990, p. 6. Oosting verstaal onder slaat slechts de met 
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bepaald grondgebied, en belast met de behartiging van bepaalde laken, ten behoeve van die 
personen en hun samenlevingsverband. Probleem met deze definitie is dat zij geen plaats 
biedt voor andere vormen van behartiging van hel algemeen belang dan het uitoefenen van 
openbaar gezag.

12. Mats Jacobsson, EHRM 28 juni 1990, Series A no. 180-A.
13. C.A.J.M. Kortmann, Constitutioneel recht, Deventer 1990, noemt dit de attribuerende 

functie van het staatsrecht.
14. De sfeer van het buiten wettelijk bestuur. Het bestuur beschikt over verschillende buitenwet­

telijke bevoegdheden. Ik denk hierbij aan de bevoegdheid om zelfstandige algemene maatre­
gelen van bestuur vast te stellen; de bevoegdheid tot hel vaststellen van beleidsregels, buiten­
wettelijke subsidiebeschikkingen en buitenwettelijke zuivere schadebeschikkingen.

15. Norm wordt omschreven als behoren; een regel die het gedrag van een subject beoogt te beïn­
vloeden. Een rechtsnorm is een juridisch gesanctioneerde norm. Zie over normen: H. Kel- 
sen, Allgemeine Theorie der Normen, Wien 1979.

16. Slechts in uitzonderingssituaties kan een bevoegdheid buitenwettelijk worden verkregen. In 
dal geval moet in ieder geval op een wettelijke taak kunnen worden gewezen

17. De meerzijdige publiekrechtelijke rechtshandeling is een rechtshandeling die tot stand wordt 
gebracht door twee eenzijdige publiekrechtelijke rechtshandelingen, waarbij elk van die 
handelingen op ziehzelf genomen onvoldoende is om het beoogde rechtsgevolg te kunnen 
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18. Memorie van toelichting eerste tranche Algemene wet bestuursrecht. Tweede Kamer 
1988-1989, 21221, nr. 3, p. 12.

19. Memorie van toelichting. Tweede Kamer 1988-1989, 21221, nr. 3, p. 11-12.
20. Kritisch over de idee van wederkerigheid is ook M. Oosting, Kwaliteit van de overheid, 

Deventer 1990, p. 21.
21. P.J.J. van Buuren, Kringen van belanghebbenden, Deventer 1978, p. 20.
22. John van Baars, Point d’intérêt, point d’action, diss. VU 1971, p. 35.

91



23. In die zin ook E. Helderen R.J. Jue, Belangenafweging in het bestuursrecht. Bestuursweten­
schappen 1987, p. 26: belangen van burgers zijn al die factoren die ertoe bijdragen, dat het 
nemen van een besluit voor hen verschil maakt.
P.C.E. van Wijmen, Recht, belang en rechtsbescherming, ’s-Gravenhage 1981, p. 124. 
Hof Den Haag 26 september 1991, rolnr. 90/476 inzake het georganiseerde verzet tegen de 
Staat der Nederlanden. Het geschil betrof de toekenning van APPA-pensioen aan de zwarte 
weduwe. Oud-verzetstrijders beriepen zich o.a. op psychische schade.
HR 12 april 1978, NJ 1979, 533; HR 14 april 1989, AB 1989, 207 (Harmonisatiewet). 
Tweede Kamer 1988-1989, 21221, nr. 3, p. 11/12.
M. Scheltema, De rechtsstaat, in De rechtsstaat herdacht, Zwolle 1989, p. 16.
W.J. Witteveen, Evenwicht van machten, Zwolle 1991, p. 44-49 en 69-74.
Over rechtspraak-begrippen: R.J.G.M. Widdershoven, Gespecialiseerde rechtsgangen in 
het administratieve recht, diss. RUU, Zwolle 1989, Hoofdstuk A1.
Committee of Ministers of the Council of Europe, Recommendation No. R(86)12, Measures 
to prevent and reduce the excessive workload in the courts, p. 13: "Theessemial functionof 
Judges is to determine disputes regarding legal claims according to law’.
B.W.N. de Waard, Beginselen van behoorlijke rechtspleging, diss. RUU, Zwolle 1987, p.

24.
25.

26.
27.
28.
29.
30.

31.

32.
16.

33. P. van Dijk, Toetsing van overheidshandelen door de nationale en internationale rechter en 
het vereiste van een procesbelang, 's-Gravenhage 1976, p. 6, meent dat het bestaan van een 
geschil geen absolute voorwaarde vooreen proces is, in welk verband hij wijst op de beken­
nende verdachte. Niettemin kan naar mijn mening ook in die situatie van een geschil worden 
gesproken, namelijk over andere aspecten dan het bewijs van het feit.
EHRM 25 oktober 1989, AB 1990, 334, Allan Jacobsson.
Art. 8.1.1.1, eerste lid: Een belanghebbende kan tegen een besluit beroep instellen bij de 
rechtbank.
Hier opgevat in ruime zin.
In die zin begrijp ik ook P.J.J. van Buuren, Kringen van belanghebbenden, diss. RUG 1978, 
Deventer 1978, p. 6. Hijomschrijft de actie(ofhet beroepsrecht) immers als de bevoegdheid 
om van de rechter (of een beroepsorgaan) een uitspraak ten gronde te vragen overeen preten­
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onderscheiden van het beroepsrecht (indienen van een beroepsschrift) indien geen gebon­
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Zie over subjectieve rechten in het publiekrecht: R.J.B. Bergamin, Publieke subjectieve 
rechten in: Thom Holterman, C. Riezebos, L.J.J. Rogier, G.F.M. van der Tang (red.). 
Algemene begrippen staatsrecht, Zwolle 1991, p. 89-124.
Afgezien van het leerstuk van de grondrechten, zo men dat tot het bestuursrecht zou willen 
rekenen.
H. van Maarseveen, NJB 1979, p. 742 heeft dit onderscheid bestreden: hij heeft zich afge­
vraagd of het zin heeft onderscheid te maken tussen afgeleide en zelfstandige acties — welk 
onderscheid samenhangt met het al dan niet kunnen aanwijzen van een subjectief recht — 
wanneer zowel de afgeleide als de zelfstandige actie beide aan wetgeving of rechtspraak ont­
leend kunnen worden. Van Maarseveen wijst hier terecht op het probleem hoe kan worden 
vastgesteld of iemand een subjectief recht heeft, nu zo’n recht enkel kan worden ontleend 
aan het objectieve recht.
CRvB 3 december 1976, AB 1977, 219; CRvB 29 maart 1989, AB 1990, 155.
Alhoewel niet altijd: denk bij voorbeeld aan de natuurlijke verbintenis.
Het voorontwerp Vorderingsrecht belangenorganisaties geeft overigens aan dat het toekom­
stige burgerlijke rechtinzeker opzicht achter dejurisprudentieaanloopt. Ziebijv. N. Frenk, 
Het Voorontwerp vorderingsrecht belangenorganisaties nader geanalyseerd, RMTh. 1989, 
p. 372-389. Voorts: Vorderingsrecht voor belangenorganisaties NJB 1990, p. 252.
Van Buuren, a.w., p. 8.
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ding van een rechtspersoon (art 16 en 17 boek 2 BW; de faillietverklaring, art. 1, eerste lid 
Faillissementswet) en de Raad voor Kinderbescherming (het verzoek om ondertoezichtstel­
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Ontleend aan M. Scheltema, NJ 1913-1988, Annotatoren kijken terug, Zwolle 1988, p. 143. 
Nico Verheij, Een klantvriendelijke rechter, preadvies Congres Nieuw bestuursproces­
recht, Maastricht november 1991.
In deze benadering strekt de bestuursrechtspraak tot handhaving van het objectieve 
bestuursrecht.
Van Buuren, a.w., p. 30; Scheltema, Administratieve Rechtsgangen, Algemeen Deel, 
1.2.2., sub c.
H. Krabbe, Administratieve rechtspraak, Groningen 1901, p. 56 e. v. sprak van een ongeluk­
kig criterium.
Van Buuren, a.w., p. 8.
In die zin zou ik ook willen begrijpen de noot van E.M .H. Hirsch Ballin onder het Benthem- 
arrest EHRM 23 oktober 1985, AB 1986, 1, sub 4.
H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, München 1985, p. 123.
E.M.H. Hirsch Ballin, noot onder het Benthem-arrest EHRM 23 oktober 1985, AB 1986,
I, sub 4.
De Waard, a.w., p. 198.
P.H. Banda, Administratief procesrecht in vergelijkend perspectief, diss. KUB 1989, 
Zwolle 1989, p. 164 en 167.
Nico Verhey, Een klantvriendelijke rechter. Congres Nieuw Bestuursprocesrecht, Maas­
tricht 1991.
T. ter Brugge, J. Veltman, H E. Bröring, K.F. Schuiling, M. Scheltema, Kroongeschillen 
en het nieuwe bestuursprocesrecht, Deventer 1991, p. 50.
P.C.E. van Wijmen, Recht, belang en rechtsbescherming, p. 74.
Zie voor de veelheid van aspecten die de wetgever mee kan wegen: S.V. Hoogendijk- 
Deutsch, Groepsacties en algemeen belang in de administratiefrechtelijke procedure, pread­
vies, Handelingen NJV 1976, deel 1, Zwolle; Van Buuren, a.w., p. 20 e.v.; Van Wijmen, 
a.w., hoofdstuk 5; Ten Berge/Tak, a.w., p. 154-155.
E.M.H. Hirsch Ballin, Het grondrecht op behoorlijke rechtspraak in het Nederlandse admi­
nistratieve recht, Handelingen NJV 1983, deel 1, Zwolle 1983; A F. M. Brenninkmeijer, De 
toegang tot de rechter, diss. KUB 1987, Zwolle 1987.
De Waard, a.w., p. 180.
De rechtszekerheid is in het geding, omdat er tijdens de procedure onzekerheid blijft bestaan 
over de rechtmatigheid van het handelen of het besluit van het bestuur. Dit beperkt de flexibi­
liteit van burgers en bestuur indien zij adequaat willen kunnen reageren op maatschappelijk 
ontwikkelingen. Indien grote belangen op hel spel staan zullen zij hel zekere voor het onze­
kere willen nemen en de realisering van hun plannen laten afhangen van de beslissing van 
de rechter.
M. Scheltema, Beginselen van administratieve rechtspraak, RMTh. 1978, p. 273: de 
bestuurlijke taakvervulling mag niet onnodig doorkruist worden.
Zie voor een verdere uitwerking Van Buuren, a.w,, p. 2228.
Van Buuren, a.w., p. 32-34.
Van Buuren, a.w., p. 33; in gelijke zin Van Wijmen, Recht, belang en rechtsbescherming 
p. 579/580, alwaar hij stelt dat bovenpersoonlijke belangen in rechte niet stemloos mogen 
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af te leiden uit hun statuten.
HR 20 november 1987, AB 1988, 117, m.nt. FHvdB. Montenegro c.s. konden bij de burger­
lijke rechter procederen omdat zij in de zin van de Wet arob niet rechtstreeks in hun belangen 
getroffen waren door de litigieuze beschikkingen.

46.

47.
48.

49.

50.

51.

52.
53.

54.
55.

56.
57.

58.

59.

60.
61.

62.

63.
64.

65.

66.

67.
68.

69.

93
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1. Inleiding

Artikel 1.2.1 van de — ontwerp — Algemene Wet Bestuursrecht (Awb)' luidt 
als volgt:

Onder belanghebbende wordt verstaan: degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit 
is betrokken.

De Awb knoopt bij de definitie van het begrip ‘belanghebbende’ aan bij het 
bepaalde in artikel 7 van de Wet Arob dat luidt:

Onverminderd het bepaalde in de artikelen 5 en 6 kan de natuurlijke of rechtsper­
soon, die door een beschikking rechtstreeks in zijn belang is getroffen daartegen 
bij de Afdeling rechtspraak van de Raad van State beroep instellen, tenzij tegen 
die beschikking een bezwaarschrift kan worden ingediend.
De natuurlijke of rechtspersoon die door een beschikking van een niet tot de cen­
trale overheid behorend administratief orgaan rechtstreeks in zijn belang is getrof­
fen, kan daartegen bij het orgaan dat de beschikking heeft genomen een bezwaar­
schrift indienen, mits (...).

1.

2.

Voor zover er van een tekstwijziging sprake is, houdt dit verband met het 
betrekken van het begrip ‘belanghebbende’ mede op de procedure vooraf­
gaand aan het nemen van een besluit.

Het ligt dan ook voor de hand dat bij de uitleg van dit begrip^ in de toekomst 
in de eerste plaats aansluiting zal worden gezocht bij de jurisprudentie van de 
Afdeling rechtspraak van de Raad van State.

Gelet op het feit dat in de toekomst belanghebbenden bij de voorbereiding 
van een groot aantal besluiten betrokken kunnen^ — en in sommige gevallen 
moeten'* — worden, is het voor de betrokken bestuursorganen van groot 
belang zo nauwkeurig mogelijk te weten welke invulling de Arob-rechter aan 
het begrip ‘belanghebbende’ heeft gegeven. Een dergelijk belang is er even­

* Ik ben Staatsraad mr. J.A. Barman en mijn ex-coUega 's mr. J.J. Bade, mr R.M. Flohil, mr. 
R. Kooper en mr. C. W.J. Schoor dankbaar voor hun bijdrage aan zowel de voorbereiding als 
de definitieve vormgeving van de tekst.
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zeer voor de rechters in de gerechten van eerste aanleg, als de kabinetsplannen 
met betrekking tot administratieve rechtspraak in twee instanties worden uit­
gevoerd.

Het praktische doel van dit preadvies is een zo duidelijk mogelijk beeld van 
de Arob-jurisprudentie te geven. Ook aan relevante uitspraken van de Afdeling 
voor de geschillen van bestuur zal aandacht worden geschonken. Uit dit prak­
tische doel is ook de grote hoeveelheid noten te verklaren.

Het is overigens niet mogelijk ten aanzien van het begrip ‘belanghebbende’ 
een analyse te geven die voor elke mogelijke situatie een pasklaar antwoord 
geeft. Daarvoor zijn er teveel parameters (soorten regelingen, besluiten, pro­
cedures en natuurlijke en rechtspersonen) en teveel uiteenlopende invalshoe­
ken (behoefte aan rechtsbescherming, beperking van bestuurslasten, rechts­
zekerheid voor vergunninghouders, controle op het bestuur etc.)

Mijn streven is erop gericht duidelijk te maken wat de heersende opvatting 
is ten aanzien van de meest voorkomende vragen omtrent het belanghebbende- 
criterium. Voor situaties die niet direct onder een van de beschreven catego­
rieën zijn onder te brengen, zou zoveel mogelijk gepoogd moeten worden aan­
sluiting te zoeken bij het beschreven geval dat het meest daarmee overeenkomt.

Teneinde de omvang van dit preadvies nog enigszins te beperken (de VAR 
is hierbij zeker — financieel — belanghebbende!) ga ik onder meer niet in op 
de volgende aspecten:^
— de bevoegdheid om te ageren (minderjarigheid, rechtspersoonlijkheid);
— vragen omtrent machtigingen;
— de vraag of een (en zo ja welk) overheidsorgaan belanghebbende kan zijn 

(artikel 4 Wet Arob);
— het begrip ‘belanghebbende’ in een aantal bijzondere bepalingen (zoals de 

artikelen 107 en 120 van de Wet op de Raad van State).

De indeling van dit preadvies is als volgt. In hoofdstuk 2 behandel ik de grond­
gedachten waarvan wordt uitgegaan bij de hantering van het begrip ‘belang­
hebbende’. Inde hoofdstukken 3 en 4 beschrijf ik, op basis van de in hoofdstuk 
2 vermelde uitgangspunten, de jurisprudentie gerangschikt naar onderwerp.

In hoofdstuk 5 zal aan enkele bijzondere situaties aandacht worden geschon­
ken. Voorts wordt in dat hoofdstuk kort ingegaan op het (verlies van) proces- 
belang.

In hoofdstuk 6 wordt een nadere beschouwing gegeven over een aantal 
aspecten van de jurisprudentie. In hoofdstuk 7 tenslotte sluit ik af met een plei­
dooi voor een zoveel mogelijk categorale en een zo min mogelijk casuïstische 
benadering van het begrip ‘belanghebbende’. Langslepende procedures — 
zeker na invoering van administratieve rechtspraak in twee instanties — over 
het al dan niet hebben van belang, zijn voor geen der betrokken partijen een 
aanlokkelijk perspectief.
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Het verzoek tot het schrijven van dit preadvies ontving ik op het moment dat 
ik cheQurist bij de stafafdeling rechtspraak van de Raad van State was. Het is 
dan ook in de eerste plaats vanuit die hoedanigheid dat ik dit preadvies geschre­
ven heb.
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Hoofdlijnen van de Jurisprudentie2.

2.1 Kernthema’s bij de interpretatie van het begrip ‘belanghebbende’

Bij de behandeling van het begrip ‘belanghebbende’ moet allereerst worden 
bedacht dat het daarbij gaat om de meest ‘materiële’ van de ontvankelijkheids- 
vragen.^ Bij de beantwoording van vragen omtrent griffiegeld, motivering 
van het bezwaar- of beroepschrift, termijnen, rechtspersoonlijkheid, de toe­
passelijke procedure, eventuele andere formaliteiten (zie bijvoorbeeld artikel 
72, eerste lid, tweede volzin, van de Wet op de Raad van State), zijn over het 
algemeen relatief weinig gegevens nodig. Moeilijker wordt het bij de beoorde­
ling of sprake is van een beschikking in de zin van artikel 2 van de Wet Arob. 
Maar ook hierbij is de rol van de feitelijke vragen beperkt.

De vaststelling of voldaan wordt aan het belanghebbende-criterium nood­
zaakt tot een verdergaande analyse. Daarvoor moet in de eerste plaats worden 
onderzocht om wat voor een besluit het gaat. Voorts moeten de hoedanigheid 
van de bezwaarde en de — mogelijk — voor hem in geding zijnde belangen 
worden bezien en tenslotte moet er een relatie gelegd worden tussen deze 
aspecten. Zoals verderop in dit preadvies zal blijken, is er in een - zeker niet 
gering — aantal gevallen stevige discussie mogelijk over de vraag: belangheb­
bende of niet.

Gelet op de diverse aspecten die bij de toepassing van dit begrip een rol spe­
len,^ moet worden geconcludeerd dat het begrip ‘rechtstreeks in zijn belang 
getroffen’, gezien ook de in hoofdstuk 1 al aangegeven parameters, voor de 
concrete rechtstoepassing weinig houvast biedt.

Verschillende schrijvers hebben gepoogd lijnen uit te zetten aan de hand 
waarvan het bestuur en de rechter in een concreet geval de vraag: belangheb­
bende of niet?, zou kunnen oplossen.^ Uitgangspunt van die auteurs is dat de 
rechtzoekende, die gerekend wil worden tot de kring van (derde)-belang- 
hebbenden, zijn belang bij de bestreden beslissing enigszins aannemelijk moet 
kunnen maken.Het al dan niet getroffen zijn in een belang is een feitelijke 
vraag.

Om een voorbeeld te geven. Als iemand naast een object woont waarvoor 
een bouwvergunning wordt verleend, bestaat er weliswaar een rechtsvermoe­
den dat betrokkene als omwonende'^ belanghebbende is, maar het feitelijk 
belang moet in die visie nog wel worden aangetoond.

In de beginperiode van de Wet Arob — tot ongeveer 1981 — is deze benade­
ring ook terug te vinden in de jurisprudentie. Een aantal voorbeelden:

8

I

13
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— Een eigenaar/gebruiker van een aangrenzend perceel werd in zijn verzoek om schorsing van een 
bouwvergunning niet-ontvankelijk verklaard.

Hij werd door het al dan niet bebouwen van het hem niet in eigendom toebehorende stuk grond 
niet rechtstreeks in zijn belang getroffen nu te onzeker was of het betreffende perceel hem in het 
kader van de ruilverkaveling zou worden toegewezen. 14

— Omwonenden van twee luchtvaartterreinen zijn niet rechtstreeks in hun belang getroffen ‘omdat 
hun bezwaren zich in feite richten tegen toekomstige, thans nog onbepaalde ontwikkelingen’.

— Een buurman heeft schorsing verzocht van een bouwvergunning om een serre te maken. Als zijn 
belang heeft hij uitsluitend aangevoerd dat de toetreding van licht en zon tot zijn woning aanzienlijk 
zal worden belemmerd. Gezien de situering van de te bouwen serre en de woning van de verzoeker 
is het volgens de Voorzitter niet aannemelijk dat deze serre — zelfs bij de laagste zonnestand — 
schaduw op de woning van verzoeker zal werpen.

Volgt een niet-ontvankelijkverklaring in het schorsingsverzoek omdat de betrokkene niet 
rechtstreeks in zijn belang is getroffen. 16

In de annotatie bij deze zaak merken ten Berge/Stroink op dat ‘het zijn van 
buurman niet voldoende is om als derde-belanghebbende inzake bouwvergun­
ningen aangemerkt te worden. Er moet een reëel belang gesteld worden’.

In deze benadering van het begrip ‘belanghebbende’ is evenwel in het begin 
van de jaren tachtig, zoals uit de sindsdien gedane uitspraken kan worden afge­
leid, een belangrijke wijziging gekomen. In de door de Afdeling rechtspraak 
— ook thans nog — gehuldigde opvatting zouden de appellanten/verzoekers, 
in de hiervoor gemelde gevallen wel degelijk rechtstreeks in hun belang getrof­
fen zijn geacht (hun beroepen/verzoeken zouden waarschijnlijk op de in de uit­
spraken vermelde gronden zijn verworpen/afgewezen).

De jurisprudentie van de laatste tien jaar komt erop neer dat in een niet onbe­
langrijk aantal gevallen de aanwezigheid van een rechtstreeks belang door de 
Arob-rechter wordt verondersteld. Anders gezegd: er bestaat in die gevallen 
een in beginsel onweerlegbaar rechtsvermoeden dat een bepaalde natuurlijke 
of rechtspersoon belanghebbende is. Het gaat dan dus alleen om de hoedanig­
heid van de bezwaarmaker, niet om het feitelijk aanwezig zijn van een reëel 
belang. Dit laatste is bepalend voor de (on)gegrondheid van het beroep.

In het vervolg van dit preadvies zal ik deze groep van belanghebbenden aandui­
den als categoraal belanghebbenden.

Een aantal voorbeelden waaruit de gewijzigde benadering van de Afdeling 
blijkt:

17

— ‘Verweerders zijn van mening dat verzoekers niet geacht kunnen worden rechtstreeks door het 
bestreden besluit in hun belangen te zijn getroffen omdat door het verleend zijn van de vergunning 
in feite de illegaal bestaande situatie, waarin de inde inrichting aanwezige machines een totaal ver­
mogen van 24 kw hebben, wordt verbeterd, nu dit vermogen wordt teruggebracht tot 10 kw.

Wij kunnen verweerders in deze opvatting niet volgen. Verzoekers zijn rechtstreeks in hun 
belang getroffen, nu het betreft een beschikking met betrekking tot een in hun naaste omgeving 
werkzaam bedrijf. 18’
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— ‘Zij (verzoekers MK) wonen namelijk in de onmiddellijke nabijheid van het perceel, waarop 
de in geding zijnde woningen zijn geprojecteerd en kunnen derhalve reeds hierom worden geacht 
door het bestreden besluit in hun belang te zijn getroffen. De aard en de inhoud van hun bezwaren 
zijn daarbij voor wal betreft hun ontvankelijkheid niet doorslaggevend' (Cursivering van mij, 
MK)

— ‘Ten aanzien van de 124 natuurlijke personen stellen verweerders zich op het standpunt dat deze 
allen op zodanig ruime afstand van de bewuste tracé-gedeelten wonen, dat uit dien hoofde van een 
rechtstreeks in het belang getroffen zijn niet kan worden gesproken. Daarbij hebben verweerders 
in aanmerking genomen dat voor wat betreft de dichtstbijwonende bezwaarmakers de weg niet 
zichtbaar zal zijn omdat deze ter plaatse grotendeels tot op 5 m diepte wordt ingegraven dan wel 
van een geluidswal zal worden voorzien.

Voorts hebben verweerders gesteld dat appellanten uitsluitend bezwaren van algemene aard heb­
ben aangevoerd, zodat ook uit dien hoofde geen sprake is van enig direct, persoonlijk, concreet 
derhalve individualiseerbaar belang.

(...)

Dienaangaande overweegt de Afdeling het volgende.
Uit de stukken is gebleken dat een aantal van de natuurlijke personen op zodanig geringe afstand 

van de S.W. 21 wonen, dat moet worden aangenomen dat in ieder geval deze natuurlijke personen 
reeds uit dien hoofde moeten worden geacht door het primaire besluit rechtstreeks in hun belang 
zijn getroffen als bedoeld in artikel 7, tweede lid, van de Wet administratieve rechtspraak over­
heidsbeschikkingen .

Dat de onderhavige weg voor deze appellanten niet zichtbaar is doet aan dit oordeel niet af en 
evenmin of hun bezwaren meer of minder relevant zijn.

Deze aspecten komen aan de orde bij de beantwoording van de vraag hoe de belangen van de 
appellanten moeten worden afgewogen tegen de belangen gediend bij het verlenen van de 
gevraagde vrijstelling en bouwvergunning. 20'

Misschien wel het meest pregnant komt de jurisprudentielijn naar voren uit een 
uitspraak met betrekking tot de opslag van radioactief afval in Zijpe.^' In die 
uitspraak werd een appellant die op enkele kilometers van de opslagplaats 
woonde, ontvankelijk geacht gelet op de aard van het gebruik van een dergeliJk 
bouwwerk, zulks ondanks het feit dat de appellant als zijn belang had aange­
voerd een psychologische belasting, altruïsme en het gevoelen een morele ver­
plichting te hebben de samenhang tussen het gebouw en de bestemming ervan 
te zien en bij een eventuele besluitvorming te betrekken. Allemaal belangen die 
hem geen persoonlijk belang zouden hebben gegeven, ware het niet dat hij 
omwonende was.

Het a priori aanwezig achten van belang in dergelijke omstandigheden wordt 
vaak (maar niet altijd) benadrukt door het gebruik van de overweging dat 
betrokkene 'geacht moet worden in zijn belang te zijn getroffen’.

De vraag die zich uiteraard opdringt, is op grond waarvan de Afdeling tot 
deze, nogal verstrekkende, opstelling is gekomen. Verstrekkend met name 
daarom, omdat inhaerent aan de ontvankelijkheid is dat — ook ambtshalve — 
aan het objectieve recht wordt getoetst.

Hoewel een expliciete uitspraak van de Afdeling niet voorhanden is, meen 
ik dat de navolgende verklaring voor de gedachtengang van de Afdeling kan 
worden gegeven.

22
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Daarvoor grijp ik terug naar hetgeen in het begin van dit hoofdstuk is gesteld: 
het belanghebbende-probleem is de meest ‘materiële’ van de ontvankelijk- 
heidsvragen. Indien het bestuur en de rechter in vrijwel elke zaak verplicht 
zouden worden te onderzoeken of aan alle aspecten van het begrip ‘belangheb­
bende’ wordt voldaan, dan is het onontkoombaar dat in veel gevallen in het 
kader van de behandeling van de voorvraag de facto een beslissing over de 
inhoudelijke kant van het geschil wordt gegeven.

Ik licht deze stelling nader toe aan de hand van de hiervoor behandelde Voorzit- 
tersuitspraak over de serre uit de beginperiode van de Wet Arob.

De redenering van de Voorzitter komt erop neer dat, omdat verzoeker geen 
last ondervindt van het bouwplan, geen belangenschending plaatsvindt. Maar 
dat was de vraag die bij de beoordeling ten gronde van de beschikking aan de 
orde was (of had moeten worden gesteld)!

Mutatis mutandis geldt dezelfde redenering voor de andere twee vermelde 
uitspraken van vóór 1981. De argumenten om de eigenaar/gebruiker van het 
naastliggende perceel, respectievelijk de omwonenden niet als belanghebben­
den te kwalificeren zouden evenzeer als grondslag voor een afwijzing van hun 
verzoek/beroep gehanteerd hebben kunnen worden.

Het is niet moeilijk nog veel meer casusposities te bedenken, waarbij eindeloos 
kan worden gediscussieerd over de vraag: belanghebbende of niet?

Inhet geval van de serre is er — mogelijkerwijze — nog iets opmerkelijkersaande hand. Aangeno­
men dal het in die zaak ging om een ‘gewone' bouwvergunning, dan zouden argumenten als verlies 
van privacy en schaduwwerking, gelet op het bepaalde in artikel 48, eerste lid, van de Woningwet, 
helemaal geen rol hebben kunnen spelen (ik laat bijzondere omstandigheden daar). De verzoeker 
heeft derhalve door de niet-ontvankelijkverklaring op grond van de overweging dat het — huiselijk 
gezegd — allemaal best meeviel, een meer inhoudelijke reactie op zijn bezwaren gekregen dan 
wanneer de Voorzitter ten gronde had getoetst! Tenzij de Voorzitter ambtshalve een gebrek had 
geconstateerd, had moeten worden vastgesteld dat niet gebleken was van strijd met het bestem­
mingsplan of de bouwverordening en dat reeds daarom aan de bezwaren van de verzoeker moest 
worden voorbijgegaan.

Teneinde met name bestuursorganen niet verstrikt te laten geraken in onont­
warbare knopen over het moeilijk te beheersen begrip ‘belanghebbende’, is de 
Afdeling, zoals ik het zie, zonder veel omslag overgegaan tot het zoveel moge­
lijk uitgaan van het principe van de categoraal belanghebbende. Ook de Afde­
ling en haar Voorzitters hebben het dan gemakkelijker. Er is in zekere mate 
duidel ijkheid: wordt er voldaan aan bepaalde, algemene criteria, dan is betrok­
kene belanghebbende in de zin van artikel 7 Wet Arob. Doet zich een geval 
voor waarop de gehanteerde uitgangspunten niet of niet zonder meer toepas­
baar zijn, dan vindt de toetsing plaats aan de hand van de normaliter gehan­
teerde elementen: belanghebbende is alleen hij, die rechtstreeks is getroffen in 
een eigen, persoonlijk, objectief, bepaalbaar belang.
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In die zin is er mijns inziens geen verschil meer tussen het volgens De Waard 
altijd aanwezige rechtsbelang van de geadresseerde van een beslissing en het 
altijd aanwezige rechtsbelang van bijvoorbeeld omwonenden.

In beide gevallen wordt voldaan aan een bepaalde objectieve omstandighe­
den, die het zijn van belanghebbende genereert, los van het concrete belang 
waarin betrokkene beweert te zijn getroffen.

23

In het voorafgaande is alleen gesproken over de situatie waarin bepaalde min 
of meer objectieve omstandigheden tot het aannemen van een belang leiden. 
Anderzijds valt uit de jurisprudentie op te maken dat in sommige situaties 
bepaalde potentiële belanghebbenden categoraal worden uitgesloten. In een 
dergelijk geval is het derhalve evenzeer voldoende de toetsing te beperken tot 
de vaststelling of de bezwaarmaker binnen de categorie valt.

Hoewel beide casusposities uit een oogpunt van toetsingstechniek niet 
geheel zijn te vergelijken, is de overeenkomst — er behoeft alleen te worden 
bezien of een aantal formele criteria van toepassing zijn — zodanig groot dat 
ik beide gevallen uit systematisch oogpunt te zamen in hoofdstuk 3 behandel.

In de hoofdstukken 3, 4 en 5 hoop ik aan de hand van de jurisprudentie inzicht 
te geven in de vraag wanneer sprake is van categoraal belanghebbenden en hoe 
de Afdeling in de overige gevallen het belanghebbende-criterium invult.

Alvorens ik aan de behandeling van die jurisprudentie toekom, dienen nog 
enkele andere onderwerpen van algemene aard betreffende het begrip ‘belang­
hebbende’ te worden aangestipt.

2.2 I ncongruentieleer

Van Buuren^'* heeft gepleit voor het aanvaarden van de leer van de zoge­
naamde incongruentie tussen bezwaar en hoedanigheid (van de bezwaarma­
ker) . Een concurrent mag zich al leen sterk maken voor concurrentiebelangen, 
niet voor bijvoorbeeld mogelijke schade aan het milieu of strijd met de 
welstandsbepal ingen.

In 1981 had de Afdeling een — naar het scheen — duidelijke uitspraak gedaan 
waarin de incongruentieleer werd afgewezen.De Afdeling overwoog in 
deze uitspraak onder meer;

‘Bij het bestreden besluit hebben verweerders onder meer niet-ontvankelijk verklaard de bezwaren 
van appellanten voor zover betrekking hebbend op het landschap als zodanig.

Verweerders hebben daartoe overwogen dat aantasting van het landschap een bezwaar van alge­
mene aard is, waarin de indieners van het bezwaarschrift geen rechstreeks belang hebben.

(...)

Daar de ontvankelijkheid een aangelegenheid is die slechts de verzoeker om voorziening kan 
betreffen, moet het besluit tot niet-ontvankelijkverklaring van genoemde bezwaren onjuist worden 
geacht.
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Blijkens de overwegingen bij het bestreden besluit, hebben verweerders de beantwoording van de 
vraag of dan wel in hoeverre appellanten door het besluit strekkende tot afgifte van de in geding 
zijnde verklaringen van geen bezwaar rechtstreeks in hun belangen zijn getroffen, afhankelijk 
gesteld van de aard van de daartegen aangevoerde bezwaren.

De Afdeling acht deze wijze van toepassing van artikel 7, tweede lid, van de Wet administratieve 
rechtspraak overheidsbeschikkingen onjuist.'

Een annotatie onder een Voorzittersuitspraak uit 1982 stichtte enige verwar- 
In die zaak ging het, voor zover al sprake was van een principiële uit-26ring.

spraak, om een mogelijke toepassing van de hierna te behandelen Schutznorm- 
theorie.^^

De Afdeling heeft haar standpunt ten aanzien van de incongruentieleer — 
onder andere — herhaald in een uitspraak uit 1985.^* In zijn noot onder deze 
uitspraak^^ neemt Van Buuren afstand van het ter zake in zijn proefschrift ver­
dedigde standpunt. Hij verwijst daarbij in de eerste plaats naar de bijdrage van 
Dorhout in de Van der Hoeven-bundel.^*^

Daarnaast hanteert Van Buuren als argument dat ‘tamelijk lastig te hanteren 
ontvankelijkheidscriteria de overheid (onbedoeld) gelegenheid zouden geven 
tot chicaneren’.

Hoewel ik het niet zo gezegd zou hebben, meen ik dat de conclusie juist is. 
Het toepassen van de incongruentieleer leidt tot vrijwel onoplosbare proble­
men. Het zijn dezelfde praktische argumenten, die de Afdeling hebben 
gebracht tot het toepassen van het beginsel van de categoraal belanghebbende.

Juridisch wellicht het meest eenvoudig is de benadering van De Waard van dit 
probleem: ‘bezwaren worden ongegrond verklaard (bijvoorbeeld als zij niet 
relevant zijn); personen worden niet-ontvankelijk verklaard’.^' Dit uitgangs­
punt geldt vanzelfsprekend ook los van de incongruentieleer. 32

De Schutznormtheorie2.3

Gaat het bij de incongruentieleer om de vraag naar de relatie tussen het door 
de wettelijke regeling beschermde belang en de kwaliteit van de bezwaarma­
ker, de Schutznormtheorie heeft betrekking op de vraag of het volgens de 
bezwaarmaker geschonden wettelijk voorschrift, het geschonden belang 
beschermt.

Toepassing van deze theorie in het bestuursrecht wordt vrijwel unaniem 
door de schrijvers afgewezen.Twee uitspraken over de Prijzenwet hebben 
dan ook geen positief onthaal gekregen.Dorhout heeft deze uitspraken, die 
ook van de vaste jurisprudentie van de Afdeling^^ leken af te wijken, gepoogd 
te verklaren.

Betrekkelijk kort geleden zijn er door de Afdeling geschillen van bestuur enige 
uitspraken gedaan, waarin, naar het voorkomt, duidelijk de Schutznormtheo­
rie is toegepast.
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In een uitspraak over artikel E3 van de Overgangswet ISOSVO (Interimwet, 
Speciaal Onderwijs en Speciaal Voortgezet Onderwijs), gelezen in samenhang 
met artikel 173 van het Besluit buitengewoon onderwijs 1967, verklaarde de 
Afdeling Burgemeester en Wethouders van Assen niet-ontvankelijk in hun 
beroep omdat ‘bij de vorming en instandhouding van scholen geen rekening 
kan worden gehouden met de mogelijke gevolgen voor scholen van andere 
richtingen of voor het openbaar onderwijs’.^*

In twee andere onderwijs-uitspraken komt een overweging voor die ik niet 
geheel kan plaatsen, maar die naar mijn mening wijst op de toepassing van de 
Schutznormtheorie. In de eerste uitspraak heeft o.a. de Parochie van de Heilige 
Antonius van Padua beroep ingesteld tegen de afwijzing door de staatssecreta­
ris van Onderwijs van een verzoek van de Stichting Katholiek Onderwijs Lei­
den om ingevolge artikel 107, vierde lid, van de Wet op het Basisonderwijs de 
bekostiging van een school voort te zetten.

Het door deze appellante aangevoerde belang is gelegen in het kunnen blij­
ven geven van godsdienstlessen op de basisschool. Met betrekking tot dit 
beroep overweegt de Afdeling:

‘De Afdeling is van oordeel, dat hel belang waarvoor deze appellante bescherming vraagt niet 
behoort tol de belangen waarin zij door de bestreden beschikking rechtstreeks kan worden getrof­
fen. Omdat ook overigens niet is gebleken van zodanige belangen, kan deze appellante niet in haar 
beroep worden ontvangen

In de tweede uitspraak, waarin een wijkvereniging en een groot aantal wijkbe­
woners beroep hebben ingesteld tegen de goedkeuring van huisvestingsvoor­
zieningen voor een basisschool (artikel 69, eerste lid, van de WBO) overweegt 
de Afdeling met betrekking tot het bezwaar dat door een uitbreiding van de 
school een toename van de verkeersdruk is te vrezen:

‘De Afdeling is van oordeel dal het verkeersbelang niet behoort tot de belangen waarin appellanten 
door de bestreden beschikking rechtstreeks kunnen worden getroffen'.‘•o

Een ander, heel curieus voorbeeld van toepassing van de Schutznormtheorie 
is het volgende.

Ingevolge artikel 25, tweede lid, derde volzin van de Wet op de lijkbezorging 
staat tegen een aantal beslissingen beroep op de Kroon (TWK-rechter) open. 
Wie in beroep kunnen gaan, is niet geregeld. Een stichting en een aantal natuur­
lijke personen, onder wie familieleden van overledenen, stellen beroep bij de 
Afdeling geschillen van bestuur in tegen een door Gedeputeerde Staten van 
Friesland verleende vergunning tot het doen uitgraven van een begraafplaats 
dieper dan 0.5 meter.

De Afdeling verklaart alle appellanten niet-ontvankeliJk op grond van de vol­
gende overwegingen:
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‘Uit de tekst van artikel 25, meer in het bijzonder de samenhang tussen het eerste en tweede lid, 
de geschiedenis van de totstandkoming van dit artikel, als ook de Jurisprudentie van de Kroon, kan 
worden afgeleid dat het vergunningsvereiste is gesteld met het oog op de omstandigheid dat in som­
mige gronden de ontbinding van lijken zeer langzaam plaatsvindt, in welk geval diepere uitgravin- 
gen dan 0,5 meter schadelijk voor de volksgezondheid en de arbeidshygiëne en aanstotelijk voor 
het gevoel zouden kunnen zijn.

Gelet hierop is de Afdeling van oordeel dat in het kader van een beslissing, bedoeld in artikel 
25, tweede lid, der wet, andere belangen dan die van de volksgezondheid geen dan wel een onder­
geschikte rol spelen.

(...)
Het vorenstaande in samenhang gezien met de letterlijke tekst van artikel 25, tweede lid, derde 

volzin, der wet biedt naar het oordeel van de Afdeling voldoende steun voor de opvatting dat het 
in deze volzin opgenomen beroep niet openstaat aan een ieder, doch slechts aan de aanvrager van 
de vergunning en degene die een belang vertegenwoordigt dat door voornoemd artikel 25, tweede 
lid, wordt beschermd, te weten het belang van de volksgezondheid.

De Afdeling vermag ook niet in te zien in welk opzicht derden, die andere belangen dan die van 
de volksgezondheid vertegenwoordigen, door een besluit van Gedeputeerde Staten als bedoeld in 
meergenoemd artikel 25, tweede lid, in hun belangen worden geschaad.

Uit het beroepschrift en het verhandelde ter zitting is gebleken, dat appellanten allen niet het belang 
vertegenwoordigen dat door artikel 25, tweede lid, wordt beschermd.4[’

Daarmee was de kous niet af. Nu de Afdeling geschillen van bestuur geen juri­
disch onderdak bood, werd met een beroep op artikel 7 van de Wet Arob, de 
Voorzitter van de Afdeling rechtspraak geadieerd. De Voorzitter achtte in 
ieder geval de natuurlijke personen rechtstreeks in hun belang getroffen als 
bedoeld in artikel 1

In deze zaak heeft het toepassen van de Schutznormtheorie door de Afdeling 
geschillen van bestuur — en de kennelijke verwerping daarvan door de Afde­
ling rechtspraak, althans in ieder geval ten aanzien van de natuurlijke personen 
— wel heel opmerkelijke gevolgen. Terwijl de Afdeling geschillen van bestuur 
met toepassing van een beroepsartikel dat geen criterium voor ontvankelijk­
heid kent, tot een niet-ontvankelijkverklaring komt, is men ontvankelijk bij de 
Afdeling rechtspraak op grond van een artikel dat een beperkend belangheb- 
bende-begrip bevat!

Behoudens principiële bezwaren, die tegen de toepassing van de Schutznorm­
theorie pleiten, zijn het evenzeer praktische bezwaren, die het hanteren van 
deze theorie ongewenst doen zijn. Is het wellicht in een aantal gevallen betrek­
kelijk eenvoudig uit te maken welke belangen een wettelijke regeling beoogt 
te beschermen en of met name de geschonden norm wel strekt tot de bescher­
ming van het belang van de bezwaarmaker, in een niet onbeduidend aantal 
andere situaties is het problematisch vast te stellen welk belang een regeling 
beoogt te beschermen. Te denken valt hier in het bijzonder aan bepalingen uit 
de Algemene Politieverordening van een gemeente en andere gemeentelijke en 
provinciale verordeningen.
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Ook hier doemt de uiterst onaantrekkelijke situatie op dat in het kader van 
de toepassing van artikel 7 Wet Arob de inhoudelijke slag plaatsvindt, met het 
risico van langdurige procedures over de vraag: belanghebbende of niet.

De Schutznormtheorie behoort mijns inziens dan ook niet (meer) te worden 
toegepast ten aanzien van het belanghebbende-criterium.

2.4 Slotopmerkingen

Alvorens over te gaan tot de behandeling van de jurisprudentie ten aanzien van 
het begrip ‘belanghebbende’ nog een laatste algemene opmerking.

De Afdeling rechtspraak heeft van begin af aan duidelijk gemaakt dat ook per­
sonen die niet aan de bezwaarschriftenprocedure hebben deelgenomen, in 
beroep kunnen gaan tegen de beslissing op bezwaarschrift (van een ander). 
Betrokkene moet uiteraard wel belang hebben bij die beslissing.'*^ Dit wordt 
anders in de voorstellen met betrekking tot administratieve rechtspraak in twee 
instanties (zie wetsontwerp 22 495, artikel 6.2.6a).

Ik betwijfel overigens of dit een gelukkige ontwikkeling is. Het komt, naar mijn ervaring bij de 
Raad van State, niet vaak voor dat bezwaarden zich eerst in beroep melden. Als probleem heb ik 
de bestaande regeling in ieder geval niet ervaren. Het nadeel van de nieuwe bepaling is dat te voor­
spellen valt, dat er afzonderlijke procedures gevoerd gaan worden over de vraag of de belangheb­
bende kan worden verweten niet eerder bezwaar gemaakt te hebben, met onzekere uitkomst.

De indeling in de hiernavolgende hoofdstukken 3 en 4 ontleen ik grotendeels
aan Van Buuren. De door hem aangegeven aspecten van het begrip ‘belangheb­
bende en de indeling in soorten belanghebbenden"*^ blijken in belangrijke 
mate in de jurisprudentie te kunnen worden teruggevonden.

De indeling die ik op grond van de hiervoor omschreven uitgangspunten 
hieronder aanhoud, is — mede gelet op de schier oneindige hoeveelheid moge­
lijke varianten (zie hoofdstuk 1) — niet waterdicht. Zowel bij het benoemen 
van enkele categorieën zaken, als bij het onderbrengen van sommige uitspra­
ken, moest in enkele gevallen een keuze worden gemaakt.

Toch heb ik de overtuiging dat de gekozen opzet het best aansluit bij de toet- 
singstechniek die door de Afdeling in de praktijk wordt gehanteerd. Tevens 
meen ik dat deze opzet voor het overgrote deel van de gevallen een adequate 
benadering geeft. Als uitgangspunt voor de discussie over de toepassing van 
de (definitie van) belanghebbende in de Awb is de gevolgde systematiek in elk 
geval bruikbaar.

>44
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3. Categoraal belanghebbenden

3.1 De geadresseerde van een besluit

Dat de geadresseerde van een besluit — voor zover er een geadresseerde is — 
altijd als belanghebbende moet worden beschouwd, is onomstreden."*^ Min­
der duidelijk is echter wie de geadresseerde is. Van Buuren"*^ heeft erop gewe­
zen dat de geadresseerde, in de zin die hij daaraan geeft, niet altijd degene is, 
die een beschikking krijgt toegezonden of daarom heeft verzocht. Sprekend in 
dit opzicht is het voorbeeld van het verzoek om bestuursdwang of om intrek­
king van een vergunning, gedaan door een derde.

De geadresseerde zou in dat geval verschillen al naar gelang het bestuur het 
verzoek afwijst (dan zou de verzoeker de geadresseerde en degene tegen wie 
bestuursdwang wordt verzocht, derde zijn), of daarop ingaat (dan richt de 
beschikking zich tot de aangeschrevene en is hij de geadresseerde; de verzoe­
ker is dan de derde-belanghebbende). Het is systematisch beter in deze geval­
len de verzoeker steeds als derde-belanghebbende te beschouwen.

Van Buuren heeft de geadresseerde dan ook als volgt gedefinieerd:

‘Degene voor wie de beschikking in het bijzonder rechten of verplichtingen in het leven roept, dan 
wel te niet doet gaan'."**

Hoewel De Waard"*^ de geadresseerde definieert als ‘de aanvrager van het 
besluit, of degene tot wie het besluit zich richt’, neem ik aan dat hij daarmee, 
gelet op hetgeen hij op blz. 179 van zijn proefschrift opmerkt, hetzelfde bedoelt 
als Van Buuren. Ook de Awb lijkt uit te gaan van eenzelfde benadering van het 
begrip ‘geadresseerde’.^** Ik benader de jurisprudentie vanuit de door Van 
Buuren gegeven definitie.

Op de vraag of de verzoeker om een beschikking, niet-geadresseerde, niet uit 
anderen hoofde belanghebbende is te achten, ga ik in 5.1 verder in.

De jurisprudentie laat geen ander beeld zien dan op grond van het vorenstaande 
viel te verwachten. De geadresseerde is belanghebbende.

Een paar uitspraken roepen evenwel in dit kader vraagtekens op.
51
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‘Appellant heeft beroep ingesteld tegen het besluit van verweerders, waarbij zij de bezwaren van 
appellant tegen hun besluit van 2 november 1981, daarin bestaande dat in dat besluit een weigering 
ligt besloten om de werkelijke overheadkosten van appellant volledig te vergoeden, ongegrond 
hebben verklaard.

(...)

Appellant is bij een door een aantal in de provincie Drenthe gelegen gemeenten getroffen 
gemeenschappelijke regeling in het leven geroepen. Hij is een rechtspersoonlijkheid bezittend 
lichaam als bedoeld in artikel 2, eerste lid, van de Wet Gemeenschappelijke Regelingen. Ingevolge 
artikel 26, eerste lid, van de Gemeenschappelijke Regeling worden de door appellant gemaakte 
kosten volledig gedragen door de tot de regeling toegetreden gemeenten. De vaststelling van de 
hoogte van de provinciale subsidie in de kosten van het werk van appellant raakt naar het oordeel 
van de Afdeling dan ook niet appellant, doch de samenwerkende gemeenten die immers afhankelijk 
van de hoogte van de provinciale subsidie, meer dan wel minder gelden beschikbaar moeten 
respectievelijk behoeven te stellen ter dekking van de door appellant gemaakte kosten.

Uit de uitspraak blijkt verder dat het primaire besluit was gericht aan appellant 
en dat daarin melding werd gemaakt van ‘het aan appellant toe te kennen subsi­
die voor het jaar 1982’.

Ook — of liever gezegd; juist — bij subsidiezaken wordt als de geadres­
seerde, de verzoeker om subsidie of degene tot wie een subsidiebeslissing is 
gericht, beschouwd.

Er moeten mitsdien wel heel sterke argumenten aanwezig zijn om in een 
bepaald geval degene tot wie de subsidiebeslissing is gericht, niet als de 
geadresseerde te beschouwen. In het hierbesproken geval zijn die argumenten 
mijns inziens niet aanwezig. In de eerste plaats is mij niet duidelijk waarom in 
dit geval de subsidiebeslissing geen rechten voor de appellant in het leven 
roept, zoals de definitie van geadresseerde (zie hiervoor) het omschrijft. Het 
is wellicht meegenomen voor de gemeenten dat zij die kosten niet behoeven te 
dragen, maar dat doet aan de mogelijkheid van appellant om subsidies (en 
andere rechten) te verkrijgen, dunkt me, niet af.

Voorts heeft de gevolgde redenering sterk het karakter van een gelegen­
heidsargument. Uit niets blijkt dat het voor Gedeputeerde Staten bij de beoor­
deling van de subsidie van belang was dat de appellant onder de parapluie van 
de gemeenten viel. Onduidelijk is ook hoe (en waarom) de Afdeling kennis 
heeft gekregen van de relatie tussen appellant en de gemeenten.

Waar het mij om gaat is dat voorkomen moet worden dat de rechter, om bij het 
bovenstaande voorbeeld te blijven, bij elke subsidiezaak moet onderzoeken of 
de appellant die om subsidie heeft verzocht, wel degene is, die uiteindelijk de 
nadelige gevolgen van het weigeren, het slechts gedeeltelijk verlenen of het 
intrekken van een subsidie zal dragen.

Een benadering als in deze zaak gevolgd, is, nog afgezien van de principiële 
aspecten (appellant is geadresseerde en dus belanghebbende), in strijd met de 
praktische overwegingen, die in zo belangrijke mate bij de invulling van het 
begrip ‘belanghebbende’ spelen (zie 2.1).^‘* Het doet mij dan ook deugd te 
kunnen melden dat de Afdeling inmiddels — met zoveel woorden — op deze
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uitspraak is teruggekomen. De Afdeling hanteert daarbij als argument het uit­
gangspunt dat de geadresseerde steeds belanghebbende is.

Ik ben niettemin uitvoerig op deze uitspraak ingegaan, omdat deze zaak 
mijns inziens duidelijk maakt dat een casuïstische benadering van het begrip 
‘belanghebbende’ op ernstige bezwaren stuit.

55

Een andere, recente uitspraak lijkt ook niet te stroken met het uitgangspunt dat 
de geadresseerde altijd belanghebbende is.

Een stichting ging in beroep tegen de enkele, volgens haar, te laag vast­
gestelde subsidies. Inmiddels ging de stichting failliet en nam de curator de 
honneurs waar. De Afdeling vernietigde de beslissingen van de raad van de 
gemeente. Opnieuw voorziende verklaarde de raad de bezwaren gedeeltelijk 
gegrond en gedeeltelijk ongegrond. Tegen dit laatste onderdeel kwam de cura­
tor (en de Nederlandse Middenstandsbank) op.Vervolgens werd het inge­
wikkeld:

‘Ter zitting is gebleken dat het faillissement van de Stichting tot Beheer en Exploitatie van het Hof 
vanSonoy op22 juni 1989 is opgeheven wegens gebrek aan baten. Mede gelet op artikel 2:23, eer­
ste lid, van het Burgerlijk Wetboek dient derhalve niet meer de curator, doch de meergenoemde 
Stichting, onder toevoeging van de woorden ‘in liquidatie', als procespartij (appellante sub 1) te 
worden aangemerkt.

Bij schrijven van 16 maart 1989 heeft de curator, mr. H . Jul. Knuwer, voor zover te dezen van 
belang, het volgende aan appellante sub 2 bericht:

Als curator in het onderwerpelijke faillissement van de Stichting verklaar ik hierdoor nadrukke­
lijk de vorderingen van de Stichting ten laste van de gemeente Alkmaar uit hoofde van subsidietoe­
kenningen, huisvestingskosten en herinrichtingskosten binnenterrein en mogelijke andere vorde­
ringen van de Stichting ten laste van de gemeente Alkmaar aan de Nederland.se M iddenstandsbank 
N.V. in eigendom over te dragen.

Ten aanzien van de vraag of appellante sub 1 in verband met de inhoud van dit schrijven van 16 
maart 1989 rechtstreeks in haar belang is getroffen in de zin van artikel 7, eerste lid, van de Wet 
administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen overweegt de Afdeling het volgende.

In de brief van 16 maart 1989 is weliswaar een cessie vervat, doch in verband met het feit dat 
de cessie niet aan verweerder is betekend en ook niet is erkend — naar is komen vast te staan —, 
kunnen de daaruit voortvloeiende rechten niet jegens de schuldenaar worden uitgeoefend. Dit 
neemt niet weg dat tussen de curator en appellante sub 2 sprake is van een perfecte cessie.

Het vorenstaande leidt de Afdeling tol het oordeel dat appellante sub 1 geen zeggenschap meer 
had over de gecedeerde vordering. Zij is derhalve in verband met de brief van 16 maart 1989 niet 
rechtstreeks in haar belang getroffen in de zin van artikel 7, eerste lid, van de Wet administratieve 
rechtspraak overheidsbeschikkingen.

Appellante sub 1 kan derhalve niet in haar bij de Afdeling ingestelde beroep worden ont­
vangen.’ 56

Het resultaat van een en ander, te weten dat de Stichting, de geadresseerde van 
de oorspronkelijke beslissing, op grond van overwegingen ontleend aan inge­
wikkelde privaatrechtelijke aspecten, het recht werd ontnomen op een uit­
spraak over een volgens haar te laag vastgestelde subsidie, is mijns inziens niet 
aanvaardbaar.

Voorts is opmerkelijk dat de Afdeling in deze zaak bij het niet aanmerken van 
de Stichting als belanghebbende, zoveel betekenis toekent aan de privaatrech­
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telijke verhoudingen. Verderop in dit preadvies zal blijken dat aan dergelijke 
relaties gewoonlijk weinig betekenis wordt toegekend.

Enkele andere uitspraken die geleid hebben tot een niet-ontvankelijkverklaring 
wegens het ontbreken van belang behoren mijns inziens thuis in het in 5.3 te 
behandelen vraagstuk van (het ontbreken van) het procesbelang. 57

Een echte uitzondering op het beginsel dat de geadresseerde altijd belangheb­
bende is, bestaat alleen indien de geadresseerde niet in rechte kan optreden 
wegens het ontbreken van (rechts)persoonlijkheid (van een natuurlijke of 
rechtspersoon). Het betreft veelal aanvragers om subsidie.

Soms kan een uitweg worden gevonden door een lid van een actiegroep aan 
te wijzen als de aanvrager. Zo geschiedde in de uitspraak van 11 november 
1985, genoemd in de vorige noot.

Het komt me voor dat, indien de subsidieregeling niet eist dat een aanvraag 
wordt gedaan door een organisatie die in rechte kan opkomen, alsdan een uit­
zondering zou moeten worden gemaakt op het uitgangspunt dat alleen natuur­
lijke en rechtspersonen een bezwaarschrift mogen indienen en beroep kunnen 
instellen. Daarvoor zou de ‘redelijke wetstoepassing’ als motivering kunnen 
dienen (vergelijk ook de ontvankelijkheid van bijvoorbeeld de Medezeggen­
schapsraad, vermeld in hoofdstuk 4). Mochten daartegen overwegende 
bezwaren bestaan, dan dient een bestuursorgaan verplicht te worden, krach­
tens beginsel van behoorlijk bestuur, een aanvrager te wijzen op dit probleem, 
zodat de aanvraag desgewenst alsnog kan worden ingediend door een natuur­
lijke persoon.

58

59

Belangrijk is dat de Afdeling rechtspraak de indiener van een bezwaarschrift 
bij de Afdeling ontvankelijk acht in zijn beroep tegen elke beslissing op zijn 
bezwaarschrift, zelfs indien dit een niet-ontvankeliJkverklaring inhoudt 
wegens het niet zijn van belanghebbende. Deze Jurisprudentie behandel ik uit 
systematisch oogpunt niet hier, maar in 3.10.

Omwonenden en in de omgeving werkzame personen3.2

De — in ieder geval kwantitatief — belangrijkste groep van categoraal belang­
hebbenden wordt gevormd door de categorie omwonenden, waarbij inbegre­
pen degenen die in de omgeving werkzaam zijn. 60

De eerste vraag die beantwoording behoeft, is: omwonenden waarvan? Met 
andere woorden;-aan welk soort besluiten moet worden gedacht bij deze 
categorie?

De volgende omschrijving is mijns inziens goed bruikbaar: besluiten, waar­
van het redelijkerwijze te verwachten gevolg is dat zij invloed zullen hebben 
in de nabijheid van de locatie waarop het besluit betrekking heeft.
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Het spreekt vanzelf dat het niet mogelijk is hier een uitputtende opsomming te 
geven van de regelingen ingevolge welke besluiten worden genomen, waarbij 
het zijn van omwonende van belang is. Om de gedachten te bepalen volgt hier­
onder een — niet geheel willekeurige — keuze van in dit kader relevante rege­
lingen:

de Wet op de Ruimtelijke Ordening, de Woningwet, de Wet op de Stads­
en Dorpsvernieuwing, Milieuwetten, de Drank- en Horecawet, de Kam- 
peerwet, de Natuurbeschermingswet, de Boswet, de Ontgrondingenwet, 
de Wegenwet, de Wegenverkeerswet (in het bijzonder het Reglement 
Verkeersregels en Verkeerstekens), de Waterstaatswet, de Monumenten­
wet, de Woonwagenwet en de Wet op Woonschepen;®'
Provinciale en gemeentelijke verordeningen op bovenstaande terreinen 
(o.a. overlastverordeningen, APV-bepalingen ten aanzien van overlast, 
openbare orde).

De tweede vraag die beantwoord moet worden, is wie als omwonende of als 
in de omgeving werkzaam zijnde, kan worden aangemerkt.

De omvang van de categorie omwonenden is sterk afhankelijk van de mate 
waarin van een bepaald besluit, naar objectieve maatstaven, een (negatieve) 
invloed op de omgeving is te verwachten. De Afdeling let daarbij in voorko­
mende gevallen met name op de aard van het gebruik waarvoor een bepaald 
object (vaak een bouwwerk) kan dienen.

Gaat het om besluiten met een beperkt (visueel) ruimtelijk effect, bijvoor­
beeld een bouwvergunning voor een woning, dan is noodzakelijk dat het te 
bouwen object kan worden gezien vanuit de woning van de appellanten.

Gaat het om besluiten met een andersoortige uitstraling op de omgeving, dan 
is het zicht hebben op het gewraakte object een relatiever criterium. Het wonen 
in de ‘directe omgeving’ is dan meestentijds voldoende.

62

Wordt er (met toepassing van de anticipatieprocedure) bouwvergunning ver­
leend voor een discotheek, dan is de bewoonster van een dienstwoning van een 
naastgelegen begraafplaats in ieder geval ontvankelijk.

Wordt vergunning verleend voor het verbouwen van een bollenschuur tot 
opslagruimte, dan is een afstand van 85 m niet teveel:

63

‘In geschil slaat thans evenwel de vraag of appellant terecht niet-ontvankelijk is verklaard. Vast 
staal inmiddels dat de afstand tussen de woning van appellant en de in geding zijnde schuur niet 
meer bedraagt dan 85 m. Gegeven het gebruik van het pand alsmede gezien de afstand van hel per­
ceel van appellant tot het gewraakte bouwwerk, zijn Wij van oordeel dat appellant rechtstreeks in 
zijn belang is getroffen, zodat verweerders hem ten onrechte niet-ontvankelijk hebben ver­
klaard.

Toen de raad van de gemeente Rotterdam alsnog een vergunning op grond van 
de verordening op inrichtingen van vermakelijkheden Rotterdam verleende 
ten behoeve van de exploitatie van een sexinrichting, achtte de Afdeling, 
anders dan de raad, bewoners tot 150 meter belanghebbend. 65
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Bij de bouw van een kadaveroverslagstation vond de Voorzitter een afstand van 
900 meter niet te veel.®®

Dat de afstand in sommige gevallen zelfs kilometers kan zijn, blijkt uit uit­
spraken over de opslag van kernergieafval®^ en de Kampeerwet (in verband 
met verkeersbewegingen).

Ik meen dat de Afdeling thans niet meer omwonenden van een pand waar­
voor op grond van artikel 56 van de Woningwet toestemming is gegeven om 
het aan de woonbestemming te onttrekken, niet-ontvankelijk zal verklaren 
indien hun bezwaren alleen van algemene aard zijn.®^ Mijns inziens hebben 
omwonenden ook bij dit soort besluiten qualitate qua belang, omdat een derge­
lijke beslissing invloed op hun woonomgeving kan hebben.

68

Wonen in een omgeving van een weg waarop een besluit betrekking heeft, is 
ook het relevante criterium voor het zijn van belanghebbende in de zin van de 
Wegenwet™ en het Reglement Verkeersregels en Verkeerstekens. 71

Het begrip omwonende moet ruim worden uitgelegd.Het omvat ook gebrui­
kers van percelen in de omgeving. 72

Duidelijk moge zijn dat de hierbedoelde categorie van personen ook, als 
belanghebbende, de bevoegdheid heeft om te verzoeken een aanschrijving te 
laten uitgaan (bijvoorbeeld op grond van APV-bepalingen over stank- of 
geluidhinder), tot het doen van een verzoek om aanscherping van voorschriften 
verbonden aan een vergunning en tot het verzoeken om toepassing van 
bestuursdwang, intrekking van een vergunning e.d.

Ook hier zijn er raakpunten met de jurisprudentie van de Afdeling met betrek­
king tot artikel 14, eerste lid, van de Wet Arob (het zo nodig horen van andere 
belanghebbenden). 73

Nog een enkel woord over de in de omgeving werkzame personen. Uit de 
jurisprudentie moet worden afgeleid dat zij op dezelfde manier worden behan­
deld als omwonenden en mijns inziens met recht. Niet valt in te zien waarom 
over degenen die hun dagelijkse werkplek in de omgeving van een bepaalde 
plaats hebben, anders moet worden geoordeeld dan over omwonenden.

Een aantal citaten uit (Voorzitters)uitspraken:

‘Op grond van de stukken en hel verhandelde ter zitting nemen wij voorshands aan dat een aantal 
natuurlijke personen, die inde wijken Delfshaven, Nieuwe Westen en Middelland woonachtig zijn 
en/of aldaar sociaal gebonden werkzaamheden verrichten door de bestreden besluiten rechtstreeks 
in hun belang getroffen zijn.’ (cursivering van mij, MK)^‘‘

‘Verzoekers sub 2 en 3 zijn werkzaam bij het GEB en meer in het bijzonder op en nabij de plaats 
waar de verontreinigde grond ingevolge de door verweerders gegeven toestemming gestort mag 
worden. Gelet op het vorenstaande (...) kunnen verzoekers naar Ons oordeel geacht worden door 
het bestreden besluit rechtstreeks in hun belang te zijn getroffen. '75
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In een met deze jurisprudentie mijns inziens niet strokende uitspraak heeft de 
enkelvoudige kamer van de Afdeling geoordeeld dat een aantal werknemers 
van het Centraal Belasting Gebouw ten onrechte waren ontvangen in hun 
bezwaarschrift tegen door Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland afgegeven 
verklaringen van geen bezwaar op grond van artikel 19 van de Wet Ruimtelijke 
Ordening en artikel 50, achtste lid, van de Woningwet voor een kantoorge­
bouw en een parkeergarage. Daarbij overwoog de Afdeling:

‘Appellanlen zijn ambtenaar bij hel Ministerie van Financiën en werkzaam in het naast het bouw­
perceel gelegen Centraal Belasting Gebouw, dal in gebruik is bij de Staat der Nederlanden.

De grieven van appellanten houden in, dal hun werkomstandigheden door de uitvoering van het 
bouwplan, die door het besluit van verweerders van 12 mei 1981 mede mogelijk wordt gemaakt, 
aanmerkelijk zullen verslechteren.

De belangen, waarin appellanten door genoemd besluit van verweerders stellen te zijn getroffen, 
vinden hun grond in de omstandigheid, dat appellanten in het Centraal Belasting Gebouw te werk 
zijn gesteld uit hoofde van de betrekking, waarin zij tot de Staat der Nederlanden staan. In de gege­
ven situatie kan wel de Staat als gebruiker van het Centraal Belasting Gebouw door genoemd besluit 
rechtstreeks in zijn belang zijn getroffen, in zoverre de Slaat - voor zover te dezen van belang - 
na de uitvoering van het bouwplan niet meer in de mogelijkheid zou verkeren zijn werknemers 
gelijke of gelijkwaardige werkomstandigheden aan te bieden als voordien. Appellanten evenwel 
kunnen door genoemd besluit slechts in hun belang zijn getroffen, in zoverre de Staat hun niet meer 
gelijke of gelijkwaardige werkomstandigheden zou kunnen bieden.

Dit belang van appellanten echter kan niet worden aangemerkt als een belang, waarin zij door 
het besluit van verweerders van 12 mei 1981 rechtstreeks zijn getroffen. ’76

Noch het resultaat, noch de gehanteerde overwegingen overtuigen.

Ik ben benieuwd of de Afdeling in Haar huidige opvatting een wijkopbouw- 
werkster wel ontvankelijk had geacht in haar bezwaarschrift tegen de bouw van 
een gebouwencomplex. 77

Patiënten van een ziekenhuis of familieleden die regelmatig op bezoek komen 
bij een omwonende, onderscheiden zich, zo lijkt wel duidelijk, niet voldoende.

Tenslotte nog dit. Uit het feit dat een bezwaarde niet als omwonende kan wor­
den aangemerkt, kan niet worden afgeleid dat hij dus geen belanghebbende is. 
Betrokkene kan in voorkomende gevallen proberen aan te tonen dat hij wel 
degelijk belang heeft. Alsdan moet hij uiteraard voldoen aan de criteria van 
hoofdstuk 4 en ligt de bewijslast op zijn schouders. Dat dat niet eenvoudig zal 
zijn, is te voorvoelen.

3.3 Eigenaren

Evenzeer als omwonenden categoraal belanghebbenden zijn bij beslissingen 
ten aanzien van objecten in hun omgeving, zijn dat vanzelfsprekend ook eige­
naren van gebouwen of gronden, voor zover deze hoedanigheden al niet 
samenvallen.
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Zie bijvoorbeeld de navolgende uitspraak over een verleende bouwver­
gunning:

‘Evenals de in het winkelcentrum gevestigde winkeliers hebben appellanten, als eigenaar en 
exploitant van bovengenoemd winkelcomplex, onmiskenbaar belang bij een goed lopend centrum. 
Een van de factoren die hierop van invloed kunnen zijn is de beschikbaarheid van voldoende par­
keergelegenheid in de directe omgeving van het centrum.

Uit dien hoofde zijn de belangen van appellanten rechtstreeks betrokken bij besluiten als het 
onderhavige die op dit punt nadelige gevolgen kunnen hebben.

Hieraan kan niet afdoen dat het besluit deze gevolgen mogelijk niet heeft. De beoordeling daar­
van raakt de vraag of de door appellanten ingebrachte bezwaren al dan niet gegrond zijn. ■78

Let in de uitspraak ook op de — in gevallen als de onderhavige — principiële 
scheiding tussen de ontvankelijkheid en de mogelijke (on)gegrondheid van de 
bezwaren (zie verder 2.1).

Soms kan — mede — van belang zijn of een bepaalde beslissing gevolgen heeft 
voor op het eigendom drukkende lasten, bijvoorbeeld een erfdienstbaarheid.

‘Gelet op het feit dat het terrein van verzoeker zich op een afstand van ruim 100 meter van het te 
vergroten en te vernieuwen vakantiehuisje bevindt, alsmede gelet op de erfdienstbaarheid, die op 
dat terrein rust, zijn Wij vooralsnog van mening dat verzoeker kan worden geacht rechtstreeks in 
zijn belang te zijn getroffen door het bestreden besluit.

Het feit dat het in eigendom zijnde perceel grenst aan het object waarop het 
besluit ziet, is al voldoende om als belanghebbende gekwalificeerd te 
worden.

Eigenaren zijn daarenboven steeds belanghebbende indien het gaat om beslui­
ten met betrekking tot het aan hen in eigendom toebehorende perceel. Hierbij 
moet bijvoorbeeld worden gedacht aan bestuursdwangaanschrijvingen. De 
standaardbenadering is de in de volgende uitspraak te lezen.

‘Bij het bestreden besluit hebben verweerders appellante niet-ontvankelijk verklaard in haar 
bezwaren tegen hun besluit van 20 april 1988, waarbij zij E.M.J.Custers — onder aanzegging van 
bestuursdwang — hebben gelast een einde te maken aan de door hem uitgeoefende autohandel op 
een gedeelte van een van appellante gehuurd perceel, kadastraal bekend gemeente Oirsbeek, sectie 
B, no. 2271, gelegen aan de Dorpsstraat 91. Op bedoeld perceelsgedeelte heeft E.M.J. Custers 
tweedehands auto’s voor verkoopdoeleinden gestald. Verweerders hebben de niet-ontvankelijk- 
verklaring gebaseerd op de overweging dat appellante door de aan Custers gerichte bestuursdwan- 
gaanzegging niet rechtstreeks in haar belang is getroffen. De Afdeling acht dit standpunt van ver­
weerders onjuist. Zij is van oordeel dat, nu appellante het bezwaarschrift heeft ingediend in haar 
hoedanigheid van eigenares en verhuurster van het in de bestuursd wangaanzegging bedoelde, door 
E.M.J. Custers te ontruimen perceelsgedeelte, reeds om die reden vaneen rechtstreeks belang als 
bedoeld in artikel 7, tweede lid, van de Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen 
sprake is. ■81

Mijns inziens is de volgende uitspraak*^ dan ook niet in overeenstemming met 
de jurisprudentie, zoals die uit bovenstaande uitspraak blijkt. De Afdeling ver­
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nietigde, ambtshalve, een besluit voor zover daarbij de verhuurder van een 
perceel ontvankelijk was geacht in zijn bezwaarschrift tegen een bestuurs- 
dwangaanschrijving wegens overtreding van ‘het bordeelverbod’ in de APV 
van Hontenisse.

De Afdeling overwoog dienaangaande:

‘Vast staat dat appellant sub 2 het perceel Polderweg 3 te Hengstdijk, gemeente Hontenisse aan 
appellante sub 1 verhuurt. Niet gebleken is dat appellant sub 2 op enigerlei wijze bij de exploitatie 
van het in dit pand gevestigde bordeel is betrokken.

Gelet hierop is de Afdeling van oordeel dat niet met vrucht kan worden gesteld dat appellant sub 
2 door het besluit van verweerders van 11 juni 1985 rechtstreeks in zijn belang is getroffen. Ver­
weerders hebben mitsdien in het bestreden besluit appellant sub 2 ten onrechte ontvankelijk geacht 
in zijn tegen dit besluit gerichte bezwaren.’

Het komt me voor dat juist een eigenaar (exploitant/verhuurder) van een pand 
bij een dergelijke aanschrijving sterk betrokken is, omdat een dergelijke aan­
schrijving invloed heeft op de gebruiksmogelijkheden van het pand. Voorts 
mag het bestuursorgaan bij de uitvoering met de sterke arm zijn perceel 
betreden.

Overigens is deze uitspraak ook daarom voor mij moeilijk te begrijpen, 
indien wordt bedacht dat de Afdeling van oordeel is dat het begrip ‘overtreder’ 
in artikel 152, eerste lid, van de Gemeentewet ruim moet worden uitgelegd.

Of de verhuurder betrokken was bij de exploitatie is voor de vraag of hij zich 
kan verzetten dat daartegen wordt opgetreden, niet van doorslaggevende 
betekenis.

83

Een ander besluit met betrekking tot zijn eigendom waartegen een eigenaar kan 
opkomen, is bijvoorbeeld het vaststellen van hogere geluidgrenswaarden voor 
een perceel op grond van de Wet Geluidhinder.

Het is mij niet duidelijk waarom er twijfels kunnen bestaan over de vraag of 
een eigenaar belanghebbende is als bedoeld in artikel 54, tweede lid, van de 
Wet algemene bepalingen milieuhygiëne ten aanzien van een bevel tot sluiting 
gericht aan de exploitant van de inrichting. De Voorzitter van de Afdeling 
geschillen van bestuur had deze twijfels.

84

85

Zakelijk gerechtigden (niet zijnde eigenaren)3.4

Hoewel er niet veel jurisprudentie terzake voorhanden is, mag ervan worden 
uitgegaan dat hetgeen onder 3.3 is gezegd met betrekking tot eigenaren in grote 
lijnen ook geldt voor diegene die een zakelijk recht op een bepaald object bezit.

Dit valt — zij het voorzichtig — onder meer af te leiden uit een uitspraak van 
de Afdeling waarin ten gronde een beroep van een hypotheeknemer tegen een 
vordering van het gebruik van een woning werd behandeld.

Een min of meer vergelijkbare situatie betreft het beroep dat houders van het
86
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appartementsrecht, als derde-belanghebbenden, kunnen instellen tegen een 
aan de Vereniging van Eigenaren gerichte aanschrijving op grond van bijvoor­
beeld artikel 25 van de Woningwet. 87

3.5 Bewoners en gebruikers

Paragraaf 3.2 had betrekking op besluiten met betrekking tot objecten in de 
omgeving van een derde. In dit onderdeel gaat het om de positie van bewoners 
en andere vaste gebruikers van objecten, waarop besluiten die zich richten tot 
de eigenaar van het perceel, betrekking hebben.

Uit de jurisprudentie blijkt dat hun status als bewoner of vaste gebruiker hun 
steeds een belang geeft.

In het bijzonder van belang zijn uitspraken over toestemming tot woningon- 
trekking op grond van artikel 56 van de Woningwet,** tot vordering van 
woonruimte op grond van artikel 7 van de Woningwet en artikel 19 van de 
Leegstandswet,*® onbewoonbaarverklaringen op grond van artikel 39 van de 
Woningwet^® en tot aanschrijving op grond van artikel 25 Woningwet, met 
name in combinatie met artikel 27 van die wet.^‘

Met deze laatstbedoelde uitspraak strookt niet een Voorzittersuitspraak waarin 
een huurder van een loods waarin hij een smederij uitoefent, niet-ontvankelijk 
verklaard werd in zijn verzoek om toepassing van artikel 107 van de Wet op 
de Raad van State met betrekking tot een aanschrijving op grond van artikel 25 
van de Woningwet, omdat de eigenaar in deze aanschrijving berust en tot sloop 
wenst over te gaan.

In deze uitspraak wordt mijns inziens het principiële karakter van de opvat­
ting van de Afdeling, te weten dat de gebruiker een eigen rechtheeft, miskend. 
Derhalve is, lijkt mij, evenzeer onjuist de uitspraak waarbij de bewoner van 
een pand niet-ontvankelijk werd verklaard in zijn beroep tegen een besluit tot 
het opleggen van een nadere eis op grond van artikel 322, derde lid, van de 
Bouwverordening en de aanschrijving op grond van artikel 25, eerste lid, van 
de Woningwet.

92

‘Naar ter zitting is komen vast te staan is niet appellant, maar R.W.F. Alberts, voornoemd, eige­
naar van de woning Bongerdskamp 10 te Voorst. Appellant bewoont deze woning. Gelet hierop 
is de Afdeling van oordeel dat het bestreden besluit voor appellant, behoudens mogelijk enig onge­
mak, geen gevolgen heeft. Niet appellant, maar zijn zoon R.W.F. Alberts is verplicht de woning 
aan te sluiten aan de openbare riolering.

Het bestreden besluit treft de belangen van appellant dan ook niet rechtstreeks.

Het beroepsrecht van de bewoner wordt niet ontleend aan het feit of er op de 
bewoner een verplichting drukt, maar is gebaseerd op de omstandigheid dat 
zijn woonsituatie (mogelijk) wordt beïnvloed.
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Evenals bij omwonenden (zie 3.1) het geval is, doet het er niet toe waaraan de 
bewoner zijn status ontleent.^"*

Gaat het om subsidiebesluiten dan zijn gebruikers van faciliteiten verstrekt 
door de subsidieverzoeker, niet in hun belangen getroffen. De Afdeling oor­
deelt in een dergelijk geval dat er sprake is van een niet rechtstreeks belang. 95

3.6 Concurrenten

Ook concurrenten worden in beginsel steeds als belanghebbenden aange­
merkt. Het gaat in die gevallen met name om aan ‘derden’ verleende vergun­
ningen etc. Het concurrerende element kan enerzijds gelegen zijn in het feit dat 
de vergunningverlening mogelijk schadelijke gevolgen heeft voor de exploita­
tie van het bedrijf van een andere ondernemer. Anderzijds kan het zijn dat de 
ander de desbetreffende vergunning zelf wenst te hebben.

Terreinen waarop zich dit regelmatig voordoet, zijn o.a. de ruimtelijke orde­
ning,^® de gezondheidszorg®^ en het marktwezen.®*

Er moet, ingeval van een mogelijke nadelige invloed op de bedrijfsvoering, 
wel sprake zijn van een ondernemer van wie op het eerste gezicht aannemelijk 
is dat hij in zijn economische belangen kan worden geschaad. Is er, mede gelet 
op de aard van het bedrijf, een — voor het desbetreffende geval — te grote 
ruimtelijke scheiding tusen de plaats waarop de beslissing betrekking heeft en 
de lokatie waarop de concurrent is gevestigd, dan zal deze laatste zijn belang 
moeten aantonen (zie hoofdstuk 4.2.2).

Verder dient de bezwaarde een ‘echte’ concurrent te zijn. Degenen aan wie 
in het verleden een ligplaatsvergunning was geweigerd en die daartegen niet 
in beroep waren gegaan, werden niet als belanghebbende concurrenten aange­
merkt. Een ander die als eerste op de wachtlijst stond, was wel een ‘echte’ con­
current. 99

In een van de weinige uitspraken over subsidiebeslissingen die door concurren­
ten werd aangevochten, overwoog de Afdeling:

‘Naarde Afdeling is gebleken is met het verlenen van de onderhavige subsidie beoogd de ‘Stichting 
Het Schip.sterscollectier in staat te stellen een binnenvaartschip aan te kopen, waardoor deze Stich­
ting op de beurs voorde binnenvaart zou kunnen meedingen bij de vrachtverdeling. Omdat de sub­
sidieverstrekking aldus van invloed is op de markt binnen de betrokkken bedrijfstak en de concur­
rentieverhoudingen tussen de binnenvaart schippers raakt, zijn naar het oordeel van de Afdeling 
appellanten door het besluit van verweerders van 4 oktober 1983 rechtstreeks in hun belangen als 
binnenvaartschippers getroffen. •100

Overigens werd door appellanten een onaanvaardbare inbreuk op de concur­
rentieverhoudingen niet met feiten gestaafd.
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Schuldeisers3.7

Zij die alleen de hoedanigheid van schuldeiser bezitten, worden door de 
Afdeling geacht niet rechtstreeks in hun belangen te zijn getroffen door beslui­
ten met betrekking tot hun debiteuren. Dat het hierbij in de praktijk in het bij­
zonder gaat om besluiten die financiële aspecten hebben, zal geen verwonde­
ring wekken. De Afdeling neemt in dit soort gevallen aan dat het gaat om een 
afgeleid belang van de schuldeiser, zodat de beslissing hem niet rechtstreeks 
raakt.

Een voorbeeld:

‘Ten aanzien van de ontvankelijkheid van appellanten sub 2: (de Staat der Nederlanden en de ont­
vanger der Directe Belasting, MK). Appellanten sub2achtenzich doorbet bestreden besluit, waar­
bij verweerder alsnog een beperkte afbouwsubsidie heeft vastgesteld vanwege de voor appellante 
sub 1 uit de C.A.O.-Welzijn voortvloeiende verplichtingen ten behoeve van haar voormalige 
werknemer J .Th. Lieverst, rechtstreeks in hun belang getroffen, aangezien vanwege hen op 23 juli 
1985 executoriaal beslag is gelegd onder de gemeente Katwijk ten laste van appellante sub 1.

De Afdeling overweegt dat de financiële belangen van appellanten sub 2 door het bestreden 
besluit weliswaar kunnen worden geraakt, doch naar Haar oordeel worden appellanten sub 2 door 
dat besluit niet rechtstreeks in hun belangen getroffen in de zin van voormeld artikellid. Daarbij 
neemt Zij in aanmerking dat vaneen vordering van appellante sub 1 als beslagdebiteur op verweer­
der eerst sprake kan zijn op het moment dat verweerder besluit tot toekenning van het gewenste 
subsidiebedrag. Bij het nemen van een zodanige beslissing komt verweerder een bepaalde beleids­
vrijheid toe. Appellanten sub 2 staan als derden buiten de subsidierelatie van appellante sub I en 
verweerder. Zij zijn slechts indirect bij deze subsidierelatie betrokken uit hoofde van hun vorderin­
gen op appellante sub I. Geoordeeld moet dan ook worden dat appellanten sub 2 bij het bestreden 
besluit slechts een afgeleid belang hebben. In verband met het vorenstaande kunnen appellanten 
sub 2 niet in hun beroep bij de Afdeling worden ontvangen. •101

Ook in het kader van de Algemene Bijstandswet zijn er diverse voorbeelden 
van schuldeisersberoepen tegen geweigerde bijstand.'®^ Overigens speelt in 
die zaken waarin het gaat om de weigering op een verzoek om een geldelijke 
bijdrage te verstrekken, tevens het in 5.2 te behandelen vraagstuk wie in zijn 
algemeenheid tegen een weigering bezwaar kan maken.

3.8 Werknemers

Ook werknemers — hoe groot hun feitelijk belang in kwestie ook kan zijn — 
voldoen volgens de Afdeling niet aan het belanghebbende-criterium. Nadat de 
Voorzitter van de Afdeling in 1981 werknemers van een stichting nog zonder 
meer had ontvangen in een verzoek om schorsing ten aanzien van het beëindi­
gen van de subsidie,bestaat er sedertdien een constante Jurisprudentie 
waarin hun belang als afgeleid wordt beschouwd ten aanzien van aan hun werk­
gever gerichte beslissingen. Een voorbeeld:

‘Appellant is de per 1 februari 1983 door de Stichting Tenasu aangetrokken voorlichter waarop in 
het besluit van 4 februari 1983 wordt bedoeld. Het bestreden besluit kan voor appellant slechts
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gevolgen met zich brengen dankzij de contractuele relatie, welke hij als medewerker in dienst van 
de Stichting met deze instelling heeft. Wij zijn dan ook van oordeel dat appellant door het bestreden 
besluit niet rechtstreeks in zijn belang is getroffen. •104

Ook de Kroon en de Afdeling geschillen van bestuur laten werknemers niet toe 
in beroepsprocedures.

Niet alleen werknemers, maar ook ex-werknemers'°® en toekomstige 
werknemers'®^ hebben geen zelfstandig belang. Ook free-lance medewerkers 
vallen onder deze kwalificatie.

105

108

Politieke partijen en leden van vertegenwoordigende lichamen3.9

Al in het begin van het Arob-tijdperk heeft de (Voorzitter van de) Afdeling de 
weg naar de Arob-rechter voor politieke partijen afgesloten.

‘Naar ons aanvankelijk oordeel kan een pol itieke partij tegen een beschikking, die haar als zodanig 
niet raakt, niet op grond van artikel 7 Wet Arob voorziening vragen. De omstandigheid, dat de alge­
mene doelstelling van een politieke partij inhoudt het behartigen van het algemeen belang zoals zij 
dit ziet, brengt naar het Ons voorkomt niet met zich, dat zij door een beschikking die zich daarmede 
niet zou verdragen, rechtstreeks in haar belang wordt getroffen in de zin als in genoemd art. 7 
bedoeld. Wij vinden voor dit oordeel mede steun in de geschiedenis van het totstandkomen van deze 
bepaling. • 109

In het milieurecht bestaat, zoals bekend, veelal een (getrapte) actio popularis. 
Dat alsdan ook politieke partijen niet buiten de deur kunnen worden gehouden 
is, hoewel wellicht minder wenselijk, duidelijk. Toch heeft de Afdeling 
geschillen van bestuur recent enkele ministers moeten corrigeren. 10

Minder voor de hand liggend is dat een politieke partij belanghebbende is in de 
zin van artikel 44, aanhef en tweede lid onder d, van de Wet algemene bepalin­
gen milieuhygiëne. Vooralsnog lijkt er geen reden aanwezig aan dit begrip, 
althans voor wat betreft dergelijke appellanten, in deze wet een andere uitleg 
te geven dan ‘rechtstreeks in zijn belang getroffen’ in artikel 7 Wet Arob. In 
een Voorzittersuitspraak is evenwel de Afdeling Gennep van D66 ontvankelijk 
geacht. 11

Om dezelfde reden als waarom politieke partijen niet als belanghebbende wor­
den aangemerkt, worden leden van gekozen organen niet ontvangen. 
Anders ligt het als hun belang in de hoedanigheid van bijvoorbeeld gemeente­
raadslid in geding is, bijvoorbeeld bij de toelating van nieuwe leden.

112

113

Tenslotte wijs ik er, ter voorkoming van misverstand, op dat politieke partijen 
(en raadsleden, etc.) uiteraard wel belanghebbende zijn indien ze zelf bijvoor­
beeld geadresseerde van het besluit of omwonende zijn.
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3.10 Hoedanigheid in verband met de bijzondere aard van het besluit

Naast de hiervoren behandelde hoedanigheden van appellanten brengt in een 
aantal gevallen de bijzondere aard van een besluit met zich dat bepaalde 
bezwaarden een hoedanigheid verwerven waardoor zij altijd ontvankelijk zijn. 
Ook zijn er situaties waarin er geen andere belanghebbenden kunnen zijn dan 
een bepaalde bezwaarmaker.

De belangrijkste vertegenwoordiger van deze groep zaken is de, reeds in 3.1 
vermelde, beslissing op een Arob-bezwaarschrift. Vaste Jurisprudentie van de 
Afdeling is dat degene op wiens bezwaarschrift is beslist, altijd belangheb­
bende is bij de beslissing op dat bezwaarschrift, ook al is hij ten onrechte als 
belanghebbende aangemerkt of houdt de beslissing in dat hij geen belangheb­
bende in de zin van artikel 7 Wet Arob is.

De Afdeling heeft kennelijk veilig willen stellen dat een bezwaarmaker altijd 
een inhoudelijk oordeel van de Afdeling krijgt over de beslissing op zijn 
bezwaarschrift.

Een verfijning in dezejurisprudentie is door de Afdeling aangebracht inge­
val de beslissing op bezwaarschrift een niet-ontvankelijkverklaring inhoudt. 
Dan is alleen degene die niet-ontvankelijk is verklaard, rechtstreeks in zijn 
belang getroffen.' Een opmerkelijk gevolg van de Jurisprudentie is derhalve 
dat een bezwaarmaker tegelijkertijd geen en wel belanghebbende kan zijn in de 
zin van artikel 7, te weten geen belanghebbende — en dus niet-ontvankeliJk in 
zijn bezwaarschrift —, belanghebbende — en dus ontvankelijk — in zijn beroep 
bij de Afdeling tegen de beslissing dat hij geen belang heeft. Ondanks de 
onlosmakelijke samenhang tussen een besluit in primo en de beslissing op 
bezwaarschrift daartegen, is deze uitkomst aanvaardbaar, als wordt bedacht 
dat het bij het besluit in primo gaat om het belang van de betrokkene ten aanzien 
van het probleem ten gronde, en bij de beslissing op bezwaarschrift alleen om 
het belang bij het oordeel dat de bezwaarmaker niet belanghebbend is.

114

Een ander voorbeeld betreft het besluiten tot goedkeuring van de begroting van 
een bejaardenoord. Alleen het bejaardenoord zelf wordt daardoor rechtstreeks 
in zijn belang getroffen.' Verder kan hier genoemd worden de beslissing op 
grond van artikel 49 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening. De Afdeling 
geschillen van bestuur heeft beslist dat derden niet in beroep kunnen gaan tegen 
een besluit tot het toekennen van schadevergoeding. 117

Tenslotte zijn in dit kader van groot belang de besluiten tot (gedeeltelijke) wei­
gering van een gevraagde vergunning of tot (gedeeltelijke) weigering van een 
subsidie e.d. (en besluiten van wellicht min of meer gelijke strekking). Daarbij 
is de vraag of anderen dan de aanvrager gerechtigd zijn tegen een negatieve 
beslissing op te komen. Hierop kom ik, uitvoerig, terug in hoofdstuk 5.2.
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4. Andere belanghebbenden

4.1 Inleidende opmerkingen

Kan de vraag of een bezwaarde belanghebbende is niet beantwoord worden aan 
de hand van het principe van de categoraal belanghebbende, dan zal betrokkene 
zijn belang moeten aantonen. Daarbij zal voldaan moeten worden aan de vol­
gende eisen:

belanghebbende moet een persoonlijk belang kunnen aantonen waarin hij 
is getroffen. De gevolgen van het bestreden besluit moeten voor hem 
anders uitwerken dan voor anderen in het algemeen (4.2); 
het belang moet voldoende objectief zijn. Subjectieve, zuiver psychologi­
sche problemen spelen geen rol (4.3);
het belang moet voldoende bepaalbaar zijn. Onzekere, mogelijk in de toe­
komst te verwachten gevolgen zijn daarvoor onvoldoende hard (4.4); 
betrokkene moet door het bestreden besluit rechtstreeks in zijn belang zijn 
getroffen. Zijn belang moet hij niet ontlenen aan een ander besluit of aan 
iemand anders (afgeleid belang) en moet voortvloeien uit het genomen 
besluit (causaliteit) (4.5).

Ik beperk mij weer tot de hoofdlijnen.

4.2 Persoonlijk belang

4.2.1 Inleidende opmerkingen

Het hebben van een persoonlijk (kenmerkend, geïndividualiseerd) belang 
vormt vaak het probleem waarvan de beslissing ‘belanghebbende of niet’, 
afhangt.

Hierbij moet onderscheid gemaakt worden tussen enerzijds de belangen die 
rechtspersonen krachtens hun doelstellingen en feitelijke werkzaamheden 
behartigen, waarbij inbegrepen de algemene en collectieve belangen (zie 
4.2.3.),"* en anderzijds de overige belangen (zie 4.2.2.). 119

131



4.2.2 Persoonlijk belang, niet zijnde het in 4.2.3 bedoelde belang van 
rechtspersonen

Kan een natuurlijke of rechtspersoon zijn belang niet ontlenen aan een van de 
(objectieve) criteria van hoofdstuk 3, dan zal de betrokkene moeten aantonen 
in welk persoonlijk, van anderen te onderscheiden, belang hij is getroffen.

In ieder geval geen persoonlijk belang heeft hij die zich beroept op schending 
van belangen in de zogenaamde boven-individuele sfeer, dat zijn die belangen 
diehiervorenonder4.2.1 zijnaangeduid met de algemene en collectieve belan­
gen. Komt men uitsluitend op voor een dergelijk belang dan volgt een niet- 
ontvankelijkverklaring.

Enkele voorbeelden:
120

Ten aanzien van een anticipatieve bouwvergunning voor een spoortunnel overwoog de Afdeling 
met betrekking tot enige individuele particulieren:

‘Deze verzoekers zijn, naar ter zitting is gebleken, geen van allen in de directe nabijheid van de 
te bouwen tunnel of bijbehorende kunstwerken woonachtig. Wel voelen zij zich in algemene zin 
bij de plaatselijke planologie en de bescherming van milieu en landschap betrokken. In deze laatste 
omstandigheid is echter naar Wij menen onvoldoende aanknopingspunt gelegen voor het oordeel, 
dat verzoekers rechtstreeks in hun belang zijn getroffen.’ 21

Zeer onomwonden sprak de Afdeling zich terzake uit in de Stopera-uitspraak. Ten aanzien van 
het beroep van enkele architecten/stedebouwkundigen overwoog de Afdeling:

‘Subsidiair hebben appellanten sub 7 in dit verband aangevoerd, dat zij — als archilecten/slede- 
bouwkundigen met een specifieke deskundigheid en verantwoordelijkheid op het terrein van de 
vormgeving van de gebouwde omgeving — zich het boven-individuele belang hebben aangetrok­
ken dat de totstandkoming wordt verhinderd van het stadhuis/muziektheater dat in hun ogen inste- 
debouwkundig/architectonisch en esthetisch opzicht de toets der kritiek niet kan doorstaan. Zij 
voelen zich uit hoofde van hun erecode en de door hen te volgen gedragsregels geroepen om voor 
dit belang op te komen. Zij menen dat de opvatting dat boven-individuele belangen uitsluitend door 
een rechtspersoon in een procedure op grond van de Wet Arob tot gelding zou kunnen worden 
gebracht, te kort doen aan de maatschappelijke realiteit.

(...)
Tenslotte verzettende inhoud en strekking van artikel 7, tweede lid, van de Wet administratieve 

rechtspraak overheidsbeschikkingen zich er tegen om appellanten sub 7 in verband met het door 
hen genoemde boven-individuele, en derhalve niet persoonlijke belang door het besluit van ver­
weerders van 2 oktober 1981 rechtstreeks in hun belangen getroffen te achten. De door appellanten 
sub 7 ingeroepen erecode kan dit niet anders maken. Voor hel opkomen voor boven-individuele 
belangen in het kader van een juridische procedure als deze is het optreden van een rechtspersoon
aangewezen.

Met betrekking tot een concessieverlening voor inpoldering van buitendijkse gronden in de Wad­
denzee:

‘Appellant sub 2 voelt zich, naar uit zijn beroepschrift en ter zitting is gebleken, als staatsburger 
en als deskundige op het gebied van dijkaanleg, in hoge mate bij de onderhavige concessie betrok­
ken. In deze omstandigheid is echter naar hel oordeel van de Afdeling onvoldoende aankno­
pingspunt gelegen voor het oordeel, dat appellant sub 2 rechtstreeks in zijn belang is getroffen.

Appellant sub 2 dient derhalve in zijn beroep niet-ontvankelijk te worden verklaard.

Uit de volgende uitspraak blijkt niet duidelijk of het nu het boven-individuele

132



aspect van de bezwaren was of het zich anderszins niet kunnen onderscheiden 
van andere burgers, dat tot een niet-ontvankelijkverklaring leidde.

Het betrof een vergunning voor het verrichten van een proefboring:

‘Verzoeker heeft in dit verband aangevoerd dal zijn eigen, persoonlijk belang onmiddellijk 
voortvloeit uit de belangen die hij zich rechtstreeks heeft aangetrokken en waarop hij zijn werk­
zaamheden, zijn zorg, direct richt, te weten de bescherming van het leven in het Waddengebied 
rond Terschelling. Samen met anderen is verzoeker daarbij vrijwel dagelijks actief, waar het 
betreft de verzorging van onder meer zeehonden en (zee)vogels, die in dit gebied verblijven en die 
die zorg nodig hebben juist doordat hun bestaan door menselijk handelen wordt bedreigd. Daar­
naast houdt verzoeker zich bezig met het vissen voor niel-commercieel gebruik.

Van deze zijde is voorts gesteld dat niet valt in te zien dat individualisten als verzoeker en zijn 
medestanders onder soortgelijke omstandigheden en met hantering van dezelfde uitgangspunten 
de rechtsbescherming zouden moeten ontberen die een georganiseerd verband, dal zich richt op 
de bescherming van de kwaliteit van het leefmilieu, wel toekomt.

Tenslotte heeft verzoeker melding gemaakt van adhesiebetuigingen van diverse organisaties.
(...)
Wij overwegen voorts dat de door verzoeker gegeven uiteenzetting erop wijst dat hij zeer begaan 

is met het milieu in en om Terschelling en dat hij op dat terrein bijzonder actief is.
Naar Ons oordeel onderscheidt verzoeker zich in dit opzicht evenwel niet in die mate van andere 

inwoners van Terschelling dat op grond daarvan geoordeeld zou moeten worden dat hij door het 
bestreden besluit rechtstreeks in zijn belang getroffen is als bedoeld in artikel 7 van de Wet admi­
nistratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen. '124

In deze zaak lijken mij de belangen van betrokkene op zich wel te onderschei­
den van veel, of mischien wel bijna alle andere burgers in de betreffende regio. 
Daaraan lijkt het dan ook in eerste instantie niet te kunnen liggen. Veeleer moet 
de niet-ontvankelijkverklaring worden gezocht in het boven-individuele 
karakter van zijn bezwaren.

In dit verband is opmerkelijk dat — zonder nadere overweging — de vol­
gende verzoeker wel ontvankelijk werd geacht:

‘De bezwaren van verzoeker, die voorzitter is van de Vogel werkgroep Alkmaar en omstreken en 
in het in geding zijnde gebied verschillende onderzoeken naarde aanwezige vogels en planten heeft 
verricht, betreffen met name de inbreuk op de natuurwaarden die, naar hij stelt, door de realisering 
van het plan wordt gemaakt. ’I25

Niet geheel duidelijk is waaraan verzoeker in dit geval zijn persoonlijk, niet 
boven-individueel belang ontleende, zeker gelegd naast de hierboven afge­
drukte uitspraak.

Ging het in de hiervoren genoemde zaken in de eerste plaats om de vraag ‘per­
soonlijk belang of boven-individueel belang’, het merendeel van de zaken die 
op het aspect ‘persoonlijk belang’ betrekking hebben, gaat over de vraag of uit 
de bezwaren van de betreffende appellant anderszins een kenmerkend — van 
anderen — te onderscheiden belang kan worden afgeleid. Vrij eenvoudig zijn 
de gevallen waarin het principe van de categoraal belanghebbende speelt.

Is — bijvoorbeeld — vastgesteld dat er geen sprake is van een omwonende 
in een situatie waarop 3.2 betrekking heeft, dan valt vrijwel altijd daarmee het 
doek. 126
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In ieder geval niet doorslaggevend is of bezwaarde in het kader van een bestem­
mingsplanprocedure ingevolge de Wet op de Ruimtelijke Ordening bezwaren 
heeft ingebracht. 127

Niet altijd loopt het voor appellanten slecht af. Een familielid van enkele op een 
begraafplaats begraven personen werd in zijn belang getroffen door het verle­
nen van vrijstelling en een bouwvergunning voor een dansschool in de onmid- 
dellijke nabijheid van de begraafplaats.'^* Ook iemand die kon aantonen dat 
het niet uitgesloten was dat een ontgronding op ruime afstand van zijn perceel 
zou kunnen leiden tot schade, had volgens de Afdeling een persoonlijk 
belang. Had betrokkene meer algemene bezwaren tegen de machtiging om 
te ontgronden aangevoerd dan had de Afdeling hem, naar het mij voorkomt, 
niet-ontvankelijk verklaard.

Iemand die aannemelijk kon maken dat haar handwerkboetiek op 7 kilometer 
afstand in een andere gemeente, in casu, een zekere schade zou kunnen lijden 
van de vestiging van een wolboetiek, werd ‘als concurrent erkend’.'*®

Potentiële gebruikers van een bepaald object zijn weer een te diffuse popula­
tie.'*' Evenmin hebben bewoners van huizen waarvoor geen hogere grens­
waarde op grond van de Wet Geluidhinder is vastgesteld, een persoonlijk 
belang bij een dergelijke beslissing voor een ander huis — ook al betreft dat de 
nabije omgeving. '** Dit is mitsdien een van de weinige uitzonderingsgevallen 
waarin een ‘milieubeslissing’ ook voor direct omwonenden niet appellabel is. 
Ik meen dat deze uitzondering gerechtvaardigd is, aangezien niet valt in te zien 
in welk opzicht een omwonende meer dan een ander kan worden getroffen door 
een dergeliJk, slechts voor een ander belastend besluit.

Geen persoonlijk belang heeft iemand die opkomt tegen de intrekking van 
een vergunning op grond van artikel 6, vierde lid, van de Wet op de 
Geneesmiddelenvoorziening die geen patiënt van de arts is wiens vergunning 
wordt ingetrokken.

Tenslotte een uitspraak die mijns inziens niet goed past in dejurisprudentie- 
lijn. Het betreft hier de bekende Urker geluidswagenzaak.'*'* Burgemeester 
en Wethouders hadden ontheffing verleend om met een geluidswagen evange­
lisatie te plegen in de gemeente. Een inwoner diende tegen dat besluit een 
bezwaarschrift in. Hij voerde aan dat:

133

‘hij door het intensieve gebruik van een geluidswagen voor evangelisatiedoeleinden, dat door de 
gewraakte beslissing van verweerders mogelijk wordt gemaakt, in zijn welbevinden wordt 
geschaad. Appellant, zowel woonachtig als werkzaam in de gemeente Urk, heeft in dit verband 
verklaard het ongewenst te vinden dat hij, maar ook de overige inwoners van Urk, alsmede aldaar 
verblijvende toeristen op zo indringende wijze en zo frequent meteen andere geloofsbeleving wor­
den geconfronteerd en dat het ondoenlijk is de geluidswagen, die vooral in het oude gedeelte van 
het dorp en aan de haven veelvuldig wordt gesignaleerd, te mijden.’
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De Afdeling overweegt dienaangaande:

‘Appellant heeft met het vorenstaande niet aangetoond, en het is de Afdeling ook overigens niet 
gebleken, dat appellant met het gebruik van de geluidswagen voor evangelisatiedoeleinden als 
waartoe de Gebroeders Roest de medewerking van verweerders hebben gevraagd en verkregen, 
wordt geconfronteerd in een mate die aannemelijk doet zijn dat hij deswege door het besluit van 
verweerders van 29 april 1981 rechtstreeks in zijn belang wordt getroffen. De Afdeling neemt hier­
bij in aanmerking dat de omstandigheid, dat appellant naar hij stelt door de wijze waarop de 
Gebroeders Roest evangelisatie bedrijven in zijn welbevinden wordt geschaad, niet wegneemt dat 
bedoelde activiteiten zich niet tot een bepaald gedeelte van de gemeente Urk beperken, doch zich 
in beginsel tot het gehele gebied van die gemeente uitstrekken, en blijkens voormelde beschikking 
van verweerders ook mogen uitstrekken.'

Mijns inziens was de appellant, als omwonende, qualitate qua ontvankelijk. 
Het betreft hier een ontheffing op grond van een bepaling strekkende tot de 
bescherming van de openbare orde.'^^ Dergelijke bepalingen worden in een 
Algemene Politieverordening opgenomen om — ondermeer — andere burgers 
voor overlast (bijvoorbeeld in dit geval geluidhinder) te behoeden. Als een bur­
ger geconfronteerd kan worden met de gevolgen van het verlenen van een ont­
heffing, dan is het toch niet meer dan vanzelfsprekend dat hij zich daartegen 
kan verzetten. De aanvrager om ontheffing heeft het probleem geschapen, niet 
degene die zich daarmee niet kan verenigen. Behoudens de situatie dat in een 
bepaald geval vastgesteld kan worden dat een burger feitelijk geen enkele rela­
tie met (de gevolgen van) het besluit kan hebben, zijn mijns inziens alle burgers 
gerechtigd tegen de verlening van een dergelijke vergunning op te komen. Dat 
deze uitzonderingssituatie zich in dit geval niet voordoet, is door de uitdrukke­
lijke overweging van de Afdeling dat de wagen door het hele dorp rijdt, in ieder 
geval zeker.

In de opvatting van de Afdeling zou in een geval als het onderhavige niemand 
belanghebbend zijn, want waarschijnlijk wordt iedereen gelijkelijk getroffen. 
Voor alle duidelijkheid merk ik nog op dat, zoals in hoofdstuk 2 uiteengezet is, 
het feit dat de appellant mijns inziens belanghebbende was, niets zegt over de 
waarde van zijn bezwaren. Ik vermoed dat zijn verzoek/beroep zonder meer 
afgewezen/ongegrond verklaard had kunnen worden omdat — voor zover zijn 
bezwaren al relevant zijn in het kader van de openbare orde — daaraan geen 
doorslaggevende betekenis kan worden toegekend. 36

Tenslotte nog een enigszins redactionele constatering.
In de gevallen waarin de Afdeling wel een persoonlijk belang aanwezig achtte, volgde direct de 

conclusie dat aan het criterium van artikel 7 Wet Arob was voldaan.
Dat is niet geheel correct, aangezien reeds uit hoofdstuk 4.1 volgt en naar in de hiernavolgende 

hoofdstukken 4.3 t/m 4.5 ook zal blijken, appellanten regelmatig struikelen op andere aspecten van 
het belanghebbende-criterium.Het is dan ook juister dat — indien de andere aspecten in een 
bepaalde zaak geen enkele rol spelen - de rechter vaststelt dat er een persoonlijk belang bestaat 
en dat ‘nu ook overigens aan de vereisten van artikel 7 van de Wet Arob is voldaan’, appellant (bij­
voorbeeld) ten onrechte niet-ontvankelijk is verklaard.
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4.2.3 Persoonlijk belang van rechtspersonen op grond van hun doelstelling 
en hun feitelijke werkzaamheden

Bij de totstandkoming van de Wet Arob is met name heftig gediscussieerd over 
deze categorie van belanghebbenden, 
jurisprudentie voorhanden.

137 Inmiddels is er in ruime mate

Uit de uitspraken valt af te leiden dat, zoals ook wel te verwachten viel,'^* de 
speelruimte die de Afdeling aan organisaties biedt, niet voor elke rechtsper­
soon gelijk is.

De toegang tot de rechter voor rechtspersonen met een doelstelling gericht op 
het behartigen van ideële belangen, is in het algemeen gemakkelijk. In een aan­
tal gevallen is er bijna sprake van categoraal belanghebbende. In het bijzonder 
betreft dit organisaties op het gebied van de bescherming van de natuur en het 
milieu (in de ruimste zin) of de monumentenzorg. Dergelijke organisaties wor­
den verondersteld belang te hebben bij elke beslissing waarvan het aannemelijk 
is dat de doelstelling van de organisatie (indien althans haar werkzaamheden 
daarop ook feitelijk zijn gericht) in het geding is.'^^ Het belang ontbreekt 
alleen dan, indien er geen relatie aanwezig is tussen de doelstelling en het 
besluit in kwestie. Gaat, om een willekeurig voorbeeld te noemen, de Stichting 
Natuur en Milieu in beroep tegen de bouw van een dakkapel in de binnenstad 
van Den Haag, dan zal zij haar belang bij dat besluit moeten aantonen. Er zijn 
niet zoveel uitspraken die op dit terrein discussie bevatten. De Afdeling over­
woog met betrekking tot het beroep van een plaatselijke milieustichting tegen 
het verlenen van een verklaring van geen bezwaar voor een groentekas in het 
buitengebied onder meer:

‘Uit het vorenstaande blijkt dat de bezwaren van appellante tegen de ten behoeve van de bouw van 
degroentekas verleende verklaring van geen bezwaar geen betrekking hebben op mogelijke directe 
nadelige gevolgen van de bouw voor milieu, natuur, landschap of omgeving maar voortvloeien uit 
vrees dat in de toekomst op grote schaal bebouwing buiten agrarische bouwblokken zal plaatsvin­
den. Uit bedoelde bezwaren valt niet op te maken dat appellante door de verleende verklaring van 
geen bezwaar rechtstreeks in haar belang is getroffen. Appellante heeft desgevraagd niet kunnen 
aangeven welk belang van haar als feitelijk gevolg van de voor de bouw van de groentekas ver­
leende verklaring van geen bezwaar zou zijn getroffen. ’I40

Ik had mij overigens in dit geval ook een andere uitspraak kunnen voorstellen: 
wel ontvankelijk maar ongegrond.

In een andere uitspraak''" werd geoordeeld dat de Stichting Friese Milieu­
raad in haar bezwaarschrift tegen een verleende bouwvergunning met vrijstel­
ling voor de bouw van aanlegsteigers niet-ontvankelijk verklaard had moeten 
worden. In die zaak lag dat echter meer aan de beperkte statutaire doelom­
schrijving (coördineren en stimuleren van plaatselijke organisaties).
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Wel kan een probleem ontstaan in verband met de territoriale grens die uit de 
doelstelling kan voortvloeien. Zo was de Vereniging Energie Komitee Apel­
doorn niet-ontvankelijk in haar bezwaarschrift tegen de bouw van een afva- 
lopslaggebouw in Borssele omdat volgens de Afdeling uit de statuten moest 
worden afgeleid dat het werkgebied van de Vereniging beperkt was tot Apel­
doorn en omgeving.

De Afdeling gaat hiermee overigens soepel om.
142

143

Ik keer terug naar het aspect van de materiële doelstelling. Bij verenigingen en 
stichtingen op het gebied van de natuur, landschap, milieu en de monumenten­
zorg bestaat er nauwelijks of geen twijfel over het algemene belang dat een der- 
gelijke organisatie beoogt te behartigen. Zo eenvoudig ligt het evenwel lang 
niet altijd.

In de eerste plaats dienen hier besproken te worden de verschillende organi­
saties ter bescherming van de belangen van de bewoners in een bepaald gebied 
(dorp, stad, wijk, etc.) in de ruimste zin. De Jurisprudentie daarover lijkt niet 
eenduidig, althans er is sprake van een tendens waarbij de ontvankelijkheid van 
dergelijke organisaties niet zo snel meer wordt aangenomen.

In 1979 werd bijvoorbeeld de Stichting ‘Het Oude Centrum’ in Den Haag ont­
vankelijk geacht in haar bezwaar en beroep tegen het verlenen van een bouw­
vergunning voor een parkeergarage. De Afdeling overwoog:

‘Blijkens de staluten van de op 7 november 1977 opgerichte Stichting Het Oude Centrum heeft deze 
onder meer ten doel het verbeteren van woon- en leefmilieu voor bewoners en ondernemers in het 
gebied Centrum-Zuid van de gemeente ’s-Gravenhage en de belangenbehartiging van overige 
belanghebbenden, die van het gebied gebruik maken.

Gezien deze doelstelling en de in het kader daarvan verrichte werkzaamheden is de Afdeling van 
oordeel dat appellante geacht kan worden door het bestreden besluit rechtstreeks in haar belangen 
te zijn getroffen, zodat zij in haar beroep kan worden ontvangen. •144

In 1983werd voorts uitgegaan van de ontvankelijkheid van de Stichting 
Wijkraad Hintham tegen de goedkeuring van hogere geluidgrenswaarden voor 
een aantal woningen in de desbetreffende wijk ‘gelet op de statutaire doelstel­
ling, nu de belangen in de ruimste zin van de wijk Hintham als zodanig in 
geding zijn’.'"*^ Heel soepel was de Afdeling voor de Stichting wijkopbouw 
Lombardijen ten aanzien van haar bezwaarschrift tegen het nemen van een 
voorbereidingsbesluit en het verlenen van een vrijstelling op grond van de 
zone-verordening Hinderwet voor het uitbreiden van een brandstoffenhandel 
annex auto- en containerherstelplaats met een overlaadstation voor grof vuil, 
puin en overig bouw- en sloopafval. De Voorzitter had het beroep tegen de niet- 
ontvankelijkverklaring van het bezwaarschrift ongegrond verklaard:

‘Blijkens artikel 2 van de ten tijde van de indiening van haar bezwaarschriften bij verweerder gel­
dende statuten stelt appellante zich ten doel: het betrekken van de bewoners van de wijk Lombar­
dijen te Rotterdam, bij de behartiging van hun belangen op sociaal, cultureel en recreatief gebied.
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De vorenomschreven doelstelling is naar Ons oordeel beperkt tot activiteiten welke zich richten 
op de bewoners van de wijk, ten einde hen tot sociale activiteiten te bewegen of deze op gang te 
brengen. Een andere, bredere uitleg van de statutaire doelstelling van appellante is naar Ons oor­
deel op grond van het ten tijde van het indienen van het bezwaarschrift luidende artikel 2 van de 
statuten niet mogelijk. '[47

Na gegrondverklaring van het verzet vernietigde de Afdeling de niet- 
ontvankelijkverklaring onder meer overwegende:

‘Gelet op het vorenstaande komt, naar het oordeel van de Afdeling, in dit geval doorslaggevende 
betekenis toe aan het feit dat appellante zich immer heeft gedragen naar de ruime interpretatie van 
haar doelstelling. Deze interpretatie moge wellicht niet gedekt worden door de bewoordingen van 
haar aanvankelijke doelomschrijving, zij is wel in overeenstemming met hetgeen bij haar oprich­
ting voor ogen heeft gestaan en met haar feitelijke werkzaamheden. Voorts is zij in haar interpreta­
tie gesterkt doordat het gemeentebestuur haar tot aan de bestreden besluiten steeds als belangheb­
bende heeft aangemerkt. •148

De laatste jaren gaan de uitspraken van de Afdeling evenwel een andere rich­
ting uit. Zie onder andere het beroep van de Algemene Belangenvereniging 
Bewoners Archipel:

‘Appellante stelt zich blijkens artikel 1, tweede lid, van haar statuten ten doel het voorstaan, dienen 
en verdedigen van belangen van bewoners met betrekking tot het wonen in de Archipel te Lelystad, 
een en ander in de ruimste zin des woords. Daaronder wordt mede verstaan het optreden in rechte 
namens de ledenbewoners bij overheid, gemeente en andere instellingen, zomede het aangaan van 
verplichtingen namens de leden.

Appellante heeft gesteld dat omwonenden — leden-bewoners van appellante — overlast onder­
vinden van het in het pand Archipel 16-06 te Lelystad gevestigde opvanghuis.

(...)
Nu het onderhavige beroep, naar uit het vorenstaande volgt, slechts kan worden geacht te zijn 

ingesteld door appellante en niet tevens namens een of meer individuele ledenbewoners van appel­
lanten, zal de Afdeling moeten nagaan of appellante zelf door het bestreden besluit rechtstreeks in 
haar belang getroffen kan worden geacht. Dienaangaande overweegt de Afdeling dat uit de hier­
voor weergegeven doelstelling van appellante niet kan worden afgeleid dat het belang van appel­
lante als organisatie in het geding is, indien een of meer van haar leden van een bepaalde beslissing 
directe nadelige gevolgen ondervinden. •149

De met deze uitspraak ingezette lijn lijkt bevestigd te worden door enkele 
daarna gedane uitspraken. 150

We zullen deze aanpak, die derhalve erop neerkomt dat alleen dan de organisa­
tie in haar ‘persoonlijk’ belang wordt geraakt, indien een aanmerkelijk deel 
van haar ‘leden’ (bij een stichting kan daarvan niet worden gesproken) is 
getroffen en er sprake is van een ‘meerwaarde’, hieronder in het bijzonder ook 
terugzien bij de beoordeling van het belang van standsorganisaties e.d. Deze 
benadering wordt kennelijk ingegeven door de overweging dat organisaties 
zich enkel door het formuleren van een ruime doelomschrijving, een beroeps­
recht in vrijwel elke zaak zouden kunnen toeëigenen. 151
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Dat de Vereniging Dorpsbelangen Emmer-Compascuum ontvankelijk werd 
geacht in haar beroep tegen de intrekking van een ambulancevervoervergun- 
ning lijkt, gelet op de gevolgen voor de bewoners van de betreffende gemeen­
schap, logisch. 152

Alvorens aan de jurisprudentie met betrekking tot de organisaties van beroeps­
beoefenaren toe te komen, behandel ik nog enkele ‘losse’ gevallen van bezwa­
ren van (min of meer) ‘ideële’ organisaties op andere terreinen dan het milieu
e.d.

De Vereniging Vredesbeweging Woensdrecht was volgens de Voorzitter 
van de Afdeling rechtspraak'^^ zonder meer ontvankelijk in haar bezwaar­
schrift tegen de beslissing dat de Wet op de Ruimtelijke Ordening en de 
Woningwet niet van toepassing waren op werkzaamheden en werken ten 
behoeve van de stationering van kruisvluchtwapens. Met betrekking tot de 
Vereniging Vredesbeweging Pax Christi Nederland was de Voorzitter minder 
overtuigd.

Niet ontvankelijk achtte de Afdeling het beroep van de Stichting tot bevorde­
ring van een richtig mediabeleid tegen een aantal besluiten van de Minister van 
W.V.C. gericht tot de Regeringscommissaris voor de Media. De Afdeling 
overwoog onder meer:

‘Appellante stelt zich blijkens artikel 2 van haar statuten ten doel het bevorderen van een rechtvaar­
dig en rationeel mediabeleid en het tegengaan van sehendingen van de Omroepwet casu quo de 
media- en telecommunicatiewetgeving.

De Afdeling overweegt in de eerste plaats dat de enkele omstandigheid dat een beslissing een 
raakpunt vertoont met een onder deze — ruime - doelstelling te brengen belang naar Haar oordeel 
niet reeds met zich brengt dat de betrokken instelling, dan wel groepering, zou moeten worden 
geacht hierdoor in vorenomschreven zin rechtstreeks in haar belang te zijn getroffen.

(...)

Voorts is de Afdeling evenmin kunnen blijken dat appellante zich een — binnen het kader van 
haar zeer algemene statutaire doel vallend — specifiek belang aantrekt dat zich voor behartiging 
door individuele personen minder goed leent, zoals bijvoorbeeld wel voorkomt bij organisaties, 
werkzaam ten behoeve van de bescherming van het milieu. Als Juist zou zijn dat appellante, naar 
zij heeft gesteld, bij tijd en wijle wordt benaderd door omroepverenigingen en dergelijke, doet dit 
hier niet aan af, nu dergelijke groeperingen, wat hier overigens van zij, in dit geschil niet zelf als 
partij zijn opgetreden, geenszins is gebleken dat dit onmogelijk was en evenmin uit de doelstelling 
van appellante kan worden afgeleid dat zij de behartiging van de achterliggende belangen van der- 
gelijke groeperingen specifiek op zich heeft genomen. '154

Organisaties van ondernemers e. d.

Thans kom ik toe aan de bespreking van de jurisprudentie op het, veelvuldig 
voorkomende, terrein van beroepen van organisaties van ondernemers, vakve­
renigingen e.d..

Uit de rechtspraak van de laatste jaren valt af te leiden dat de Afdeling derge­
lijke organisaties alleen dan een persoonlijk belang vindt hebben indien:
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de organisatie een bundeling vormt van de individueel in hun belang 
getroffenen;
een meer algemeen belang, niet gelegen in het verlengde van het belang 
van (een deel der) leden/aangeslotenen en waarvan de groepering zich de 
behartiging ten doel stelt, bij het besluit in het geding is.

Een voorbeeld:

‘Appellanten zijn agrarische standsorganisaties. Appellanten sub 1,2 en 3 stellen zich blijkens arti­
kel 2 van hun statuten ten doel op basis van de christelijke visie op mens en samenleving:
— de belangen, in gezin en bedrijf, van hun leden als zelfstandige agrarische ondernemers te 
behartigen;
— een bijdrage te leveren aan hun persoons- en beroepsvorming; en
— medeverantwoordelijkheid te dragen voor de kerkelijke en burgerlijke samenleving, waarvan 
zij deel uitmaken.

Appellante sub 4 stelt zich blijkens artikel 3 van baar statuten ten doel het behartigen van tuinvakbe- 
langen, speciaal in haar werkgebied.

Appellanten hebben aangevoerd dat zij, gezien hun statutaire doelstellingen, dienen te bevorde­
ren dat in de agrarische gebieden een zodanig klimaat wordt geschapen respectievelijk wordt 
gehandhaafd, dat de agrarische productiefunctie van die gebieden zo goed mogelijk tot haar recht 
kan komen. Naar zij stellen wordt door de uitvoering van het bouwplan (een bouwvergunning voor 
een crematorium, MK) goede agrarische cultuurgrond aan het agrarische gebruik onttrokken. 
Tevens zijn zij van mening dat in dit geval een niet-agrarisch object tot stand wordt gebracht, dat 
door zijn uitstralingseffecten een negatieve invloed heeft op de agrarische productiefunctie van het 
desbetreffende gebied.

Naar het oordeel van de Afdeling heeft de belangenbehartiging die appellanten zich blijkens hun 
statuten ten doel stellen een zodanig algemeen karakter dat zij niet geacht kunnen worden 
rechtstreeks in hun belangen te zijn getroffen door het bestreden besluit. U it voormelde doelstellin­
gen kan naar het oordeel van de Afdeling immers niet worden afgeleid dat het belang van appellan­
ten als organisatie reeds in het geding is, indien slechts een of enkele van hun individuele leden van 
een bepaalde beslissing directe nadelige gevolgen (zouden kunnen) ondervinden. ’155

Vervolgens volgt het oordeel dat de appellanten ten onrechte ontvankelijk zijn 
verklaard in hun bezwaarschriften.

Hiermee kwam de Afdeling terug op Haar uitspraak over de door dezelfde 
appellanten ingediende bezwaarschriften tegen het voorbereidingsbesluit voor 
dit crematorium.In die zaak had de gemeenteraad de bezwaarden niet- 
ontvankelijk verklaard wegens het ontbreken van een persoonlijk belang! 
Het kan verkeren, ook in het recht.

Wel ontvankelijk was de vereniging van Hoogvlietse huisartsen in haar beroep 
tegen de subsidiëring van de huisvestingskosten van een gezondheidscentrum, 
omdat de subsidie ingreep in de bestaande concurrentieverhoudingen in de 
beroepsgroep.

Moeilijk te begrijpen is de overweging ten aanzien van de ontvankelijkheid 
van de Vereniging de ‘Markt’ in een Voorzittersuitspraak uit 1987. Gezien de 
‘ruim omschreven’ doelstelling is appellante ontvankelijk in haar bezwaar
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tegen een besluit tot indeling van de marktplaatsen conform de anciënni- 
teitslijst. Een meer op de zaak toegesneden motivering, waarom in dit geval 
deze organisatie ontvankelijk was, was wenselijk geweest. 58

Volgt uit het vorenstaande dat dit soort (midden)standsorganisaties meestal 
niet belanghebbende zijn, eenvoudiger ligt het voor meer overkoepelende 
organisaties als de Centrale Vereniging voor de Ambulante Handel'^® en de 
Kamer van Koophandel.

Bij deze organisaties wordt kennelijk aangenomen dat uit hun doelstelling 
voortvloeit dat zij een meer algemeen belang behartigen.

Overigens heeft Stroink zich in zijn aantekening bij AR 3 november 1988 op 
het standpunt gesteld dat in artikel 4 van de Wet Arob de basis voor de ontvan­
kelijkheid van de Kamer van Koophandel is gelegen.

Die stelling lijkt mij zeker verdedigbaar.

160

Organisaties van werknemers worden evenmin snel als belanghebbende aan­
gemerkt. Zo had de Vereniging Kunstenbond F.N.V. (evenals de Vereniging 
van Nederlandse Toneelgezelschappen) geen voldoende persoonlijk belang bij 
de beëindiging van de subsidiëring van een aantal toneelgezelschappen:

‘Artikel 3 van deze statuten bepaalt:
de belangen waarvoor de vereniging in hel leven is geroepen worden levens geacht belangen van 

de vereniging zelve te zijn. Mitsdien wordt de vereniging geacht rechtstreeks in haar belangen 
getroffen te zijn indien er sprake is van de bedreiging of aantasting van de beroepsbelangen van 
haar leden, zowel in ideële, materiële als sociale zin.

(...)

Anders dan appellante sub 3 kennelijk beoogt te .stellen, is de Afdeling van oordeel dat de hier­
voor omschreven weigering haar niet in gelijke mate in haar belangen treft als haar leden die door 
de beëindiging van subsidie met ontslag worden bedreigd.

Naar het oordeel van de Afdeling kan een statutair voorschrift als vervat in genoemd artikel 3, niet 
bewerkstelligen dat een vereniging van beroepsgenoten een zei fstandig beroepsrecht heeft ten aan­
zien vaneen beschikking die een bedreiging of aantasting van individuele beroepsbelangen van een 
of meer van haar leden vormt. Dit is slechts anders, wanneer de behartiging van het gezamenlijk 
belang door de vereniging in het geding komt. Op grond van de stukken en het verhandelde ter zit­
ting is niet aannemelijk geworden dat zulks hier het geval is. ’I6I

Een uitzondering werd door de Afdeling aangenomen in een beroep van de 
Vereniging Federatie van Werknemersorganisaties in de Zeevaart. Hoewel 
het bestreden besluit op een aantal concrete gevallen betrekking had, werd 
appellante toch ontvangen op grond van heel bijzondere factoren, onder andere 
het feit dat de organisatie de onderhandelingspartner van de overheid is, in het 
bijzonder omtrent zaken als bij het bestreden besluit in geding. 162

Een aantal andere voorbeelden van de beoordeling van de vraag of een besluit binnen de doelstel­
ling en/of de feitelijke werkzaamheden van een organisatie valt zijn de volgende.

— Een vereniging van eigenaren heeft het beheer van een gebouw tot doel. Bestrijding van hinder 
ten gevolge van aktiviieilen in een ander pand behoort niet tot die doelstelling. 163
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— Ontvankelijkheid van de Vereniging openbaar onderwijs werd aangenomen betreffende een 
besluit tot onthouding van goedkeuring aan raadsbesluit tot instandhouding van een openbare 
basisschool.

— Medezeggenschapsraad is ontvankelijk in zijn beroep tegen een beslissing over huisvestings- 
maar niet-ontvankelijk in zijn beroep tegen beëindiging bekostiging school,'^

en tegen bouwvergunning voor woningen in
165voorzieningen, 

tegen beëindiging bekostiging gymnastieklokaal 
de nabijheid van de school.

167

168

Overigens behoeft het voeren van procedures niet uitdrukkelijk te zijn vast­
gelegd in de statuten. 169

Voldoende objectief belang4.3

Ook al is er sprake van een persoonlijk belang dat is geraakt, dan is daarmee 
nog niet gezegd dat dit persoonlijk belang rechtens het beschermen waard is. 
Daarvoor moet eerst nog worden vastgesteld dat dit belang — behoudens de in
4.5 te behandelen aspecten — in voldoende mate een objectief karakter draagt. 
Een subjectief, zuiver psychologisch belang is niet voldoende.

Veel Jurisprudentie is niet voorhanden op het punt van het voldoende objec­
tief belang.

In een Voorzittersuitspraak werd onder meer overwogen:

170

‘In dit verband overwegen Wij dat de bezwaren van verzoekster sub 3 zijn ingegeven door haar 
wens het Concertgebouw in zijn oorspronkelijke staat te behouden. Verzoekster heeft in dit ver­
band onder meer naar voren gebracht dat haar vader als een van de bekende orkestleden een excep­
tionele verbondenheid had met het Concertgebouw en als blijk daarvan vanuit dat gebouw is begra­
ven. Naar verzoekster stelt, betekent de onderhavige bouw voor haar een architectonische breuk 
met het verleden en een aantasting van de gaafheid van het gebouw waaraan de herinnering van 
haar vader is verbonden.Derhalve acht verzoekster deze bouw een persoonlijke krenking.

Naar Ons oordeel kan in verband met het — door verzoekster sub 3 als een persoonlijke krenking 
ondervonden — effect van de onderhavige bouw met betrekking tot haar gevoelens die worden 
ingegeven door piëteit jegens haar overleden vader, niet worden staande gehouden dat ver­
zoekster, hoezeer haar gevoelens te respecteren zijn, door het bestreden besluit rechtstreeks in haar 
belangen wordt getroffen in de betekenis van art. 7 Wet Arob, aangezien de door verzoekster voor­
gedragen bezwaren en de daarmede verband houdende belangen louter gevoelsmatig van aard en 
deswege niet objectief bepaalbaar zijn. ’I7I

Ook niet-ontvankelijk was degene die in beroep kwam tegen de intrekking van 
een bestuursdwangaanschrijving tot afbraak van een, na vernietiging door de 
Afdeling van de verleende bouwvergunning, zonder deze vergunning gereali­
seerde dakkapel. De appellant was degene die deze dakkapel had gebouwd. 
Evenwel ten gevolge van de acties van zijn buurman gericht tegen deze dakka­
pel, had de appellant zijn huis verkocht en was hij naar een andere stad ver­
huisd. De nieuwe eigenaar was de vroegere buurman! Maar dat was de appel­
lant kennelijk niet bekend toen hij het huis verkocht. De Afdeling overwoog dat

142



betrokkene geen enkel belang had. Beter ware mijns inziens geweest te over­
wegen dat de emotionele bezwaren van de betrokkene tegen de gang van zaken 
geen grond opleveren om van een rechtens te beschermen persoonlijk belang 
te spreken.

In de in noot 129 vermelde uitspraak van 30 augustus 1988 over de sloop van 
de zogenaamde Bakemaflat werd uitgegaan van een persoonlijk belang van de 
weduwe en het architectenbureau. Gelet op de bovenstaande uitspraak over het 
Concertgebouw is niet duidelijk waarom het persoonlijk belang van de 
weduwe en het bureau in het geval van de Bakemaflat niet te gevoelsmatig van 
aard waren om te beschermen.

Ook in de zaak van degene die voor zijn begraven familieleden opkwam 
tegen de bouw van een dansschool bij een begraafplaats (zie blz. 134), is het 
de vraag of de appellant wel een voldoende objectief belang had.Hij had onder 
meer aangevoerd dat ‘het tegen zijn gevoel indruist dat vorenbedoeld gebouw 
op geringe afstand van de begraafplaats wordt opgericht. Appellant acht het als 
nabestaande van de aldaar begraven familieleden zijn morele plicht tegen deze 
bouw op te komen. ’

Ik betwijfel of dit wel een voldoende motivering is voor de aanwezigheid van 
een objectief belang.

172

Voldoende bepaalbaar belang4.4

Naast het feit dat het persoonlijk belang niet ‘te persoonlijk’ moet zijn, dient 
er tevens sprake te zij n van een niet te onbepaald belang. Onzekere toekomstige 
verwachtingen zijn niet het beschermen waard.

Toen enkele bewoners van de gemeente IJsselmuiden bezwaar aantekenden 
tegen verklaringen van geen bezwaar voor de bouw van een op ruime afstand 
van hun woonlokatie geplande brug, omdat zij bang waren dat het verkeer 
sluipwegen zou zoeken door de kom van IJsselmuiden, vreesden appellanten 
volgens de Afdeling rechtspraak ‘toekomstige nog onbepaalde en wellicht 
voor hen nadelige ontwikkelingen in de verkeerssituatie’. Een zodanige vrees 
is niet concreet genoeg.

Toen omwonenden van andere luchtvaartterreinen bezwaar maakten tegen 
een ontheffing als bedoeld in artikel 31, eerste lid onder b, van de Luchtvaart­
wet voor het aanbrengen van een baanverharding omdat zij ook vreesden voor 
een toename van hinder in hun omgeving, vond de Afdeling dat ‘de bezwaren 
van deze appellanten zich in feite richten tegen toekomstige nog onbepaalde 
ontwikkelingen.

Ook toekomstige eigenaren/gebruikers stranden veelal op een onvoldoende 
bepaalbaar belang.
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4.5 Rechtstreeks belang

4.5.1 Inleidende opmerkingen

Bij het onderwerp ‘rechtstreeks belang’ zijn twee situaties te onderscheiden: 
— het causale verband tussen het getroffen belang en het besluit ontbreekt (of 

is te zwak) (4.5.2);

177er is sprake van een afgeleid belang (4.5.3).

4.5.2 Causaal verband

Het ontbreken van voldoende causaal verband tussen het bestreden besluit en 
het getroffen persoonlijke belang doet zich in de eerste plaats dikwijls voor bij 
besluiten van financiële aard (begrotingsbesluiten, krediet- en subsidiebeslis­
singen). Al in het begin van het Arob-tijdperk heeft de Afdeling de grenzen 
aangegeven die zij terzake in acht nam.

Een beslissing van gedeputeerde staten tot goedkeuring van een begrotings­
wijziging ten behoeve van de aanschaf van een verkeersprocessor werd aange­
vochten. De Afdeling verklaarde een comité van bewoners niet-ontvankelijk 
omdat er, kort gezegd, een onvoldoende relatie bestond tussen de door appel­
lante gevreesde verkeerstechnische gevolgen van de aanschaf van de processor 
en de beslissing tot het goedkeuren van de begrotingswijziging. 178

179Deze opstelling heeft de Afdeling sedertdien consequent gevolgd.
Vergelijk ook een uitspraak van de Afdeling waarbij een stichting als toe­

komstig gebruikster van een pand niet rechtstreeks belanghebbende werd 
geacht bij de intrekking van kredieten voor de oprichting van dat gebouw 
omdat appellante ‘als toekomstig gebruikster van het voorgenomen gebouw 
weliswaar belang heeft bij de realisering daarvan, doch door de beëindiging 
van de reservering van de voor de bouw benodigde gelden voor de toekomstige 
eigenaar wordt zij in die belangen alleen indirect getroffen, nu het daarbij niet 
gaat om intrekking van aan appellante ter beschikking gestelde kredieten.’.

In dezelfde lijn moet de opvatting van de Afdeling worden begrepen dat 
omwonenden (e.d.) niet-ontvankelijk worden verklaard in hun bezwaren tegen 
het verlenen van een subsidie voor een bepaalde activiteit in een gebouw, 
omdat het uit het gebruik van het pand voortvloeiende nadeel niet een nadeel 
is dat rechtstreeks door de subsidieverlening wordt veroorzaakt.

Meer in het algemeen is de Afdeling bij subsidiebeslissingen zeer terughou­
dend derden rechtstreeks in hun belang getroffen te achten.

In dit verband is de uitspraak van de Afdeling waarbij enkele Nederlanders, 
woonachtig in Zuid-Afrika, ontvankelijk werden geacht tegen de verlening 
van subsidie aan het Komitee Zuidelijk Afrika voor hulp via het ANC, moeilijk 
te begrijpen. De vrees van de appellanten dat het geld voor andere doeleinden 
zou worden gebruikt dan waarvoor de steun was bestemd (voedselaankopen).
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alsmede de omstandigheid dat ‘appellanten, zo is ter zitting onweersproken 
gesteld, in verband met het feit dat zij nog steeds op de Nederlandse nationali­
teit prijs stellen, bekritiseerd worden naar aanleiding van het bestreden besluit 
en daarvan overlast ondervinden in hun betrekkingen met hun Zuidafrikaanse 
omgeving’, waren volgens de Afdeling voldoende redenen hen rechtstreeks 
door de subsidieverlening in hun belangen getroffen te achten.

Ik meen dat deze uitspraak niet past in de hierboven uiteengezette, constante 
jurisprudentie, waarin de gevolgen van het verlenen van subsidie (of het ter 
beschikking stellen van kredieten) steeds alleen in hun financiële context wor­
den beschouwd.

183

Een aantal andere gevallen waarin de Afdelingen een onvoldoende verband tussen de beslissing 
en het getroffen persoonlijke belang aanwezig achtten zijn de volgende.

— Een ziekenfonds en het Kontakt Orgaan Landelijk Overleg Ziektekostenverzekeraars waren niet 
rechtstreeks in hun belang getroffen door de afgifte vaneen verklaring als bedoeld in artikel 7, eer­
ste lid onder a, juncto artikel 29 van de Wet Ziekenhuisvoorzieningen voor een gedeeltelijke uit­
breiding van een polikliniek, omdat het gestelde belang, kostenverhoging leidt tot tariefsverho­
ging, niet rechtstreeks door het besluit werd getroffen. 184

— De componist van opera’s en de ontwerper van decors voor deze opera’s waren niet-ontvankelijk 
in hun bezwaarschrift tegen het verlenen van de vergunning voorde Stopera, omdat volgens de 
Afdeling de wijze van inrichting van het gebouw ‘behoort tot de eigen verantwoordelijkheid van 
de opdrachtgever van de bouw aan wie dan ook niet de vrijheid kan worden ontzegd ter zake 
bepaalde keuzes te doen.’

Het was mijns inziens evenzeer goed verdedigbaar geweest deze appellanten te ontvangen, maar 
hun bezwaren — op dezelfde gronden — te verwerpen. 186

— De gemeente heeft geen rechtstreeks belang bij de vaststelling van de huurprijs door de staatsse­
cretaris van VROM, aangezien de mogelijke repercussies van een hogere huurprijs weliswaar een 
mogelijk gevolg zijn van de beslissing, maar daaruit zeker niet rechtstreeks voortvloeien.

Causaal verband ontbreekt volgens de Afdelingen vaak evenzeer indien het 
persoonlijk belang veeleer door een ander, nog te nemen besluit wordt 
getroffen.

Enkele voorbeelden:
In de reeds in 2.3 behandelde zaak van het beroep van een groot aantal appel­

lanten tegen de beslissing van de Staatssecretaris van Onderwijs en Weten­
schappen houdende onder meer goedkeuring als bedoeld in artikel 69, eerste 
lid, van de Wet op het Basisonderwijs, overwoog de Afdeling ook het 
volgende:

‘Appellanten stellen dat door de uitbreiding van het schoolgebouw, welke volgens appellanten 
gepaard zal gaan met het tot stand brengen van een nieuwe verdieping op het thans bestaande 
gebouw, het aanzien van de wijk en daarmee hun woongenot zullen worden geschaad.

De bij de bestreden beschikking verleende goedkeuring voorde in geding zijnde voorzieningen 
houdt in dat verweerder deze voor vergoeding in aanmerking brengt.

Hoe de uitbreiding kan worden gerealiseerd, is evenwel afhankelijk van een nadere beslissing
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van Burgemeester en Wethouders van Voorburg in welk kader met name de bepalingen uit de plaat­
selijke Bebouwingsverordening van belang zijn.

De Afdeling is dan ook van oordeel dat de door appellanten gestelde belangenschade — nog daar­
gelaten de vraag of deze zich daadwerkelijk zal voordoen — niet een rechtstreeks gevolg is van de 
bestreden beschikking. ■188

En deze uitspraak van de Afdeling rechtspraak over een derdenberoep tegen 
een besluit van gedeputeerde staten ex artikel 4 van de Woonwagenwet:

‘Indien Gedeputeerde Staten in bijzondere gevallen besluiten over te gaan tot toepassing van de hun 
bij artikel 11 verleende bevoegdheid dienen Burgemeester en Wethouders van de betrokken 
gemeente vervolgens ter uitvoering van dit besluit te voorzien in het verlenen van de ontheffing 
als bedoeld in artikel 10, eerste lid, der wet en derhalve ook in de bepaling van de standplaats voor 
de desbetreffende woonwagens.

In het onderhavige geval is dit ook gebeurd bij besluit van Burgemeester en Wethouders van de 
voormalige gemeente Munstergeleen van 1 Juli 1981, tegen welk besluit appellanten eveneens zijn 
opgekomen.

Op grond van het vorenstaande moet worden geoordeeld dat verweerders zich terecht op het 
standpunt hebben gesteld dat appellanten door de besluiten van 19 mei 1981 niet rechtstreeks in 
hun belang zijn getroffen in de zin van artikel 7 van de Wet administratieve rechtspraak overheids­
beschikkingen. ■189

4.5.3 Afgeleid belang

In hoofdstuk 3.7 en 3.8 (schuldeisers, respectievelijk werknemers) is reeds een 
aantal situaties behandeld waarin, uitgaande van de aanwezigheid van een 
afgeleid belang, in beginsel een categorische uitsluiting plaatsvond.

In welke andere gevallen neemt de Afdeling (nemen de Afdelingen) even­
zeer een afgeleid belang aan?

Ik merk opdat het aspect van het afgeleid belang in hel bijzonderook speelt bij het in 5.2 te behande­
len probleem wie in beroep kunnen komen tegen negatieve besluiten op een aanvraag om vergun­
ning e.d.

Een belangrijke groep is die waarin zich een contractuele relatie voordoet. De 
Afdeling pleegt het belang van de contractspartner niet rechtstreeks getroffen 
te achten door een besluit gericht aan de andere partij. Veel voorkomende 
gevallen zijn bijvoorbeeld het intrekken (of verminderen) van subsidies, waar­
van aan de geadresseerde gelieerde instellingen of personen mede last hebben.

Toen de subsidie voor de werkontwikkelingsactiviteiten van het Landelijk 
Samenwerkingsverband Dagbehandeling voor Jeugdigen werd beëindigd, 
werd het Centrum voor Hulpverlening aan Jongeren in Noord-Holland vol­
gens de Afdeling niet rechtstreeks in zijn belangen getroffen omdat het besluit 
voor deze appellant slechts gevolgen had in verband met zijn lidmaatschap van 
het Samenwerkingsverband. Zie voorts de volgende uitspraak, waarin een 
aannemingsmaatschappij volgens de Afdeling ten onrechte ontvankelijk was 
verklaard in haar bezwaarschrift tegen de beslissing tot intrekking van de
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jaarlijkse bijdrage aan de eigenaren van een aantal woningen op grond van 
Beschikking geldelijke steun eigen woningen 1984. De Afdeling overwoog:

‘Uit de stukken is de Afdeling gebleken dat appellante noch ten tijde van de indiening van de aan­
vraag om een jaarlijkse bijdrage op 22 september 1983, noch ten tijde van de toekenning van de 
bijdrage eigenares was van de in geding zijnde woningen en ook nadien niet het eigendom van die 
woningen heeft verworven. De beschikking van 21 maart 1984, waarvan de intrekking doorappel- 
lante wordt bestreden, strekte dan ook niet tot toekenning van een bijdrage aan appellante.

Voorts is ter zitting door partijen bevestigd dat appellante het beroepschrift van 14 mei 1985 niet 
namens de eigenaren heeft ingediend. Desgevraagd heeft verweerder ter zitting medegedeeld 
appellante in haar bezwaren te hebben ontvangen in verband met haar contractuele aansprakelijk­
heid Jegens de eigenaren van de woningen voor de intrekking van de bijdrage.

De Afdeling is evenwel van oordeel dat in een dergelijke aansprakelijkheid niet een rechtstreeks 
belang is gelegen als bedoeld in artikel 7, eerste en tweede lid, van de wet. •[91

Een afgeleid belang had een franchisegever van een houthandel, toen deze als 
concurrent bezwaar maakte tegen het verlenen van een vrijstelling aan een 
bouwcentrum.

Dat contractsverhoudingen, in het bijzonder die van werkgever/werknemer, 
vrijwel altijd leiden tot een afgeleid belang, blijkt ook uit een overweging ten 
overvloede in de reeds in 4.2.3 behandelde uitspraak van 21 maart 1985'®^ 
over de beëindiging van de subsidiëring van een toneelgezelschap en het wei­
geren van een afvloeiingsregeling. De Afdeling vervolgde haar uitspraak met 
betrekking tot de ontvankelijkheid als volgt:

‘Echter, zelfs indien anders zou kunnen worden geoordeeld, kan appellante sub 3 (de Vereniging 
Kunstenbond F.N.V. (MK) niet geacht worden rechtstreeks in haar belang te zijn getroffen door 
delitigieuze weigering. Immers,deze weigering betreftde relatie van appellantesub 1 en verweer­
der in het kader van de door deze appellante gewenste subsidieverstrekking. Los hiervan staat de 
arbeidsverhouding tussen deze appellante en haar werknemers. Derhalve raakt de door verweerder 
ten aanzien van appellante sub 1 gegeven weigering deze werknemers indirect in hun belangen.'

Niet geheel duidelijk is waarom (de Voorzitter van) de Afdeling in een aantal 
andere gevallen wel een ‘contractuele’ derde — met een parallel — belang ont­
vankelijk achtte, zoals in deze uitspraak:

‘Behoudens voor wat betreft vorenbedoelde vacaturestop, betwist verweerder niet dat ver­
zoeksters sub 1 in hun beroepen zullen kunnen worden ontvangen. Waar het betreft verzoekster 
sub 2, trekt hij zulks echter in twijfel; stellende dat zij door de afzonderlijke uitsluitend aan ver­
zoeksters sub 1 gerichte vaststellingsbesluiten, ook indien deze worden bezien in samenhang met 
het in de circulaire gestelde inzake de ten hoogste aanvaardbare contributie, niet rechtstreeks in 
haar belang is getroffen.

Wij stellen in dit verband vast dat de inkomsten van verzoekster sub 2 blijkens de stukken zo niet 
geheel, dan toch voor het overgrote deel bestaan uit de contributie zoals verschuldigd door de bij 
haar aangesloten inrichtingen. Verweerder heeft derhalve, door dienaangaande een maximumbe­
drag aan te geven dat hij bereid is bij subsidiëring aan bedoelde inrichtingen in rekening te brengen, 
de bepaling van de hoogte van die inkomsten in overwegende mate, door beschikkingen als de 
onderhavige, aan zich getrokken. Daarin onderscheidt de positie van verzoekster sub 2 zich aan
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merkelijk van de door verweerder in dit verband genoemde leveranciers en werknemers wier 
belang evenmin rechtstreeks in het geding zou kunnen zijn. ’I94

Ook voldoende rechtstreeks was de Stichting Nederlanders Centrum Buiten­
landers getroffen door de beëindiging van de subsidiëring van terugkeerpro­
jecten.'^^ Voor wat betreft het rechtstreekse belang speelde kennelijk een 
doorslaggevende rol dat de staatssecretaris een aanvrage eerst in behandeling 
nam indien de aanvrage werd ingediend door tussenkomst van de Stichting.

Toch kunnen hierbij mijns inziens vraagtekens worden geplaatst. Het per­
soonlijk belang van de Stichting lijkt mij aanwezig, maar de rechtstreekse 
getroffenheid is minder duidelijk.

Evenals in de contractsrelatie, is de Afdeling in de familiesfeer niet snel 
geneigd een rechtstreeks belang aan te nemen. Zoals in het geval van de vast­
stelling van de eigen bijdrage van de moeder van de appellant op grond van de 
Wet op de Bejaardenoorden:

‘Hel besluit tot vaststelling van de eigen bijdrage als vorenbedoeld is gericht tot appellante sub 1, 
zijnde de persoon die de bijdrage volgens dit besluit verschuldigd is.

Hel besluit raakt dan ook in de eerste plaats de belangen van appellante sub 1.
In het feil dat appellante sub 2 zich medeverantwoordelijk voelt voorde betaling van de aanhaar 

moeder opgelegde eigen bijdrage en deze enkele malen ook daadwerkelijk heeft voldaan ziet de 
Afdeling onvoldoende aanleiding om te oordelen dal ook appellante sub 2 door het bestreden 
besluit rechtstreeks in haar belangen wordt getroffen. Deze worden immers slechts bepaald door 
de verhouding tussen haar en appellante sub 1. •196

Tenslotte nog een uitspraak uit de mediawereld.
Toen het Commissariaat van de Media aan een aantal kabelexploitanten een 

boete had opgelegd wegens overtreding van de reclameregels, werden o.a. 
diverse bedrijven, reclamebureaus en de Nederlandse vereniging van Erkende 
Reclame adviesbureaus niet-ontvankelijk verklaard omdat hun belang — te 
weten dat de gewraakte programma’s onbelemmerd moeten worden kunnen 
worden uitgezonden — een van dat van de exploitanten afgeleid belang 
was. 197
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5 Enkele bijzondere onderwerpen

Verzoeker belanghebbende?5.1

5.1.1 Probleemstelling

Vele (ex-)juristen bij de Raad van State zijn tenminste op één punt (prettig?) 
gestoord. Als ze door het land rijden dan letten ze vaak maar op één ding: hé, 
voor dat bouwwerk is toch (alsnog) vergunning geweigerd, hoe kan dat daar 
nu staan?

Aangezien de juristen bij de Raad altijd recht zoeken, schrijft een van de 
juristen na terugkomst een brief aan het desbetreffende College van Burge­
meester en Wethouders met het verzoek om bestuursdwang toe te passen. 
Gewezen wordt op het grote belang dat rechterlijke uitspraken worden nage­
leefd, met de vermelding dat de Afdeling rechtspraak heeft vastgesteld dat aan 
de eisen van welstand niet werd voldaan.

Burgemeester en Wethouders antwoorden:

‘Geachte heer/mevrouw,

Wij hebben uw brief in goede orde ontvangen. Wij zijn evenwel niet voornemens op uw verzoek 
in te gaan, omdat u naar onze mening geen persoonlijk belang heeft bij het gevraagde optreden.

Hoogachtend,'

Uiteraard dient onze rechtzoekende ambtenaar een Arob-bezwaarschrift in 
tegen deze beslissing. De vraag waarom het in dit hoofdstuk gaat is, of hij/zij 
daarin in dit geval ontvankelijk is. Meer algemeen is het de vraag of iemand die 
een verzoek tot het nemen van een beschikking bij een bestuursorgaan heeft 
ingediend, zich door die indiening tot belanghebbende in de zin van de Wet 
Arob heeft gemaakt, ook in de situatie dat de verzoeker niet de geadresseerde 
van de beschikking op datverzoek zal zijn(ziedaarvoor3.1). Hierbij moet met 
name worden gedacht aan verzoeken om bestuursdwang, intrekking van een 
vergunning, verbinden van voorschriften aan een vergunning etc.

5.1.2 Jurisprudentie

De Centrale Vereniging voor Ambulante Handel verzocht Burgemeester en
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Wethouders van Beverwijk op te treden tegen het houden van een zogenaamde 
‘Zwarte Markt’. Burgemeester en Wethouders weigerden dit (omdat ze zich 
niet bevoegd achten). De Centrale Vereniging diende een bezwaarschrift in 
tegen deze beslissing en verzocht schorsing.

Volgens Burgemeester en Wethouders was de Vereniging niet-ontvankelijk.
achtten de198 199De Voorzitter van de Afdeling rechtspraak 

Vereniging incasu getroffen in haar statutair belang en mitsdien ontvankelijk. 
Dat het verzoek om op te treden van de Vereniging afkomstig was speelde geen 
rol. Een vergelijkbare redenering had (de Voorzitter van) de Afdeling al in 
twee eerdere uitspraken gevolgd.

Deze jurisprudentie is daarna tot ultimo 1986 bevestigd.
Toen^*’^ deed de Afdeling een van deze lijn afwijkende uitspraak. Burge­

meester en Wethouders hadden naar aanleiding van een verzoek meegedeeld 
geen bestuursdwang te zullen toepassen tegen een zonder bouwvergunning 
opgerichte muur en deur. De Afdeling overwoog onder meer:

en de Afdeling

200

201

‘Namens Vezo Supermarkt B. V. is verder de vraag opgeworpen of appellanten wel kunnen worden 
geacht belanghebbenden te zijn inde zin van artikel 7 van de Wet administratieve rechtspraak over­
heidsbeschikkingen. Daartoe is aangevoerd dat algemene winkeliers- of handelsverenigingen 
zoals het K.N.O.V., afdeling Wieringen, in situaties als de onderhavige niet rechtstreeks in hun 
belangen getroffen worden geacht in de zin van de Wet administratieve rechtspraak overheidsbe­
schikkingen.

(...)
De Afdeling beantwoordt de door Vezo Supermarkt B. V. opgeworpen vraag ontkennend. Het 

bestreden besluit is genomen naar aanleiding van het door appellanten ingediende bezwaarschrift 
tegen de weigering van verweerders op het door appellant het K.N.O.V., afdeling Wieringen, 
gedane onderzoek om uitoefening van politiedwang.

Reeds hierom dient laatstgenoemde appellant in zijn beroep te worden ontvangen.’

De laatste overweging is niet geheel duidelijk. Ik neem aan dat bedoeld is dat 
de appellant terecht in zijn bezwaarschrift was ontvangen.

203Deze lijn is vervolgens voortgezet.
De, door de Afdeling niet expliciet gemaakte, wijziging van de jurispruden­

tie, werd door de buitenwacht eerst in 1990 opgepikt.In zijn annotatie 
onder deze uitspraak uit Van Buuren scherpe kritiek. Hij schrijft onder meer:

‘Deze uitspraak lijkt mij weinig gelukkig. In feite laat de rechter de eis, dat de indiener van een 
bezwaarschrift rechtstreeks in zijn belang getroffen moest zijn vallen ten gunste van een (verkapte) 
actio popularis. Een ieder kan, zo volgt uit het systeem van de wet, aan het bevoegde bestuursor­
gaan een verzoek doen tot toepassing van bestuursdwang in een concreet geval. Voor het vervol­
gens in rechte kunnen procederen is het in de opvatting van de Afdeling rechtspraak niet nodig dat 
de verzoeker ook op enigerlei wijze belanghebbende is bij de toepassing van bestuursdwang.

Zou de Afdeling bij de jurisprudentie blijven, dan behoort de consequentie te zijn dat een ieder 
niet alleen — na een daartoe strekkend verzoek — zonder belanghebbende te zijn, tegen een weige­
ring van bestuursdwang kan procederen, maar eveneens tegen een weigering om een vergunning 
die verleend is aan een derde, te zijnen nadele te wijzigen of in te trekken’.
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Van den Broek is Van Buuren bijgevallen,^®^ evenals recentelijk Loeb c.s. 206

De Afdeling is naar aanleiding van de geuite kritiek niet op Haar standpunt 
teruggekomen. 207

5.1.3 Nadere analyse

Deannotatie van Van Buuren onder AB 1990, 573, bouwt voort op hetgeen hij 
reeds schreef in zijn dissertatie (zie ook 3.1). 208

In dit kader is verder de definitie van het begrip ‘aanvraag’ in de Awb van 
belang. In de omschrijving is uitdrukkelijk gekozen voor het beperken van dit 
begrip tot verzoeken van een belanghebbende: dit is met name van belang voor 
de toepasselijkheid van hoofdstuk 4 van de Awb. 209

Is de visie van Van Buuren juist dat in situaties als hier aan de orde, het aanvaar­
den van een recht tot het indienen van een bezwaar — en/of beroepschrift tot 
een (verkapte) actio popularis leidt?

Ik meen dat hier sprake is van spraakverwarring over het begrip ‘actio popula­
ris’. Aan dat begrip zitten namelijk twee kanten. In geval van een actio popula­
ris is er niet alleen een recht van een ieder om een verzoek in te dienen, om 
bezwaar etc. te maken, maar moet tevens — om het geval te onderscheiden ten 
opzichte van situaties waarin alleen belanghebbenden kunnen ageren — de 
consequentie zijn dat een bestuursorgaan zich niet mag onthouden van een oor­
deel over een verzoek of over een bezwaar op de enkele grond dat de indiener 
geen belanghebbende is. Bij een actio popularis is het voor de beslissing van 
het bestuursorgaan onverschillig wie, in welke hoedanigheid, ageert. Ook bij 
de belangenafweging, voor zover daarvoor in een bepaald geval plaats is, 
behoort het ontbreken van belang van de agerende geen doorslaggevende rol 
te spelen. Als dat wel zou kunnen, dan zou dat het bestaan van het fenomeen 
actio popularis (zoals bijvoorbeeld in het milieurecht^'®) de facto inhoudsloos 
maken. De wetgever kiest juist ook alleen voor een dergelijk recht, indien 
eigenlijk een ieder, ten behoeve van het ‘algemeen belang’, actie moet kunnen 
voeren. 211

Bij het indienen van een verzoek om een voor een derde belastende beschikking 
te nemen (daarover gaat het hier in vrijwel alle gevallen), is er mijns inziens 
in zijn algemeenheid geen sprake van een gebondenheid van het bestuursor­
gaan op dat verzoek inhoudelijk in te gaan. Evenmin is het zo dat bij de belan­
genafweging geen rekening zou mogen worden gehouden met het (nagenoeg) 
ontbreken van enig belang aan de kant van de verzoeker. Ook de Afdeling is 
die mening toegedaan. Bijvoorbeeld in de in noot 207 bedoelde uitspraak van 
13 februari 1991 overweegt de Afdeling:
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‘Het vorenstaande laat onverlet dat de mate waarin appellanten door het besluit tot weigering van 
bestuursdwang in hun persoonlijke belangen worden geschaad van invloed kan zijn op de beoorde­
ling van het gewicht van hun bezwaren. Deze beoordeling is echtereen inhoudelijke; zij komt eerst 
aan de orde na een positieve beslissing omtrent de ontvankelijkheid.’

Het bestuur kan alleen adequaat tegen querulanten worden beschermd, indien 
hem niet de verplichting wordt opgelegd bij, bijvoorbeeld, elk verzoek om op 
te treden alle rechtsvragen die zich daarbij voordoen (tenminste bevoegdheid, 
legaliseringsvraag, belangenafweging), te behandelen. Indien het bestuur niet 
op een, zijns inziens, van een niet-belanghebbende afkomstig verzoek wenst 
in te gaan, moet dat bestuur kunnen volstaan met een mededeling dat om rede­
nen van afwezigheid van belang niet verder op dat verzoek zal worden inge­
gaan. Ook naar de ‘echte belanghebbende’ toe, lijkt dat de meest passende 
reactie.^'^

Ook de regering lijkt van een dergelijk standpunt uit te gaan. In punt 19 van 
het Nader rapport,behorende bij de Awb, stelt de regering zich op het 
standpunt dat indien een bestuursorgaan wordt geconfronteerd met een ver­
zoek een besluit te nemen, afkomstig van een persoon wiens belangen niet 
rechtstreeks bij de zaak betrokken zijn, dit orgaan kan volstaan met de medede­
ling aan betrokkene dat ter zake geen besluit zal worden genomen omdat de 
door hem naar voren gebrachte kwestie hem niet regardeert. De regering ver­
volgt dan met de stelling dat de juistheid van een dergelijke beslissing aan de 
orde kan komen in een beroepsprocedure tegen deze (expliciete) weigering te 
beslissen. Indien de rechter de opvatting van het bestuursorgaan deelt, zal dit, 
volgens de regering, tot een niet-ontvankelijkverklaring leiden, omdat appel­
lant geen rechtstreeks belang heeft. Was verzoeker wel belanghebbende dan 
zal tevens de rechtmatigheid van het niet-handelen van het bestuursorgaan aan 
de orde komen.

Even ervan afgezien dat niet de rechter, maar het bestuursorgaan in het kader 
van de bezwaarschriftenprocedure in eerste instantie aan zet is, 
visie over hoe het bestuur bij voorkeur dient te reageren, zij het dat naar mijn 
mening beter gesproken kan worden van een niet-ontvankelijkverklaring van 
de verzoeker in zijn verzoek, dan van een expliciete weigering te beslissen. 
Een niet-ontvankelijkverklaring sluit, in mijn visie, beter aan bij waterwerke­
lijk gebeurt: het verzoek wordt niet in ontvangst genomen, er wordt inhoude­
lijk niet naar gekeken.

Evenwel het oordeel dat in een dergelijke situatie verzoeker in een eventuele 
bezwaarschriftenprocedure niet-ontvankelijk is, als hij geen belanghebbende 
is, is mijns inziens onjuist.

Immers een niet-onvankelijkverklaring betekent dat de rechtsbescher- 
mingsmogelijkheid die de Awb biedt, niet voor deze betrokkene openstaat. In 
casu betekent dit dat de verzoeker formeel geen antwoord krijgt op de vraag 
of het bestuursorgaan hem terecht niet als belanghebbende heeft aangemerkt.

Aangezien daarover regelmatig verschillend kan worden gedacht, moet

214 deel ik de
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betrokkene in het kader van de bezwaarschriftenprocedure het standpunt van 
het bestuursorgaan over zijn verzoek inhoudelijk kunnen laten toetsen. En dat 
gebeurt niet door een niet-ontvankelijkverklaring van het bezwaarschrift, 
maar door een, eventuele, ongegrondverklaring daarvan.

Tevens zij opgemerkt dat een vreemde consequentie van de visie van de rege­
ring is dat de ontvankelijkheidsvraag geen voorvraag, maar een ‘achteraf- 
vraag’ wordt. Immers afhankelijk van het oordeel van de juistheid van de 
beslissing van het bestuursorgaan is de bezwaarmaker hetzij niet-ontvankelijk 
indien het standpunt juist is, hetzij ontvankelijk (en is de beslissing niet houd­
baar) indien het onjuist is wat het orgaan heeft beslist. Maar dat standpunt is 
nu net het onderwerp van geschil!

In dit verband roep ik in herinnering de in 3.10 behandelde jurisprudentie van 
de Afdeling die inhoudt dat degene op wiens bezwaarschrift is beslist, altijd 
ontvankelijk is bij de Afdeling, ook al is hij geen belanghebbende in de zin van 
artikel 7 van de Wet Arob.

Hier doet zich hetzelfde probleem in het begin van de procedure voor. 
Betrokkene mag dan geen belanghebbende zijn bij het probleem waarvoor hij 
aandacht heeft gevraagd, hij heeft wel recht op een inhoudelijk oordeel over de 
vraag of het bestuursorgaan hem terecht niet-belanghebbend acht. Hij is der­
halve wel belanghebbende bij de beslissing op zijn verzoek. Het zijn van 
belanghebbende kan in administratief-rechtelijke procedures derhalve ver­
schillende doelen dienen, zoals uit de Afdelingsjurisprudentie over de beslis­
sing op bezwaarschrift blijkt. 215

Het merkwaardige feit doet zich voor dat in de hiervoren genoemde zaken het 
bestuursorgaan zich in reactie op het verzoek — soms zeer uitvoerig — inlaat 
met alle aspecten van het verzoek, om in het kader van de Arob-bezwaar- 
schriftenprocedure het ontbreken van enig belang aan de kant van de oorspron­
kelijke verzoeker aan te voeren. In de tussentijd zijn er mitsdien vele ambtelijke 
uren — met welk doel? — aan de zaak besteed, waarbij nog komt dat de inhou­
delijke afwijzing van het verzoek, verzoekers slechts zal inspireren tot het 
indienen van een bezwaarschrift tegen de beslissing!

Moet er voor wat betreft de ontvankelijkheid in een bezwaarschriftenproce­
dure onderscheid worden gemaakt tussen de situatie waarin het bestuursorgaan 
het verzoek niet-ontvankelijk verklaart en die, waarin het verzoek wordt 
afgewezen?^

Mijns inziens niet. Ten eerste behoort, naar het mij voorkomt, de ontvanke­
lijkheid niet af te hangen van de reactie van het bestuur. Ten tweede begint, 
zeker in de Awb, de rechtsbescherming niet bij het indienen van een bezwaar­
schrift, maar bij het — in voorkomende gevallen — indienen van een verzoek. 
En tenslotte is het naar mijn mening ook naar de burgers toe nauwelijks begrij­
pelijk te maken dat men eerst een uitvoerig gemotiveerd antwoord krijgt op een 
verzoek, om vervolgens te horen dat men helemaal geen belang heeft bij de
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zaak. Als het dan ook nog zo is, dat, zoals in de in noot 204 behandelde zaak, 
appellanten in elke variant ten onrechte als niet-belanghebbende zijn aange­
merkt (het ging om een verzoek van buren), dan wordt het systeem van rechts­
bescherming nodeloos ingewikkeld.

Dat neemt overigens niet weg dat, indien een bestuursorgaan in het kader van 
een bezwaarschriftenprocedure alsnog tot het inzicht komt dat ten onrechte — 
geen belanghebbende-verzoek — op het verzoek inhoudelijk is ingegaan, de 
bezwaarmaker alsnog niet-ontvankelijk in zijn verzoek verklaard dient te 
worden.

Opgemerkt dient nog te worden dat een niet-ontvankelijkverklaring in een verzoek ook formeel 
de enige weg is indien het bestuur aan het verzoek zou moeten voldoen.Een nevenvoordeel is 
ook dat in geval van een niet-ontvankelijkverklaring alleen de verzoeker belanghebbende moet 
worden geacht in een geding tegen die beslissing. Zie hetgeen in 3.10 ter zake is opgemerkt.

Bij Van den Broek^'* leeft nog het misverstand dat de opvatting van de Afde­
ling het aantal Arob-procedures drastisch kan doen toenemen. Evenwel het 
aantal Arob-procedures neemt noch af, noch toe, welke oplossing ook wordt 
gekozen. Immers, zoals hiervoor uiteengezet, tegen elke beslissing (al dan niet 
fictief) kan een bezwaarschrift worden ingediend en tegen die beslissing op dat 
bezwaarschrift — hoe deze ook luidt — kan men bij de Afdeling, ontvankelijk, 
in beroep.

Integendeel in mijn visie wordt die bestuurslast van de overheid juist terug­
gedrongen indien de vraag of behoort te worden ingegaan op, ik blijf bij dit 
voorbeeld, een verzoek om tegen derden op te treden, gelet op hoedanigheid 
van de verzoeker, een voorvraag wordt.

Tenslotte nog het volgende. Een bestuursorgaan kan, ook naar aanleiding van 
een verzoek van een eventuele niet-belanghebbende, uiteraard beslissen wel 
op te treden. Een aangeschrevene kan zich er niet op beroepen dat indien de 
gemeente besluit op te treden, de ambtenaar van de Raad van State, zoals bij­
voorbeeld in het hiervoor in 5.1. gegeven voorbeeld, de gemeente niet had 
mogen wijzen op de ongerechtigheid.

Belanghebbenden bij negatieve beschikkingen op een aanvraag 
om vergunning e.d.

5.2

5.2.1 Probleemstelling

Betrof onderdeel 5.1 de vraag of iemand die een verzoek om te beschikken 
heeft ingediend daardoor zelf altijd belanghebbende is bij de beslissing op dat 
verzoek, in dit hoofdstuk is de vraag aan de orde of een ander dan de aanvrager 
(de geadresseerde) van de beschikking belanghebbende kan zijn bij een nega­
tieve beslissing op een aanvraag om een vergunning, vrijstelling, subsidie etc.
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Het gaat hier om beslissingen op aanvragen om voor de aanvrager een recht 
te laten ontstaan. Behalve aan weigeringen aan een verzoek te voldoen, dient 
hier tevens gedacht te worden aan besluiten tot slechts gedeeltelijke inwilliging 
van het verzoek en aan het verbinden van bezwarende voorschriften aan het­
geen wordt toegestaan.

Enkele gevallen zijn reeds eerder — in een ander verband — de revue gepas­
seerd. Ik verwijs met name naar 3.7, 3.8 en 4.5.

Hoewel principieel niet anders, is deze problematiek met name dan van 
belang indien de aanvrager niet (of te laat!) bezwaar maakt c.q. in hoger beroep 
gaat, en de derde-belanghebbende mitsdien de enige appellant is. Gaat immers 
de aanvrager zelf ook (tijdig) in beroep dan komt er in ieder geval een inhoude­
lijke beslissing. De omstandigheid dat ook derden — met, naar mag worden 
aangenomen, min of meer gelijksoortige belangen als de aanvrager — in 
beroep zijn gekomen, zal in een dergelijke situatie nauwelijks of geen afzon­
derlijk gewicht in de schaal leggen. 219

Er is waarschijnlijk geen aspect van het belanghebbende- begrip dat zoveel 
(schijnbaar) tegenstrijdige uitspraken en uiteenlopende motiveringen van de 
Afdeling geschillen van bestuur en de Afdeling rechtspraak (en de Kroon) heeft 
opgeleverd als dit onderwerp. Ik vermeld in 5.2.2 jurisprudentie en analyseer 
het probleem verder in 5.2.3.

5.2.2 Jurisprudentie

Achtereenvolgens komen aan de orde de jurisprudentie met betrekking tot 
beschikkingen ingevolge de gezondheidswetgeving, subsidiebeschikkingen, 
besluiten op grond van andere regelingen en beschikkingen op grond van de 
Wet algemene bepalingen milieuhygiëne.

Beschikkingen ingevolge de gezondheidswetgeving

De gezondheidswetgeving kent verschillende uitspraken over derde-beroepen 
tegen weigeringen van vergunningen e.d.

De minister van Volksgezondheid en Milieuhygiëne weigerde een verkla­
ring te geven als bedoeld in artikel 7, eerste lid, onder a, van de Wet Zieken­
huisvoorzieningen voor de nieuwbouw van een verpleeghuis. De Kroon over­
woog ten aanzien van het beroep ingesteld door het Initiatiefcomité tot behoud 
van de verpleeginrichting Bommelsch Gasthuis:

‘dat, aangezien het hier gaat om een afwijzende beschikking op een verzoek, dat niet door deze 
appellant is ingediend, en aan welk verzoek de appellant noch op grond van de bepalingen van de 
Wet Ziekenhuisvoorzieningen noch anderszins een recht of bevoegdheid kan ontlenen, het Initia­
tiefcomité, voornoemd, niet kan worden geacht door deze beschikking rechtstreeks in zijn belang 
te zijn getroffen;
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dal de omstandigheid, dat een aantal leden van het Initiatiefcomité kinderen zijn van patiënten, die 
in de verpleeginrichting Bommelsch Gasthuis worden verpleegd, niet tot een ander oordeel kan 
leiden;^^®’

De contractuele relatie — en niet de redenering dat appellant aan de indiening 
van het verzoek geen recht of bevoegdheid kon ontlenen — was de grondslag 
van de niet-ontvankelijkverklaring van een psychiater in een uitspraak van de 
Afdeling geschillen van bestuur met betrekking tot de weigering een verklaring 
af te geven. 221

Een afgeleid belang, immers voortvloeiend uit een overeenkomst tussen aan­
vrager en derde, werd ook door de Afdeling rechtspraak ten grondslag gelegd 
aan de niet-ontvankelijkverklaring van de ‘scheidende’ huisartsen, die opkwa­
men tegen de weigering van de vergunning als bedoeld in artikel 5, eerste lid, 
van het Besluit vestiging en praktij kom vang huisartsen aan de beoogde opvol­
ger,
weigering impliceerde van de vergunning aan de beoogde opvolger).

222 c.q. tegen het verlenen van de vergunning aan een ander (hetgeen een
223

Een rechtstreeks belang hadden wel de patiënten van de huisarts die slechts 
een, qua gebied, beperkte vergunning voor de uitoefening van de artsenijbe- 
reidkunst (artikel 6, vierde lid, van de Wet op de Geneesmiddelenvoorziening) 
kreeg.

Ook ontvankelijk was de beoogde werkgever van de huisarts toen aan die 
huisarts alsnog een vergunning werd geweigerd.

224

225

Echter weer niet-ontvankelijk was de werkgeefster toen de Staatssecretaris van 
Sociale Zaken enkele huisartsen weigerde vrijstelling te verlenen van deelne­
ming in het pensioenfonds voor huisartsen, ook al zouden, als feitelijk gevolg 
van de weigering, de huisartsen niet meer aan hun contractuele verplichtingen 
ten opzichte van hun werkgeefster kunnen voldoen.

Wel ontvankelijk waren de mede-groepspraktijkleden alsmede de vertrek­
kende logopediste, toen een vergunning aan de beoogde opvolgster werd 
geweigerd (artikel 6 Besluit experiment Gezondheidszorg Almere).

226

227

Subsidiebeschikkingen

Derden worden bij subsidiebeslissingen slechts zelden ontvankelijk geacht 
door de Afdeling rechtspraak, zie onder andere 3.7, 3.8 en 4.5.

Ontvankelijk was degene ten behoeve van wie door een organisatie een sub­
sidie was aangevraagd. De Afdeling overwoog:

‘Vast staat dat appellant niet de aanvrager is geweest. Daargelaten kan worden of appellant een sub­
sidie als hier in geding niet, zoals verweerder heeft gesteld, kan aanvragen, omdat, indien met ver­
weerder wordt aangenomen dat zulks niet kon, daarmee nog geen antwoord is gegeven op de vraag 
of appellant door de weigering rechtstreeks in zijn belang is getroffen als bedoeld in artikel 3
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van het Reglement bezwaarschriftenprocedure Z.W.O. Aangezien appellant degene is die het 
onderzoek moet uitvoeren en wiens promotie van het resultaat van dat onderzoek afhangt, moet 
worden geoordeeld dat er sprake is van een relatie tussen hem en het onderzoek van zodanige aard 
dat hij door de weigering van het subsidie rechtstreeks in zijn belang is getroffen. ’228

Niet-ontvankelijk waren Burgemeester en Wethouders van Dantumadeel in 
hun bezwaarschrift tegen de afwijzing door Gedeputeerde Staten van het ver­
zoek om subsidie ingediend door de Stichting Ouderenwerk Veenwouden. 
Hierbij hanteerde de Afdeling weer de overweging dat ‘niet is gebleken dat 
appellanten aan de indiening van de subsidie-aanvraag door de Stichting enig 
recht of bevoegdheid kunnen ontlenen.’ Feitelijk belang hadden appellanten 
wel.^^® Evenmin had de Voorzitter van de Afdeling consideratie met het 
bouwbedrijf dat contractueel aansprakelijk was voor een te lage premie uitbe­
taald aan de eigenaar. In een andere uitspraak werd het Nederlands 
Juristen Comité voor de Mensenrechten ontvankelijk geacht in zijn bezwaar­
schrift tegen de weigering van de vergunning voor het houden van een collecte 
ten bate van de Zuidafrikaanse vakbond.

Tenslotte was de intendant van de ‘De Nederlandse Opera Stichting’ wel 
rechtstreeks in zijn belang getroffen door het besluit tot vaststelling van de sub­
sidie aan de Stichting. De Afdeling baseerde dit op de omstandigheid dat de 
door de minister — de verweerder — aangestelde intendant, belast met het 
dagelijks beheer en het artistieke beleid van de Stichting, voor zijn beleid aan 
de minister verantwoording schuldig was.

Kennelijk was in dit geval juist het ontbreken van een contractuele relatie de 
doorslaggevende factor de intendant rechtstreeks getroffen te achten

231

Besluiten op grond van andere regelingen

Noodgedwongen zal ik mij moeten beperken in het aantal uitspraken dat, uit 
een aanzienlijk aanbod, kan worden vermeld.

De rode draad die door deze uitspraken loopt, is niet wezenlijk anders dan 
hiervoor aangeduid. Vele niet-ontvankelijkverklaringen, op verschillende 
motiveringen berustend. Soms een — al dan niet — uitdrukkelijk gemotiveerde 
ontvankelijkheid.

Om met dit laatste te beginnen. Door de Kroon^^^ (door de Afdeling geschil­
len van bestuur niet gewijzigd) zijn, bijvoorbeeld, werkgevers altijd ontvanke­
lijk geacht bij beroepen tegen de weigering vrijstelling van de dienstplicht te 
verlenen wegens persoonlijke onmisbaarheid.

Niet-ontvankelijk was volgens de Afdeling rechtspraak de zoon die opkwam 
tegen de weigering zijn, te verzorgen, moeder als woningzoekende in te schrij­
ven. Deze appellant had wel een belang, maar niet rechtstreeks. 234

Evenmin ontvankelijk waren de deelnemers aan het gaashouwe toen de ver­
gunning daarvoor werd geweigerd. Zij waren namelijk voor het doorgaan van
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het gansslaan afhankelijk van de organisatoren van het gebeuren en derhalve 
niet rechtstreeks getroffen in hun belang.

Deze opvatting is — te zanten met de theorie van het niet kunnen ontlenen 
van een recht of bevoegdheid aan het indienen van een verzoek door een ander 
— terug te vinden in de volgende, bekritiseerde, uitspraak. Daarin overwoog 
de Afdeling:

235

‘Naar hiervoor reeds is overwogen, betreft hel besluit van verweerders van 19 juni 1984 een afwij­
zende beschikking op een verzoek dat niet door appellant maar door de Centrale Woningstichting 
namens de Vereniging Volkshuisvesting is ingediend. Direct-belanghebbende is derhalve de Cen­
trale Woningstichting c.q. de Vereniging Volkshuisvesting. Niet ontkend kan worden dat appel­
lant bij de indiening en de inwilliging van het in geding zijnde verzoek feitelijk belang beeft.

Er kan echter niet aan worden voorbijgezien, dat appellant aan de indiening van dit verzoek op 
zichzelf noch opgrond van artikel 56, eerste lid. Woningwet noch anderszins een recht of bevoegd­
heid kan ontlenen. Dit geldt trouwens evenzeer voor de inwilliging van hel verzoek. De mogelijk­
heid voor appellant om in het betrokken pand een fysiotherapiepraktijk te kunnen uitoefenen is 
immers uitsluitend afhankelijk van de bereidheid van de Centrale Woningstichting c.q. de Vereni­
ging Volkshuisvesting om het betrokken pand voor dit doel aan hem te verhuren.‘236

Van Buuren wijst in zijn annotatie mijns inziens terecht erop dat deze uitspraak 
niet lijkt te stroken met een eerdere uitspraak. Daarin overwoog de Afdeling 
dat de verkoper-eigenaar ontvankelijk was in zijn bezwaarschrift tegen de wei­
gering de door de koper gevraagde ontheffing te verlenen voor het recreatief 
bewonen van een woning. In die uitspraak baseerde de Afdeling de ontvanke­
lijkheid op de volgende overweging:

‘De Afdeling is van oordeel, dat ineen geval als het onderhavige, waarin het verkrijgen van even- 
bedoelde ontheffing als ontbindende voorwaarde is opgenomen in de tussen appellant en J. Ijs­
brandy gesloten koopovereenkomst met betrekking tot bet hiervoorgenoemde pand, appellant in 
zijn hoedanigheid van verkoper-eigenaar rechtstreeks in zijn belang getroffen kan worden geacht 
door een beschikking, houdende weigering een zodanige ontheffing te verlenen.‘332

De contractuele relatie werkte in deze zaak kennelijk in het voordeel van de 
appellant. Inmiddels is de Afdeling, als ik het goed zie, teruggekomen op de 
ontbindende voorwaarde-uitspraak en in ieder geval in zoverre aan de bezwa­
ren van Van Buuren tegemoet gekomen. Zie:

‘Bij hel besluit in eerste aanleg van 2 december 1986 hebben verweerders een verklaring van geen 
bezwaar afgegeven ten behoeve van hel bouwplan vooreen burgerwoning dal op 20 mei 1986, door 
appellant sub 1 bij Burgemeester en Wethouders van Lxienen was ingediend. Door deze weigering 
is appellant sub 1 rechtstreeks in zijn belang getroffen.

Het belang van appellanten sub 2 en 3 bij het besluit van 2 december 1986 vloeit, naar door hen 
is aangevoerd, voort uit het feit dat zij een deel van hel hun toebehorende perceel aan appellant sub 
1 hebben verkocht onder de ontbindende voorwaarde dat aan hem een bouwvergunning wordt ver­
leend voor de bouw van een woonhuis.

De Afdeling overweegt dat niet ontkend kan worden dat appellanten sub 2 en 3 feitelijk belang heb­
ben bij hetalsnog verkrijgen vaneen vrijstelling als bedoeld in artikel 19 van de Wet op de Ruimte­
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lijke Ordening door appellant sub 1, waarvoor een verklaring van geen bezwaar van verweerders 
een vereiste is, aangezien appellant sub 1 alsdan geen beroep meer kan doen op de in het koopcon­
tract opgenomen ontbindende voorwaarde. De Afdeling is evenwel van oordeel dat hier sprake is 
van een vande privaatrechtelijke verhouding met appellant sub 1 afgeleid belang en dat appellanten 
sub 2 en 3 mitsdien door het besluit van verweerders van 2 december 1986 niet rechtstreeks in hun 
belangen zijn getroffen. •238

Nog een aantal andere uitspraken waaruit blijkt dat het moeilijk is een vaste lijn 
te ontdekken.

Een eigenaar van een stuk oever was ontvankelijk in zijn bezwaarschrift 
tegen de weigering aan een ander ter plaatse een ligplaatsontheffing te verle­
nen. Omdat Burgemeester en Wethouders voornemens waren iedereen onthef­
fing te weigeren zal appellant ‘niet meer over zijn oever kunnen beschikken als 
voorheen

Rutte Recycling B. V. was niet-ontvankelijk in haar bezwaarschrift tegen de 
weigering om aan Naarden International Holland B.V. een vergunning inge­
volge de Verordening verwijdering industriële afvalstoffen Noord-Holland te 
verlenen. Als ontvangende instantie had zij slechts een afgeleid belang. Een 
vergunning had zij zelf niet nodig..In een, latere, Voorzittersuitspraak 
wordt een bedrijf, waarnaar de afvalstoffen worden vervoerd, wel ontvanke­
lijk geacht, omdat zij ‘de overeenkomsten die zij ter zake met de in de gemeente 
Utrecht gevestigde bedrijven is aangegeven, niet zal kunnen nakomen’.^'*'

Van belang is voorts een uitspraak over een beroep tegen de fictieve weigering 
als bedoeld in artikel 3 Wet Arob om een vergunning te verlenen:

‘Blijkens de geschiedenis van de totstandkoming van dit artikel heeft de wetgever daarmede 
bedoeld de rechtsbescherming van de wet uit te breiden tot die gevallen waarin het administratief 
orgaan nalaat een be.schikking te geven waarop de burger meent aanspraak te kunnen maken. Dit 
brengt niet mede, dat in het geval van een vergunningaanvraag een ander dan de aanvrager zich 
zou kunnen beroepen op de rechtsplicht ten opzichte van de aanvrager om een beschikking ter zake 
te geven. Het is dan ook alleen laatstgenoemde die gebruik kan maken van de bescherming tegen 
het stilzitten van het administratief orgaan die artikel 3, voornoemd, hem biedt. In het onderhavige 
geval hebben verzoekers gevraagd een beschikking te nemen terzake van een vergunningaanvraag 
die niet door hen, maar door hun concurrent. Rederij l-oversB.V., wordt ingediend. Er kan geen 
twijfel over bestaan, dat verzoekers in dezen als derden moeten worden beschouwd die op een der­
gelijke beschikking geen aanspraak kunnen maken’.

Naar mijn gevoelen is een latere uitspraak van de Afdeling over artikel 10a, 
derde lid, van de Woonwagenwet moeilijk met deze uitspraak in overeenstem­
ming te brengen. 243

Tenslotte in vogelvlucht nog een aantal uitspraken:

— Stichting Jeugd — en Jongerenwerk was niet-ontvankelijk tegen afwijzing verzoek om onthef­
fing sluitingsuur; niet de aanvrager. 244
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— Gebruiker van een pand had geen rechtstreeks belang bij weigering bouwvergunning aan eige­
naar, afhankelijk van toestemming eigenaar. 245

246— Alleen verzoeker om toezending stukken kan tegen weigering daarvan in beroep gaan.

— Alleen degene die ontheffing parkeerverbod heeft gevraagd, is belanghebbende bij een weige­
ring daarvan.

Beschikkingen op grond van de WABM

De laatste jaren heeft de Afdeling geschillen van bestuur ten aanzien van de 
WABM een aantal uitspraken gedaan, waaruit moet worden afgeleid dat deze 
Afdeling bij de bepaling van de categorie van beroepsgerechtigden — met 
name ter zake van de beslissing omtrent aanvragen om vergunning — de aan­
vrager een exclusief recht toekent om tegen besluiten tot weigering van de ver­
gunning of tot het opleggen van belastende voorschriften te ageren. Voor een 
overzicht van de jurisprudentie verwijs ik in eerste instantie naar het reeds in 
noot 6 genoemde artikel van Marjon Bense ‘Grenzen aan de groei van het recht 
van beroep’.

De Afdeling heeft zich in een na het artikel verschenen uitspraak nog meer 
onomwonden over het waarom van Haar opvatting uitgelaten. Een broer van 
de aanvrager, die reeds naar aanleiding van de bekendmaking had meegedeeld 
‘dat hij bezwaren heeft tegen alle bepalingen van de Hinderwet die de optimale 
bedrijfsvoering van deze inrichting in de weg kunnen staan’, bezat volgens de 
Afdeling geen beroepsrecht. De Afdeling overwoog onder meer:

‘Hel recht van derden om beroep in te stellen is ingevolge artikel 44, tweede lid, onder c, afhanke­
lijk van het inbrengen van bezwaren in de voorafgaande fasen van de procedure.

Ingevolge artikel 20,21 en 22, tweede lid, kunnen bij de aanvang van de procedure gemotiveerde 
bezwaren legen het geven van de gevraagde beschikking worden ingebracht.

Uit de bewoordingen van deze wetsartikelen blijkt dal de ingebrachte bezwaren zich slechts kun­
nen richten tegen de inwilliging, althans de onbeperkte inwilliging, door het bevoegd gezag van 
hetgeen door de aanvrager is verzocht.

Evengenoemde wetsbepalingen bieden derhalve geen ruimte voor het inbrengen van verklarin­
gen door derden — onderbet mom van bezwaren — die juist strekken tot het inwilligen van de aan­
vraag, met zo weinig mogelijk beperkingen.

Een dergelijke verklaring kan evenmin, in de vorm van een bezwaar legen de ontwerp­
beschikking en de daarbij bekend gemaakte concept-voorschriften, worden ingebracht met een 
beroep op artikel 28, eerste lid, onder c, van de Wet algemene bepalingen milieuhygiëne.

In het verlengde daarvan kan ook geen beroepsrechl worden ontleend aan artikel 44, tweede lid, 
onder d, der wet.

(...)

In de systematiek van de Wet algemene bepalingen milieuhygiëne kan een bezwaar van evenbe- 
doelde strekking slechts door de aanvrager worden gemaakt en ook hel beroepsrecht komt in een 
dergelijke situatie slechts de aanvrager toe. •249

Ook de verschoonbaarheidsregeling vervat in de artikelen 28, eerste lid, onder 
c, en 44, tweede lid, onder d, van de wet kon hier volgens de Afdeling geen baat 
brengen.
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Met deze motivering is ook duidelijk dat de wijziging van de WABM (Wetsont­
werp Vergunningen en Algemene Regels) geen verschil zal uitmaken voor de 
vraag of aan dergelijke appellanten het recht van beroep toekomt. 250

De jurisprudentie van de Afdeling geschillen van bestuur komt — zij het dat het 
in verband met de opzet van de WABM niet gelijkluidend kan worden gefor­
muleerd — in materieel opzicht naar mijn gevoel heel dicht bij de uitspraken, 
waarin werd overwogen dat derden, met paralelle belangen, niet-ontvankelijk 
waren omdat zij aan het indienen van de aanvraag ‘geen eigen recht of bevoegd­
heid’ konden ontlenen.

Een speciale vorm van het specialiteitsbeginsel zie ik hierin, anders dan 
Marion Bense, niet. 252

5.2.3 Nadere analyse

In zijn ‘Kringen van Belanghebbenden’ is Van Buuren ervan uitgegaan dat, 
ingeval van parallel lopende belangen (bijvoorbeeld bij een weigering van een 
vergunning), er minder reden is om zich buitengewoon kritisch op te stellen 
tegenover de kwaliteit van de derde.Dat uitgangspunt ziet hij — voorzich­
tig — door de jurisprudentie bevestigd. 254

Uit de in 5.2 besproken jurisprudentie blijkt dat deze conclusie sedert de inwer­
kingtreding van de Wet Arob niet zonder meer is vol te houden. Integendeel, 
zowel de Afdeling rechtspraak als de Afdeling geschillen van bestuur zijn in 
de hier bedoelde gevallen derden met parallelle belangen over het algemeen 
niet bijzonder gunstig gezind.

Eenheid in de uitspraken is evenwel ver te zoeken. Het is mijns inziens drin­
gend gewenst dat deze eenheid er, zoveel als mogelijk, alsnog komt.

Zeer duidelijk en eenvoudig is het volgen van de lijn in enkele uitspraken dat 
derden — in welke hoedanigheid dan ook — aan het indienen van een verzoek 
om vergunning e.d. geen eigen recht of bevoegdheid kunnen ontlenen. Voor 
toepassing van dit uitgangspunt is gepleit door Schoor en Eggeraat. 
betogen onder meer dat, tegen negatieve beslissingen op een verzoek, ‘een 
beroepsrecht in beginsel slechts kan worden toegekend aan de initiatiefnemer, 
dat is degene die het verzoek heeft ingediend en in verband daarmede in de eer­
ste plaats geadresseerde van dat besluit is. Derden kunnen wel een zeker belang 
hebben bij de inwilliging van het verzoek, doch dit belang kan niet leiden tot 
een beroepsrecht’.

Zij noemen dit de ‘ initiatieftheorie’. U itgangspunt van deze theorie is dat een 
derde bij het indienen van een verzoek slechts een van de initiatiefnemer afhan­
kelijk belang krijgt. De derde behoort niet bij wege van het beroepsrecht ten 
opzichte van het initiatief (de indiening van het verzoek) een bijzondere positie 
of rechtte verkrijgen, indien hij dat recht tevoren ook niet had. De indiener van 
het verzoek is van stond af tot aan het onherroepelijk worden van de beslissing

255 Zij
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daarop, ‘de baas’ over zijn verzoek. Als hij berust in de weigering, behoort het 
hem geweigerde hem niet alsnog te worden ‘opgedrongen’ door een positieve 
beslissing op het beroep van een derde. Als het verzoek niet wordt ingediend, 
kan de derde daaraan verder niets doen.

De onduidelijkheid in de jurisprudentie wordt bevorderd door het zoeken naar 
steeds andere grondslagen: contractuele relatie, toestemming anderen nodig, 
geen eigen recht etc.

Niet juist lijkt me de optie die de Afdeling geschillen van bestuur heeft geko­
zen in een onderwijszaak.^^® In die zaak was aan de orde een negatieve beslis­
sing van de staatssecretaris van Onderwijs en Wetenschappen op het verzoek 
van een katholieke stichting op grond van artikel 107, vijfde lid, van de Wet 
op het basisonderwijs tot instandhouding van een school.

De stichting en de ouders gingen in beroep. De stichting trok evenwel haar 
beroep in onder de mededeling dat zij de school zou opheffen. Omdat het stich­
tingsbestuur had besloten de school op te heffen, hadden de ouders, die, om niet 
geheel duidelijke redenen, kennelijk belanghebbenden waren, geen proces­
sueel belang meer.

Het is mijns inziens van tweeën één: of de ouders zijn belanghebbenden en 
hebben, nu zij niet gekregen hebben wat zij wensten, een eigen rechtop een uit­
spraak over de rechtmatigheid van het besluit van het bestuursorgaan, los van 
de vraag of en zo ja, in hoeverre een eventuele vernietiging zou leiden tot het 
door hen beoogde resultaat, of zij hebben, van meet af aan, slechts een recht 
gehad dat afhankelijk was van de opstelling van de indiener van het verzoek. 
Dan kunnen zij dat initiatief in elke fase van het proces steunen, maar een eigen 
recht om tegen de negatieve beslissing op te komen hebben zij niet.

Er is nog een andere vraag die opkomt bij een dergelijke wijze van afdoe­
ning. Moet de Afdeling, indien de geadresseerde niet of te laat in beroep is 
gekomen, zelfstandig onderzoeken of hij/zij nog voornemens is, na eventuele 
alsnog verlening van de vergunning, daarvan gebruik te maken? Dat staat, nog 
daargelaten hoe zulks uitgevoerd moeten worden, een praktische afhandeling 
van ontvankelijkheidsvragen in de weg.

Als ik de problematiek overzie, meen ik dat, evenals bij de in hoofdstuk 3 
behandelde gevallen van categoraal (niet) belanghebbenden, ook hier een cate­
gorale oplossing de voorkeur verdient en wel in die zin dat, behoudens enkele 
hierna te noemen uitzonderingen, bij negatieve beschikkingen op een verzoek 
om vergunning alleen de geadresseerde (de aanvrager) belanghebbende is. 
Mijns inziens is deze opvatting zowel theoretisch als praktisch verdedigbaar. 
Theoretisch kan worden verwezen naar de grondslag van de initiatief- 
theorie.^®^

Praktisch wordt door een dergelijke categorale uitsluiting van andere 
belanghebbenden een einde gemaakt aan de onoverzichtelijke, niet consistente 
— en mijns inziens ook nimmer consistent te krijgen — jurisprudentie.

Voorts merk ik nog op dat een derde nimmer tegengeworpen kan worden dat
258
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hij niet eerder tegen een dergelijke beslissing is opgekomen. De ‘ne bis in 
idem’problematiek speelt dan ook niet.

Deze aanpak heeft het op het eerste gezicht merkwaardige gevolg dat in geval­
len waarin tot op heden altijd van meer belanghebbenden is uitgegaan — zoals 
de Dienstplichtwet —, deze gedragslijn moet worden beëindigd. Dit is dan het 
gevolg van de schaalvergroting ten gevolge van het besluit tot het bieden van 
een — in principe — complete administratiefrechtelijke rechtsbescherming. 
De behoefte aan en de noodzaak tot eenduidige interpretatie van bepaalde 
begrippen zijn veel groter dan ingeval slechts tegen een enkel, precies 
omschreven besluit beroep kan worden ingesteld.

Verder zijn er mijns inziens feitelijk ook niet zo grote problemen te verwach­
ten. Komt degene wiens vergunning is geweigerd, zelf ook in beroep, dan kan 
de Afdeling de ontvankelijkheid van de overige appellanten eventueel in het 
midden laten.In deze gevallen kan tijdig overleg tussen de geadresseerde 
en een eventuele andere indirect belanghebbende ertoe leiden dat de geadres­
seerde zelf of, namens hem, de derde, beroep instelt. Als maar algemeen 
bekend is dat in ieder geval de indiener van het verzoek zich niet moet neerleg­
gen bij de beslissing op zijn verzoek.Wellicht zou dit zelfs uitdrukkelijk bij 
de beroep/bezwaarmogelijkheden onderaan de beschikking vermeld moeten 
worden. Verder zal het veelvuldig voorkomen dat de derde het recht heeft de 
aan de ander geweigerde vergunning voor zichzelf aan te vragen. Dan is er 
überhaupt geen probleem.

Duidelijk is dat het vorenstaande niet geldt voor zover een verzoek is ingediend 
(mede) namens een ander. Verder dient deze theorie alleen te worden toegepast 
op negatieve beslissingen op verzoek om vergunning e.d. en niet op andere 
soorten besluiten.

Voor alle duidelijkheid zij erop gewezen dat ook een categoraal belangheb­
bende (zoals de eigenaar van een pand) in situaties als de onderhavige, dus niet 
als belanghebbende wordt aangemerkt.

Voorts zullen er enkele uitzonderingen gemaakt moeten worden en wel in de
volgende gevallen:
— aan het indienen van het verzoek ontleent een derde op grond van de wet 

wel een eigen recht of bevoegdheid;
— het verzoek is onmiskenbaar gedaan ten behoeve van een ander dan 

degene die op grond van het wetteliJk voorschrift bij uitsluiting gerechtigd 
is het verzoek te doen (bijvoorbeeld een weigering een verklaring van 
geen bezwaar af te geven op verzoek van Burgemeester en Wethouders als 
bedoeld in artikel 19 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening);

— er wordt een in het bijzonder voor een derde belastend voorschrift aan een 
vergunning verbonden.
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5.3 Procesbelang

5.3.1 Inleidende opmerkingen

Ook al is een (rechts)persoon belanghebbende in de zin van hoofdstuk 3,4, 5.1 
of 5.2 dan is daarmee nog niet gezegd dat hij recht heeft op een uitspraak ten 
gronde op het door hem ingediende bezwaar-of beroepschrift. Naast ‘beroeps­
gerechtigd’ moet betrokkene ook ‘procesgerechtigd’ zijn: ‘point d’intérêt, 
point d’action’.^®^

In een beschouwing over het begrip belanghebbende kan, gelet op de ook uit 
vele uitspraken blijkende verwevenheid met ‘het rechtstreeks in zijn belang 
getroffen zijn’, een paragraaf over het (ontbreken van) procesbelang en de 
daaruit voortvloeiende gevolgen niet worden gemist. Daarom ga ik daarop in 
dit onderdeel van dit preadvies nader in, zij het beperkt. Het onderwerp ver­
dient mijns inziens echter zeker afzonderlijk nadere studie.

Procesbelang ontbreekt hetzij omdat de betrokkene met zijn actie tegen het 
door hem beroepen besluit niet geacht kan worden te bewerkstelligen hetgeen 
hij met die actie beoogt, hetzij omdat — door omstandigheden ontstaan na het 
besluit — de appellant geen redelijk belang meer heeft bij een beslissing over 
dat besluit. In het eerste geval is er mitsdien nimmer een procesbelang geweest, 
in de tweede situatie is het belang verloren gegaan door ontwikkelingen, nadat 
het besluit was genomen.

5.3.2 Het procesbelang heeft nimmer bestaan

In welke gevallen moet worden aangenomen dat het procesbelang nooit heeft 
bestaan en wat moet in een dergelijk geval de inhoud van een beslissing op een 
ingediend bezwaar/beroepschrift zijn?

Gevallen waarin wordt aangenomen dat het procesbelang nimmer aanwezig 
is geweest, zijn onder meer:
— betrokkene heeft gekregen hetgeen hij heeft verzocht;^®^
— het bezwaar richt zich tegen een niet-zelfstandig onderdeel van de 

beslissing. 264

Ik laat terzijde de gevallen waarin de indiener van een verzoek geen belang 
heeft bij een inhoudelijke beslissing op dat verzoek. In dat soort zaken gaat het 
in eerste instantie niet om het procesbelang in de hier bedoelde zin, maar om 
de vraag wanneer een overheidsorgaan moet ingaan op een rechtens irrelevant 
verzoek (zie 5.1 en noot 237).

Evenmin behoren hiertoe te worden gerekend die geschillen waarbij wordt 
vastgesteld dat het nemen van een bepaalde beslissing (bijvoorbeeld het verle­
nen van een vergunning) niet nodig was^®® of dat een besluit onbevoegdelijk is 
genomen.
van een, primair, op rechtsgevolg gericht besluit.

265

267 Hoogstens speelt in een dergelijk geval de vraag of er sprake is
268
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Wat dient nu het dictum te zijn indien het procesbelang van meet af aan heeft 
ontbroken? De jurisprudentie lijkt te dien aanzien niet eenduidig.

In mijn visie behoort het ontbreken van procesbelang in een dergelijke situa­
tie te leiden tot een niet-ontvankelijkverklaring in het bezwaarschrift, c.q. in 
beroep. Uiteraard met die aantekening dat degene die wegens het ontbreken 
van belang in de bezwaarschriftenprocedure niet-ontvankelijk is verklaard, 
ontvankelijk is in beroep bij de Afdeling (zie 3.10).

De niet-ontvankelijkverklaring behoort in een dergelijk geval niet via de weg 
van artikel 7 Wet Arob te verlopen (niet rechtstreeks in zijn belang getroffen), 
maar dient gemotiveerd te worden met een eigen, op dit probleem toegesneden 
redenering.

5.3.3 Het procesbelang gaat verloren

Naast het in 5.3.2 beschreven, niet zo vaak voorkomende, geval dat het proces­
belang, in de bezwaarschriftenprocedure of in beroepsfase, niet bestaat komt 
meer regelmatig de vraag voor of een bezwaarmaker het procesbelang dat hij 
had, niet verloren heeft. Herhaaldelijk is uitgesproken dat het belang in ieder 
geval niet meer bestaat indien het alleen nog gaat om het doen van een princi­
piële uitspraak over een bepaald probleem.

De vraag is in welke situaties wordt aangenomen dat dit belang niet meer aan­
wezig is en wat alsdan de beslissing moet zijn.

269

Zonder — zie 5.3.1 — de pretentie te hebben volledig te zijn, rangschik ik 
enkele van de belangrijkste gevallen waarin het procesbelang verloren kan zijn 
gegaan.

Daarbij kan onderscheid worden gemaakt tussen een aantal mogelijke ont­
wikkelingen.

a. Ontwikkelingen ten aanzien van de beschikking
— Het bestuursorgaan trekt alsnog de gewraakte beslissing in (aangenomen 

dat door de intrekking aan de bezwaren van appellant tegemoet gekomen 
is) of de beschikking vervalt van rechtswege.

— Degene aan wie een vergunning is verleend, verklaart daarvan geen 
gebruik te zullen maken.

— De beschikking is ‘uitgewerkt’. Voorbeelden hiervan zijn o.a. een beroep 
tegen een voorbereidingsbesluit, dat niet als basis heeft gediend van een 
anticipatieprocedure,^^' of een ‘eenmalige’ beschikking.

270

272

b. Ontwikkelingen ten aanzien van de regeling waarop een beschikking 
steunt

— De regeling waarop de beschikking steunde, is inmiddels vervallen of 
gewijzigd. Betrokkene heeft bijvoorbeeld geen vergunning meer 
nodig. 273
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Een verklaring van geen bezwaar is niet meer nodig, nu het bestem­
mingsplan onherroepelijk is geworden. 274

Ontwikkelingen met betrekking tot de persoon van de bezwaarmaker 
Te denken valt hierbij aan onder meer de volgende omstandigheden: de 
bezwaarmaker is verhuisd,heeft de eigendom van een object verlo­
ren,is overleden (en de eventuele rechtsopvolgers hebben geen 
belang) of heeft een bepaalde hoedanigheid verloren.

c.

d. Ontwikkelingen ten aanzien van de feiten
Wijziging in de feitelijke omstandigheden kan tot gevolg hebben dat het­
geen met de procedure was beoogd, niet meer kan worden gereali­
seerd,^^* dan wel dat er eigenlijk geen geschil meer is. 279

Aanvankelijk^*® werd vrij snel aangenomen dat een procesbelang niet meer 
aanwezig was. Echter, naar moet worden aangenomen door de ontwikkelingen 
in de jurisprudentie van de Hoge Raad over de mogelijke schadevergoeding na 
vernietiging van een beschikking door de Afdeling rechtspraak, 
latere jurisprudentie veel minder snel het procesbelang afwezig geacht. 
Sinds de Hoge Raad^** ook de vergoeding van de proceskosten gemaakt in het 
kader van administratiefrechtelijke procedures via actie uit onrechtmatige 
daad mogelijk acht, zal een beroep van een appellant die verklaart deze kosten 
te willen verhalen, nog minder snel op het ontbreken van procesbelang kunnen 
afstuiten.^*”* Telkenmale zal onderzocht moeten worden of het belang van de 
betrokkene niet in ieder geval nog ligt in de mogelijkheid schade vergoed te 
krijgen.

281 wordt in de
282

285

Tenslotte nog een enkel woord over het dictum in geval van het verlies van pro­
cesbelang.

De Afdeling rechtspraak (en ook de Afdeling geschillen van bestuur) ver­
werpt in dergelijke gevallen het beroep. Een niet-ontvankelijkverklaring — 
ook in de bezwaarschriftenprocedure — zou niet juist zijn.^*® Op blz. 143 van 
de Memorie van Toelichting van het wetsvoorstel voltooiing eerste fase herzie­
ning rechterlijke organisatie (Kamerstuk 22 495, nr 3) wordt een voorkeur uit­
gesproken voor een niet-ontvankelijkverklaring. Buiten verdere behandeling 
laten achten de ministers minder juist. Waarom verwerping of ongegrondver- 
klaring, zoals thans geschiedt, niet juist is wordt niet vermeld.

Mijn persoonlijke voorkeur gaat uit naar een buiten verdere behandeling laten. 
Verwerping van het beroep vind ik minder juist. Er vindt immers geen inhou­
delijke toetsing plaats, mitsdien worden de bezwaren niet beoordeeld. In 
dezelfde zin De Waard.^*’ Deze suggereert het voorstel ter zake van Punt over 
te nemen: alsnog niet-ontvankelijk.

Daaraan kleeft mijns inziens hetzelfde bezwaar als aan een niet-ontvanke­
lijkverklaring zonder meer: het is niet zo voor de hand liggend om problemen

288
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die gewoonlijk het gevolg zijn van de traagheid waarmee procedures worden 
afgehandeld, toe te rekenen aan de bezwaarmaker. En dat gebeurt indien een 
appellant (alsnog) niet-ontvankelijk wordt verklaard.

Buiten verdere behandeling laten drukt mijns inziens exact uit wat er zich 
afspeelt. Het bezwaar-ofberoepschrift is aanvankelijk — terecht — in behan­
deling genomen, maar vervolgens wordt het niet verder behandeld. Enige sug­
gestie over hoe het afgelopen zou zijn, indien zich niet de reden voor het verlies 
van het procesbelang had voorgedaan, volgt niet uit het dictum.

Dat er bij een buiten verdere behandeling laten van een beroep sprake zou 
zijn van rechtsweigering, ontgaat mij. Het gaat alleen om het vinden van de bij 
deze wijze van afdoening meest passende uitspraak. 289
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6. De jurisprudentie nader beschouwd

6.1 Inleidende opmerkingen

Op een groot aantal plaatsen heb ik bij de bespreking van de Jurisprudentie in 
de voorgaande hoofdstukken de uitspraken reeds becommentarieerd en de vol­
gens mij meest gewenste benadering aangegeven. In 6.2 vat ik deze conclusies 
nog kort samen.

Er zijn in het bijzonder nog twee onderwerpen waarvan ik de Jurisprudentie 
min of meer zonder commentaar — behoudens voor zover er, op het eerste 
gezicht, moeilijk verklaarbare tegenstrijdigheden waren te bespeuren — heb 
weergegeven.

Dit betreft in de eerste plaats de wijze waarop invulling is gegeven aan het 
begrip ‘rechtstreeks’ (afgeleid belang, o.a. contractuele relatie, het ontbreken 
van causaal verband, zie in het bijzonder 3.7, 3.8, 4.5 en 5.2) en in de tweede 
plaats de Jurisprudentie met betrekking tot het belang van rechtspersonen 
(4.2.3). Inzake beide onderwerpen tracht ik hieronder (6.3, resp. 6.4) alsnog 
tot conclusies te komen.

290

Samenvatting van de hoofdstukken 2 tot en met 56.2

Het — in een aantal gevallen — uitgaan van de hoedanigheid van de 
bezwaarmaker en niet van de aanwezigheid van een (feitel ij k) aangetoond 
belang (categoraal belanghebbende, zie 2.1). De consequentie daarvan 
moet zijn dat in een dergelijke situatie in alle gevallen van de aanwezig­
heid van een rechtstreeks belang wordt uitgegaan (zie o.a. 3.1, 3.2 en 
3.5), tenzij ten aanzien van een bepaald soort besluit daarop een uitzonde­
ring behoort te worden gemaakt: alleen de aanvrager is belanghebbende 
bij een negatief antwoord op een verzoek om vergunning e.d. (zie 5.2); 
het niet (meer) toepassen van de incongruentieleer en de Schutznormtheo- 
rie (2.2 en 2.3);
het aannemen van belang ingeval het gaat om een bezwaarschrift inge­
diend tegen een beslissing op een verzoek (indien het belang bij het doen 
van het verzoek ontbreekt, dient de verzoeker in zijn verzoek (alsnog) 
niet-ontvankelijk verklaard te worden).

a.

b.

c.
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6.3 Rechtstreeks belang

Van het al vrij ongrijpbare begrip ‘rechtstreeks in zijn belang getroffen’, is 
waarschijnlijk het element ‘rechtstreeks’ nog het meest ongrijpbaar. Duidelijk 
is dat de toevoeging van dit begrip in de omschrijving van belanghebbende 
beoogt te accentueren dat er een voldoende verband moet bestaan tussen het 
persoonlijk belang, waarin betrokkene zich getroffen acht, en de beslissing die 
daaraan debet zou zijn.

Maar voor het antwoord op de vraag wanneer dit verband er niet of onvol­
doende is, geeft het woord ‘rechtstreeks’ geen of in ieder geval onvoldoende 
houvast. Mitsdien kunnen de opvattingen tussen de beoefenaren van het 
(bestuurs)recht over de juiste invulling van dit begrip sterk uiteenlopen, zonder 
dat op voorhand zou kunnen worden gezegd dat het ene standpunt juridisch 
‘juister’ is dan het andere. Mijns inziens valt er evenwel ook bij de interpretatie 
van dit begrip niet te ontkomen aan het maken van keuzen. Het laten ontstaan 
van een casuïstische benadering leidt ook, of misschien wel in het bijzonder ten 
aanzien van dit aspect, tot problemen.

Die uiteenlopende opvattingen zijn er ook in de praktijk. Er is waarschijnlijk 
geen aspect van het belanghebbende-begrip waarvan de — overigens niet een­
duidige, zie o.a. 4.5.3 en 5.2 — jurisprudentie zoveel reacties heeft uitgelokt 
als die uitspraken waarin het ontbreken van belang is gebaseerd op de vaststel­
ling dat er sprake was van een ‘afgeleid belang’.

Zonder elke denkbare casuspositie te kunnen behandelen, wil ik hier aan de 
hand van enkele veel voorkomende gevallen uiteenzetten waarom naar mijn 
mening het snel aannemen van een afgeleid belang, indien er een ‘natuurlijke’ 
belanghebbende is, goed verdedigbaar of wellicht zelfs, teneinde niet in een 
uitzichtloze casuïstiek te verzanden, noodzakelijk is.

Allereerst de jurisprudentie met betrekking tot het uitsluiten van werkne­
mers als belanghebbenden bij besluiten die zich richten tot hun werkgever.

De Waard heeft ervoor gepleit om, ingeval werknemers opkomen tegen een 
jegens hun werkgever gegeven beschikking, onderscheid te maken tussen 
situaties waarin niet duidelijk is dat de gevolgen voor de individuele appelle­
rende personeelsleden persoonlijk aantoonbaar zijn en gevallen waarin duide­
lijk is dat specifiek het appellerende personeelslid door de beschikking getrof­
fen wordt.

Nog afgezien van de vraag of het niet in de eerste plaats op de weg van de 
werkgever ligt om de belangen van zijn personeel te beschermen, mijns inziens 
is het aanbrengen van het door De Waard gemaakte onderscheid in de praktijk 
niet uitvoerbaar. Het antwoord op de vraag of ‘duidelijk is dat specifiek het 
appellerende personeelslid door de beschikking wordt getroffen’, zal vaak niet 
duidelijk zijn.

Als, om een voorbeeld te geven, een stichtingsbestuur — bij vermindering 
van subsidie — in plaats van de werknemer te ontslaan ook had kunnen kiezen
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voor goedkopere huisvesting, is dan het ontslag van de werknemer het 
rechtstreekse gevolg van de beschikking?

Dergelijke problemen, daargelaten dat er waarschijnlijk afzonderlijke pro­
cedures gevoerd kunnen worden over de vraag of het stichtingsbestuur al dan 
niet een keuzemogelijkheid had, behoren mijns inziens niet thuis in een discus­
sie over de vraag of sprake is van een rechtstreeks belang.

Aangezien vaststaat dat werknemers bij een groot aantal beslissingen die hun 
werkgever betreffen, in ieder geval op zijn hoogst indirect betrokken zijn, 
meen ik dat in beginsel het uitgangspunt dat werknemers wel een feitelijk, maar 
geen rechtstreeks belang kunnen hebben bij beslissingen gericht tot hun werk­
gever, juist is. Ageert hun werkgever niet dan heeft de werknemer wellicht in 
sommige gevallen een actie tegen de werkgever.

Een tweede belangrijke groep van belanghebbenden die in de jurisprudentie 
veelal slechts een afgeleid belang geacht worden te hebben, zijn, naar is geble­
ken, contractpartners zoals de huisarts die zijn praktijk en de eigenaar die zijn 
woning verkoopt of het bouwbedrijf dat contractueel aansprakelijk is voor de 
schade ten gevolge van het niet (volledig) uitkeren van een woningsubsidie aan 
de koper van de woning.

In zijn aantekening onder laatstbedoelde uitspraak.
293

294 schrijft De Waard
onder meer dat in een geval als het onderhavige, waarin de geadresseerde feite­
lijk geen enkel belang heeft (hij kan zijn schade verhalen op de koper), bij de 
beslissing van de Afdeling toch vraagtekens geplaatst moeten worden. Hij 
voegt daaraan toe:

‘Een verdediger van de Arob-jurisprudenlie zal zeggen dat de contractant pech heeft gehad, maar 
dat hij die pech over zichzelf heeft afgeroepen, door het sluiten van een overeenkomst, waarin hij 
het risico nam vooreen ongunstige beschikking, die juridisch-theoretisch wel, maar feitelijk niet 
appellabel is'.

Ik kan mij vinden in de overigens, het zij herhaald, zeker niet constante Arob- 
jurisprudentie dat, wanneer het belang uitsluitend ontleend wordt aan een con­
tractuele relatie, gewoonlijk sprake is van een afgeleid belang. Ik zou echter 
te dien aanzien niet willen spreken van pech (of geluk). Ten eerste vraag ik mij 
af waarom de overheid rekening zou moeten houden met de omstandigheid dat 
iemand die in een administratiefrechtelijke rechtsbetrekking tot de overheid 
staat, (mede met het oog daarop) met een derde heeft gecontracteerd. Waarom 
zou een bestuursorgaan met andere belanghebbenden en wellicht zelfs met 
andere belangen te maken krijgen omdat de desbetreffende burger een over­
eenkomst met een andere burger heeft afgesloten? Het bestuursrecht dient er 
mijns inziens niet toe om de privaatrechtelijke belangen van derden te bescher­
men. Daarvoor is het privaatrecht. Het doet er bijvoorbeeld bij de in 3.5 behan­
delde gevallen ook niet toe of de bewoner van een pand enige legale status 
heeft, evenmin als het bij een omwonende relevant is waaraan hij het gegeven 
dat hij ter plaatse woont, ontleent. Het recht om bezwaar te maken vloeit in die
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gevallen voort uit de ‘ maatschapppelijke’ positie die de betrokkene inneemt ten 
aanzien van (de gevolgen van) het bestreden besluit.

Maar ook om een andere reden is er mijns inziens, zelfs in de door De Waard 
bekritiseerde situatie, geen sprake van pech. Immers als de bouwer in het con­
tract de clausule had opgenomen dat er geen aansprakelijkheid zou zijn indien 
de koper bij een ongunstige subsidiebeschikking geen gebruik zou maken van 
zijn Arob-rechten, dan was de koper wel degelijk gehouden geweest, als eerst 
belanghebbende, de mogelijk onjuiste overheidsbeschikking aan te vechten.

En eigenlijk ligt de situatie met betrekking tot de geweigerde vergunning voor 
de huisarts niet anders. Als in hetovernamecontract tussen de vertrekkende en 
de komende huisarts wordt vastgelegd dat laatstgenoemde, in geval van een 
negatieve beslissing, zich op straffe van een bepaalde geldsom moet verzetten, 
eventueel tot in hoogste instantie, tegen een negatieve beslissing op zijn ver­
zoek om vergunning, dan zijn de belangen van de vertrekkende huisarts geheel 
afgedekt.

Mijn conclusie is dat, hoewel over de vraag of sprake is van een afgeleid belang 
— gezien het grote aantal mogelijke variaties — altijd verschil van mening kan 
blijven bestaan, de vrij omvangrijke toepassing die de Afdeling rechtspraak 
aan het begrip afgeleid belang geeft, niet onjuist is.

2956.4 Belang van rechtspersonen

Uit de in 4.2.3 behandelde jurisprudentie blijkt, een enkele uitzondering daar­
gelaten, dat de Afdeling rechtspraak meer terughoudend is geworden in het 
aannemen van een belang bij rechtspersonen, althans voor zover het niet 
betreft organisaties specifiek werkzaam op terreinen als de ruimtelijke orde­
ning, het milieu, de natuur of de monumentenzorg. Met name standsorganisa- 
ties en stichtingen/verenigingen met een ruime doelstelling (o.a. belangen van 
de buurtbewoners) komen minder aan hun trekken. De Afdeling rechtspraak 
eist klaarblijkelijk steeds meer dat de rechtspersoon ‘iets extra’s’ (ideëel of 
praktisch) moet bijdragen om in het administratieve rechtsbeschermingsspel 
mee te mogen spelen.

Voor wat betreft de organisatie van beroepsgenoten kan ik mij dat goed voor­
stellen. De getroffen ondernemer behoort zelf op te komen tegen een hem 
onwelgevallig besluit. Zijn organisatie kan wel, indien gemachtigd, namens 
hem optreden, maar het belang van de organisatie als zodanig is niet in geding 
bij een voor een aangesloten ondernemer ongunstig besluit.

Dat de Afdeling min of meer dezelfde uitgangspunten hanteert bij wijkbelan­
genorganisaties met een ruime doelstelling, acht ik minder voor de hand lig­
gend. Bij bepaalde ontwikkelingen in een wijk zijn toch al snel ook ‘boven­
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individuele’ belangen betrokken en dat een wijkvereniging zich daarvoor sterk 
maakt is gebruikelijk. Wel is duidelijk dat er ergens een grens getrokken moet 
worden; de vereniging is niet per definitie belanghebbend bij elk besluit met 
betrekking tot iemand uit de wijk.
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Slotbeschouwing7.

Wij ontmoetten in 2.1 de beslissing van een College van Burgemeester en Wet­
houders uit 1988 om alle bezwaarmakers tegen de aanleg van een weg niet- 
ontvankelijk te verklaren wegens het niet zijn van belanghebbende.

Het is bijkans onbegrijpelijk dat een — middelgrote — gemeente in Neder­
land in 1988 in een dergelijke eenvoudige casuspositie (wegaanleg/omwonen­
den) tot een niet-ontvankelijkverklaring op de in de beslissing vervatte gronden 
kan komen. Anderzijds blijkt hieruit dat het begrip ‘belanghebbende’ kenne­
lijk zelfs in die omstandigheden nog tot problemen aanleiding kan geven. De 
gevolgen van een dergelijke ‘misgreep’ van de overheid zijn intussen niet te 
onderschatten. Immers, een — jaren later^^^ — uitgesproken vernietiging van 
een beslissing op bezwaarschrift, welke beslissing inhield een niet-ontvanke- 
lijkverklaring op de grond dat de bezwaarmaker(s) niet rechtstreeks in zijn 
(hun) belang getroffen was (waren), heeft met name als het geding een aan een 
derde verleende vergunning betreft, voor die derde ernstige gevolgen. 
Immers na vernietiging moet alsnog inhoudelijk op de zaak worden ingegaan, 
met de mogelijkheid van beroep ingeval van een eventueel inhoudelijk 
ongunstige beslissing voor de bezwaarmaker(s).

En de situatie wordt er niet eenvoudiger op als de voorstellen omtrent admi­
nistratieve rechtspraak in twee instanties worden ingevoerd. Dan kan immers 
tegen de beslissing van het gerecht in eerste aanleg beroep op de Afdeling 
bestuursrechtspraak (zoals de nieuwe term wordt voor de rechtsprekende 
Afdeling van de Raad van State) worden ingesteld. Dat zou dus in het beschre­
ven geval ertoe kunnen leiden dat Burgemeester en Wethouders bij de Afdeling 
bestuursrechtspraak in beroep gaan tegen de beslissing van het gerecht in eerste 
aanleg. Of dat in het desbetreffende geval veel zin gehad zou hebben, betwijfel 
ik, maar wat ik poog aan te tonen is dat het nu wellicht belangrijker is dan op 
enig moment tevoren, dat omtrent het begrip ‘belanghebbende’ zo min moge­
lijk onduidelijkheid bestaat. Ook de tegengestelde variant, te weten dat het 
gerecht in eerste aanleg meent dat het bestuursorgaan ter onrechte iemand in 
zijn bezwaarschrift heeft ontvangen, tegen welke beslissing dan weer beroep 
op de tweede instantie openstaat, is een uiterst onaantrekkelijke propositie, 
zeker als later wordt beslist dat de uitspraak van de eerste instantie onjuist was.

296
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Teneinde dergelijke problemen zoveel mogelijk te voorkomen, is het in de eer­
ste plaats van belang dat er, meer dan tot nog toe, een eenduidige jurisprudentie
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naar buiten komt over de aspecten van het begrip ‘rechtstreeks in zijn belang 
getroffen’. Als de rechterlijke colleges op het terrein waarop dit preadvies 
betrekking heeft, te weten de Afdelingen geschillen van bestuur en rechtspraak 
van de Raad van State, er al niet in slaagden een consistente lijn uit te zetten ten 
aanzien van een aantal belangrijke, veel voorkomende gevallen, hoe moeten 
de bestuursorganen dan weten waaraan zij zich te houden hebben?

Een casuïstische benadering van deze problematiek wordt voorkomen door 
toepassing van de ‘theorie’ van de categoraal belanghebbende, mits dit uit­
gangspunt dan wel consequent wordt gehanteerd. Indien bekend is dat de 
tweede instantie in bepaalde gevallen alleen kijkt naar de hoedanigheid van de 
bezwaarmaker en niet naar het ‘echte’ feitelijke belang, dan kan in dat soort 
gevallen in ieder geval geen verschil van mening bestaan over het 
belanghebbende-begrip.

Ik zou het toejuichen indien onderzocht zou worden of niet in meer situaties 
dan nu al gebeurd, deze benadering toegepast zou kunnen worden.

Voor zover, in het bijzonder, dit uitgangspunt leidt tot categorale uitsluiting 
van bepaalde belanghebbenden (bijvoorbeeld werknemers, anderen dan de 
geadresseerde bij negatieve beschikkingen op verzoek om vergunning), heeft 
deze benadering het nadeel dat dergelijke ‘belanghebbenden’ zich tot de bur­
gerlijke rechter kunnen wenden.Toch meen ik dat dit nadeel beperkt is. In 
de eerste plaats houdt het probleem van de aanvullende bevoegdheid van de 
burgerlijke rechter alleen op als probleem te bestaan indien helemaal geen 
eisen aan het zijn van belanghebbende worden gesteld, een actio popularis der­
halve tegen elk besluit. Ten tweede — en dat is belangrijker — dient de admi­
nistratieve rechter zelf de grenzen te trekken die hij vanuit zijn visie op de meest 
gewenste oplossing van een bepaald probleem. Juist acht. De vrees dat iemand 
zich tot de burgerlijke rechter zal kunnen wenden, is een slechte raadgever bij 
de interpretatie van onderwerpen als de onderhavige. Ik meen verder dat de 
burgerlijke rechter het oordeel van de administratieve rechter over de relatie 
tussen de beschikking en het gestelde getroffen belang in beginsel zou behoren 
over te nemen. Dat betekent dat een vordering op grond van artikel 6: 162 BW 
tegen de overheid van een natuurl ijke of rechtspersoon die door de administra­
tieve rechter niet als belanghebbende wordt aangemerkt, normaliter niet 
behoort te slagen.

In verband met hetgeen ik hierboven heb betoogd — zoveel mogelijk eendui­
digheid, zo min mogelijk problemen ten aanzien van het begrip belangheb­
bende — wil ik tenslotte nog kort ingaan op één aspect van de Arob en de voor­
stellen omtrent administratieve rechtspraak in twee instanties.

Op grond van artikel 6.3.19, eerste lid, van de Awb, gelezen in samenhang 
met artikel 8.1.1.1 — van wetsontwerp 22 495, kan ook tegen een besluit van 
algemene strekking, niet zijnde een algemeen verbindend voorschrift of een 
beleidsregel, een bezwaarschrift worden ingediend en beroep bij de admi­
nistratieve rechter worden ingesteld (artikel 8.1.12).
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In de Memorie van Toelichting (22 495 nr 3, blz. 91-95) wordt niet ingegaan 
op de vraag wie er met betrekking tot een besluit van algemene strekking als 
belanghebbende kan worden aangemerkt.

Mijns inziens dient voor de onderscheiden besluiten zoveel mogelijk aan­
sluiting te worden gezocht bij de groep belanghebbenden, die gewoonlijk als 
zodanig erkend wordt bij besluiten op grond van de desbetreffende wettelijke 
regeling. Om een voorbeeld te geven: met betrekking tot een streekplan (arti­
kel 4a Wet op de Ruimtelijke Ordening) of een voorbereidingsbesluit (geen 
beschikking) zijn in beginsel dezelfde natuurlijke of rechtspersonen belang­
hebbende als bij een voorbereidingsbesluit dat thans wordt aangemerkt als een 
beschikking. Derhalve: omwonenden, eigenaren van percelen, zakelijk 
gerechtigden, eventuele concurrenten en betrokken rechtspersonen.

Het lijkt mij zeker geen goede zaak indien het belanghebbende-begrip bij 
besluiten van algemene strekking anders zou worden uitgelegd.

Voor diegenen die na het lezen van dit preadvies nog niet genoeg hebben van 
het begrip ‘belanghebbende’, geef ik hier nog een drietal gevallen om op te 
oefenen.

— Is een makelaar die belast is met de verhuur van een woning, belangheb­
bende bij een intrekking van een ontruimingsbevel voor die woning als hij aan­
voert dat hij er als makelaar op behoort te kunnen vertrouwen dat de gemeente 
zich aan haar eigen distributiebepalingen houdt?

— Is een stichting die als statutaire doelstelling heeft het waken over en het 
beschermen van een bos, ontvankelijk in haar bezwaarschrift tegen een voor­
bereidingsbesluit genomen met het oog op de bouw van een centrum voor 
zwakzinnigenzorg, indien ten gevolge van die bouw de kans wordt vergroot dat 
een geprojecteerde weg door dat bos gaat lopen?

— Zijn de huurders van appartementen belanghebbende bij de mededeling van 
de Staatssecretaris van VROM aan de woningbouwvereniging dat hij geen 
overwegende bezwaren heeft tegen vervreemding van de appartementen?
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Noten

1. TK 1988-1989, Kamerstuk 21 221.
2. Ik gebruik in dit preadvies de termen belanghebbende, belanghebbenden en rechtstreeks in 

zijn belang getroffen door elkaar.
3. Awb Afdeling 3.4, voor zover bij wetteliJk voorschrift is bepaald.
4. Awb Afdeling 4.1.2, behoudens indien toepassing wordt gegeven aan artikel 4.1.2.5 of 

4.1.2.5a.
5. Zie hiervoor in meer of mindere mate wel o.a.: Borman, Procesrecht in Arobzaken, TJeenk 

Willink, 1987; Loeb, OlivierenTroostwiJk, De Wet Arob toegepast. Ars Aequi Libri, 1991 
en Ten Berge/Tak, Nederlands Administratief Procesrecht, TJeenk Willink, 1983.

6. In haar artikel ‘Grenzen aan de groei van het recht van beroep’, NTB 1991/4, bekritiseert 
Marjon Bense de Jurisprudentie van de Afdeling voor de geschillen van bestuur ten aanzien 
van derden met parallelle belangen in de Wet algemene bepalingen milieuhygiëne. Op die 
Jurisprudentie kom ik in 5.2 terug. Op deze plaats merk ik alleen dit op. Haar stelling (blz. 
115) dat de Afdeling, nu zij om te komen tot een niet-ontvankelijkheidsoordeel ‘een inhoude­
lijk onderzoek moet doen’, handelt in strijd met de ‘bis in idem’Jurisprudentie van de Afde­
ling rechtspraak, lijkt mij niet houdbaar.
Immers bij de ‘bis in idem‘-problematiek is (of liever was) de inzet van de discussie nu Juist 
of hierbij sprake was van een voorvraag, van een ontvankelijkheidsprobleem, of niet.
De Waard heeft in zijn dissertatie ‘Beginselen van behoorlijke rechtspleging’, TJeenk Wil­
link, 1987, betoogd dat in een ‘bis in idem’situatie een niet-ontvankelijkverklaring goed 
mogelijk is. Bij het onderzoek naar de ontvankelijkheidsvraag ‘moeten wel vaker inhoude­
lijke beoordelingen gepleegd worden’, zo schrijft hij (blz. 193).
Dat het bij het begrip‘belanghebbende’om een voorvraag gaat, is — naar mijn weten — nim­
mer een punt van discussie geweest. Ik vermoed dat De Waard bij het schrijven van de zins­
nede Juist in het bijzonder heeft gedacht aan de problematiek rond het begrip ‘belang­
hebbende’.

7. Zie noot 9.
8. Zie de parlementaire geschiedenis van artikel 7 van de Wet Arob, Kamerstuk 11 279.
9. Zie onder meer: VanBuuren ‘Kringen van belanghebbenden’, Kluwer 1978, met nameblzz. 

74-132 en Van Wijmen, ‘Recht, belang en rechtsbescherming’, VUGA-uitgeveriJ 1981, in 
het bijzonder deel A.
Zie verder bijvoorbeeld ook De Waard, a.w. blzz. 199-209, Ten Berge, Tak/a.w. nrs. 
326-383, het commentaar van Stroink bij artikel 7 van de Wet Arob in Ten Berge/Stroink 
en Borman, a.w. blzz. 34/42.

10. Ontleend aan Van Buuren, a.w. blz. 80.
11. Zie De Waard. a.w. blz. 203.
12. Van Buuren, a.w. blz. 97, categorie A2.
13. Van Buuren, a.w. blz. 91: ‘diegene die een feiielijk en eigen, persoonlijk, rechtstreeks 

belang hebben’ (cursivering van mij, MK). Vergelijk ook de Nota naar aanleiding van het 
eindverslag, TK 1990-1991,21 221 nr. 8, blz. 21 r.k.

14. Vz AR 24 augustus 1979, tB/S IV, nr. 38, m.a. tB/S.
15. AR 28 Juli 1979, nr. A-1.1201 (1978), genoemd in aantekening I bij de in de vorige noot 

vermelde uitspraak.
16. Vz AR 24 Juli 1980, tB/S IV, nr. 55.
17. Vergelijk ook het begrip ‘eerste kring’ ten aanzien van het begrip ‘belanghebbende’ bij de 

Jaarrekening van rechtspersonen, gehanteerd door Raaymakers in zijn annotatie bij HR 5 
september 1990, Ars Aequi 1991,9, blzz. 667 e.v.

18. Vz AR 27 augustus 1982, AB 1983, 78, m.m. FO.
19. Vz AR 28 februari 1989, AB 1990, 19.
20. AR 7 februari 1991, nr. R03.88.6979; zie voorde schorsingsuitspraak: tB/S 1989, nr. 26.
21. AR 15 Juli 1985, GS 6808, 10, m.nt. J.H.M.F. Teunissen, tB/S IV, nr. 122, m.a. BdW.
22. Zie o.a. De Waard, a.w. blz. 206.
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23. Idem, a.w. biz. 203.
Van Buuren, a.w. blz. 88/90.
AR 23 juli 1981, GS 6694, 5, m.nt. J.M.K., tB/S IV, nr. 68, m.a. tB/S.
Vz AR 29 december 1982, GS 6755, 10, m.nt. J.M.K., AB 1983, 305, m.nt. CLR.
Zie de reactie op de annotatie van Frantzen in GS 6813 en het onderschrift van Kan hierbij. 
Voorts Frantzen ‘Schutznorm, congruentie en relativiteit bij vrijstellingen ten behoeve van 
de bouwvergunning’ in BR 1986, blzz. 578-586.
AR 15november 1985, AB 1986, 321, m.nt. PvB. Verder bijvoorbeeld ook AR 1 november 
1985, nr. R03.84.1440, genoemd in de noot onder de vorige uitspraak.
In de noot is overigens een storende typefout geslopen. In plaats van naar GS 6755 wordt ver­
wezen naar GS 6775.
Dorhout, ‘Relativiteit van de onrechtmatigheid, ook iets voor de administratieve rechter?’ 
in Non ex regula, Kluwer 1985, blzz. 33-43.
A.w. blz. 207.
Zie bijvoorbeeld AR 25 april 1986, BR 1986, blz. 787.
Vergelijk Van Buuren, a.w. blzz. 82/84 en zijn annotatie bij de in noot 28 vermelde uit­
spraak. Zie voorts ook Dorhout en Frantzen, a.w., De Waard, a.w. blzz. 204/206, en Simon 
in zijn noot onder Vz AR 27 mei 1986, AB 1987 , 267.
Zie o.a. Van Buuren, a.w. blz. 84, Stroink, a.w. blz. 41, Frantzen, a.w. en de in de vorige 
noot vermelde annotatie van Simon. Ook de regering wijst de Schutznormtheorie af. Zie 
Nota naar aanleiding van het eindverslag, TK 1990-1991,21 221, nr. 8, blz. 21 r.k.
AR 27 november 1979, tB/S IV, nr. 42, m.a. tB/S, en Vz AR 20 juli 1981, nr. A-1.0833 
(1981)/S92, genoemd in aantekening 3 bij iB/S fV, nr. 68. Zie ook nog het commentaar bij 
deze uitspraken in Loeb c.s., a.w. blz. 110 en Ten Berge/Tak, a.w. nr. 368.
Zie bijvoorbeeld AR 29 december 1976, tB/S IV, nr. 3, AB 1979, 70 en AR 6 januari 1981, 
tB/S IV, nr. 61, m.a. tB/S.
A.w. blz. 38, noot 11.
AG 20 juli 1989, nr. G06.86.0053.381.88.
AG 12 juni 1990, nr. G06.87.0154.
AG 30 juli 1990, nr. G06.87.0550.
AG 6 juni 1989, nr. G06.88.0143.077.89; zie voor een andere Schutznormuitspraak, AG 
27 februari 1990, nr. GIO.89.0017. BZ 1873.89. inzake de Monumentenwet. Vergelijk ook 
de annotatie van JMHF Tennissen onder Vz AR21 december 1989, GS 6921,12.
Vz AR 11 juli 1989, KG 1989, 340.
Vz AR 28 december 1978, tB/S II, nr. 29, m.a. tB/S.
A.W., met name blzz. 84/88.
Idem, in het bijzonder blzz. 75/76 en 92/110.
Bijvoorbeeld Van Buuren, a.w. blzz. 75/76, De Waard, a.w. blzz. 202/204 en 208, Ten 
Berge/Tak, a.w. nrs. 332 e.v., met name nr. 337.
Zie verwijzing in de vorige noot.
A.w. blz. 75.
A.w. blz. 202.
TK 1988-1989, 21 221, nr. 3 (Memorie van Toelichting), blzz. 32 en 35.
Zie bijvoorbeeld AR 1 juli 1982, GS 6728, 7, m.nt. J.M.K.; AR 20 juli 1982, GS 6731,8; 
AR 6 augustus 1985, tB/S IV, nr. 123, m.a. B de W, en Vz AR 15 augustus 1985, tB/S IV, 
nr. 124, m.a. B de W.
Ook AR 17 januari 1989, nr. ROl .86.1652: het feit dat de werkelijke situatie wellicht anders 
is dan in de aanvraag van individuele huursubsidie is vermeld, op grond waarna appellante 
niet voor huursubsidie in aanmerking komt, leidt niet tot de conclusie dat appellante niet- 
ontvankelijk is in haar beroep tegen de weigering de door haar gevraagde subsidie te verlenen 
op grond van het ontbreken van rechtstreeks belang, nu het bestreden besluit de handhaving 
van de afwijzing van appellantes verzoek om huursubsidie behelst.
Ik wijs voorts op de jurisprudentie met betrekking tot het begrip ‘andere belanghebbende’ 
in artikel 14 van de Wet Arob. Zie bijvoorbeeld AR 23 maart 1987, AB 1988, 114, m.nt.
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PvB, en Vz AR 17 november 1988, KG 1989, 74. In de hoofdzaakuitspraak in deze zaak, 
AR 15 november 1990, (B/S 1990, nr. 137, m.a. tB, is overigens geen vernietiging gevolgd 
wegens het niet-horen van de geadresseerde. In casu was dit geen verplichting. Tenslotte 
wijs ik op Borman, a.w. bizz. 56/57.

52. AR 15 april 1983, GS 6753, 7, m.nt. J.M.K., BR 1983, blz, 869.
53 Zie ook AR 3 Juli 1990, GS 6917, 11, m.nt. C.P.J. Goorden, AB 1991. 33.
54. Onduidelijk is ook hoe deze uitspraak zich verhoudt tot AR 30 december 1986, AB 1987, 

526, m.nt. ICvdV waarin zich min of meer het spiegelbeeld voordeed.
55. AR 23 januari 1990, tB/S 1990, nr. 9, m.a. B de W.
56. AR 25 juni 1991, ABkort 1991, nr 889.
57. Zie bijvoorbeeld Vz AR 20 november 1978, tB/S IV, nr. 22, m.a. tB/S en AR 23 november

1987, AB 1988, 251, m.nt. JHvdV.
58. AR 15 oktober 1981, tB/S IV, nr. 75, m.a. tB/S, AR 19 juli 1984, AB 1985, 22, AR 11 

november 1985, nr. R03.83.2341, en AR 22 april 1987, nr. R03.85.3302.
59. Zieook Awb, TK 1988-1989, 21 221, nr. 3. blz. 33.
60. Opgrond van welke titel men omwonende is, speelt geen rol. Zie Van Buuren, a.w. blz. 98 

en (ten aanzien van bewoners) meer uitgesproken 3.5.
61. Uiteraard voor zover in deze wetten niet in een andere beroepsregeling is voorzien. Ook ten 

aanzien van sommige besluiten op grond van de wetgeving op het gebied van de volksge­
zondheid bestaat er voor omwonenden een beroepsrecht. Zie AG 10 december 1990, AB 
1991,212, met, kritische, noot PJS.

62. Zie bijvoorbeeld AR 23 juli 1981, GS 6694, 5, m.nt. J.M.K., en Vz AR 16 oktober 1984, 
nr. R03.83.3829/VE 2762. ‘Geen omwonende’ was degene die, wonende aan de Alk 1 te 
Almelo, bezwaar aantekende tegen de bouw van een erker aan de Alk 7, deeluitmakend van 
hetzelfde huizencomplex. Vanuit zijn woning was de erker niet zichtbaar, AR 9 december
1988, nr. R03.86.4036.

63. Vz AR21 februari 1983, nr. R03.83.0484/S5219.
64. Vz AR 7 mei 1990, nr. R03.88.6570/VE 4023/S436.
65. AR 21 februari 1985, AB 1986, 137.
66. Vz AR 7 april 1983, tB/S VII, nr. 197, m.a. tB/S. Zie ook Vz AR 7 maart 1991. nr. 

R03.90.8092/S6964, met betrekking tot verzoekers, wonende op meer dan 600 meter 
afstand van een puinbrekerinstallatie.

67. Vz AR 19 januari 1982, AB 1982, 286, m.nt. C.L.R., AR 3 november 1983, GS 6767, 3, 
m.nt. M.L. Roes, en AR 15 juli 1985, GS 6808, 10, m.nt. J.M.H.F. Tennissen, tB/S IV, 
nr. 122, m.a. Bde W.

68. AR 31 oktober 1990, nr. R03.87.5446.
69. AR 23 januari 1981, AB 1981,413, m.nt. v.d.V.
70. O.a. AR 15 oktober 1987, GS 6855, 3, m.nt. H.H., (in afwijking van eerdere jurisprudentie) 

en AG 16 november 1989, AB 1990, 132, m.nt. P.J.S.
71. KB 28 april 1989, AB 1989, 301, m.nt. P.J.S. Zie voorts de jurisprudentie opgenomen bij 

artikel 135 van het RVV in Schuurman/Jordens 68 II. Belanghebbende zijn hier ook ‘dege­
nen die voor het dagelijks verkeer op de weg zijn aangewezen’.

72. AR 20 oktober 1983, tB/S IV, nr. 101, m.a. B de W.
73. Bijvoorbeeld AR 18 mei 1982, AB 1982, 511. De oorspronkelijke verzoeker om bestuurs­

dwang moet worden gehoord ingeval vaneen bezwaarschrift van de (naar aanleiding van het 
verzoek) aangeschrevene. Zieook Borman, a.w. blzz. 56/57.

74. Vz AR 20 november 1980, AB 1981, 328.
75. Vz AR 24 november 1982, AB 1983, 174, m.nt. FO, en Ars Aequi 1983, 12, blzz. 768 e.v., 

m.nt. W. Duk.
76. AR 26 maart 1984, BR 1984, blz. 739, tB/S IV, nr. 105, aant. 4.
77. AR 2 oktober 1981, AB 1982, 41, m.nt. C.L.R.
78. AR 15 maart 1982, nr. A-32.1390 (1981).
79. Vz AR 7 oktober 1985, nr. R03.85.5645/S 1371.
80. (Impliciet) AR25 mei 1987, GS 6865, 11, m.nt. J.M.H.F. Tennissen.
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81. AR 3 april 1991, nr. R03.88.4137. Vergelijk ook AR 27 augustus 1991, nr. R03.89.3317, 
inzake het intrekken van een vergunning voor het aanwezig hebben van speelautomaten en 
een aanschrijving tot bestuursdwang. De exploitant van de speelautomatenhal, een b.v., aan 
wie destijds niet de vergunning was verleend, werd evenzeer belanghebbende geacht als de 
geadresseerde.

82. AR 19 oktober 1987, GS 6859, 7, m.nt. B.
83. Zieo.a. AR 21 april 1990, AB 1991, 15, m.nt. P.v.B. Deannotator bekritiseert de opvatting 

van de Afdeling, die zijns inziens ook niet strookt met de nieuwe Gemeentewet.
Wat hiervan ook zij, mij lijkt dat de verhuurder in ieder geval belanghebbende is in de zin 
van artikel 152, tweede lid, van de huidige Gemeentewet.

84. AR24juni 1991, nr. ROl.88.1331.
85. VzAG 11 maart 1991, nr. B05.91.0050.
86. AR 7 januari 1988, AB 1988, 370, m.nt. J.H.v.d.V., en GS 6857, 6, m.nt. B.
87. AR 20 januari 1984, nr. A-32.5889 (1982), AR 4 februari 1986, nr. R03.84.1202, en AR 

18 mei 1988, nr. R03. 86.1993.
88. AR 23 januari 1981, AB 1981,413, m.nt. v.d. V , en AR 22 juli 1991, nrs. R03.90.0925 

en 0869.
89. AR 14 mei 1986, nr. R03.86.1512/LWl, en AR 18 juli 1989, nr. R03.89.2862/LW 19.
90. AR 19 juni 1990, GS 6918, 13, m.nt. J.M.H.F. Tennissen en de in de noot genoemde uit­

spraken.
91. AR 11 maart 1980, AB 1980, 369, m.nt. J.R.St, en tB/S IV, nr. 49.
92. Vz AR 22 april 1986, nr. R03.86.2420/S5551, vermeld in het overzicht van Prinse in BR 

1987, blz. 16.
93. AR 20 juni 1986, nr. R03.85.2569.
94. Zie o.a. de in noot 91 genoemde uitspraak en Vz AR 22 juli 1985, nr. R03.85.3827/S954, 

met betrekking tot een artikel 107-verzoek van krakers ten aanzien van een besluit op grond 
van artikel 305c. eerste lid, van de Bouwverordening van de gemeente Arnhem.

95. Vz AR 27 april 1982, nr. A-31.2410 (1982)/S909, vermeld in Cremers Administratieve 
Rechtspraak en Vz AR 28 april 1982, nr. A-1.0087 (1982)/S3.

96. Zie bijvoorbeeld Vz AR 20 november 1980, AB 1981, 194, m.nt. C. LR., Vz AR27 novem­
ber 1980, AB 1981,375, aant. 4bijtB/S IV, nr. 59, Vz AR2december 1980, AB 1981.239, 
m.nt. C.L.R. en — impliciet — o.a. AR 8 augustus 1986, BR 1988, blz. 48, AB 1988. 198, 
m.nt. PvB en Vz AR 27 juni 1989. AB 1990, 257, m.nt. PvB.

97. Zie bijvoorbeeld met betrekking tot het Besluit vestiging en praktijkomvang huisartsen AR 
29 december 1987, AB 1988, 400, m.nt. J.H.v.d.V., en AR 13 september 1989, AB 1990, 
523, m.nt. J.H.v.d.V.

98. Ik noem AR 28 april 1989, nr. R03.86.8289 en — met betrekking tot een afwijzing van een 
verzoek om intrekking van een standplaatsvergunning — Vz AR 27 augustus 1985, nr, 
R03.85.5710/VE2153.

99. VzAR 13juni 1983,tB/S IV, nr.96, m.a. BdeW. Een ander voorbeeld van een beroep tegen 
een vergunning die appellanten zelf begeerden, is AR 21 september 1984, AB 1986, 135, 
m.nt. F A. van Bakelen.

100. AR 17 oktober 1985. AB 1986, 305, m.nt. l.C. van der Vlies.
101. AR25 juni 1990, nr. R03.87.1862, vermeld inCremers Administratieve Rechtspraak. Ver­

gelijk ook AR 6 februari 1986, nr. ROl .84.1929, waarbij een bedrijfdat een garantiesubsidie 
had verstrekt voor een bepaalde filmproduktie, niet-ontvankelijk werd verklaard in zijn 
beroep tegen de weigering een subsidie toe te kennen aan degene aan wie de garantie was 
afgegeven. Zie verder ook dein3.1 behandelde uitspraak van 25 juni 1991, ABkort 1991, 
nr. 889, met betrekking tot het beroep van de schuldeiser (de NMB).

102. Zie o.a. AR 16 mei 1986, AB 1987, 119, m.nt. vS. en tB/S 1986, nr. 96, en AR 26 januari 
1987, nr. R03.85.6051. De Afdeling is dan ook niet Haar Voorzitter gevolgd in zijn uit­
spraak van 7 augustus 1980, tB/S IV, nr. 59.

103. VzAR 25 augustus 1981, nr. A-32.3759( 1981)/S 1097. Overigens was wel al in een eerdere 
uitspraak een verzoeker om schorsing niet-ontvankelijk verklaard in verband met de relatie
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werkgever/werknemer. Daarbij ging het om de voorschriften, verbonden aan vergunningen 
verleend aan uitzendorganisaties, Vz AR 12 februari 1981, tB/S IV, nr. 63, m.a. tB/S.

104. VzAR ISJuli 1983, tB/S rv, nr. 97, m.a. BdeW. Zie voorts onder meer VzAR2Juni 1983, 
tB/S XI, nr. 80, m.a. tB/S, met betrekking tot een subsidie, Vz AR 17 januari 1989, nrs. 
R03.88.5537/VE 3308 en R03.88.2695/VE 3309, met betrekking tot een beroep tegen de 
sluiting van een W.S.W.-bedrijf en Vz AR 30 januari 1989, KG 1989, 99, ten aanzien van 
een verzoek om schorsing van een bouwvergunning voor een nieuw hospitaal, ingediend 
door twee werknemers.

105. Voor wat betreft de Wet Ziekenhuisvoorzieningen, KB van 9 april 1987, nr. 41, AB 1987, 
322, m.m. PJS, en ten aanzien van de onderwijswetgeving onder andere KB van 10 juni 
1986, nr. 18, AB 1986,481, m.nt. BJvdN, KB van 7 juni 1985, nr. 10, Jurisprudentie Onder­
wijswetten 198, blz. 4542, AG 19 oktober 1989, nr. G06. 88.0312.065.89 en AG 24 oktober 
1989, nr. G06.88.0346.012.89.

106. Zie Vz AR 24 augustus 1983, nr. R03.83.4825/S 1296, genoemd in aant. 1 bij tB/S IV, nr. 
97, en Vz AR 5 december 1989, GS 6896, 5, m.nt. B, en KG 1990, 63 (hoofdzaak idem, 
Vz AR 17 april 1990, nr. R03.90.1234/VE 176).

107. AR 15 mei 1987, tB/S 1987, nr. 79, m.a. B de W.
108. Vz AR 16 juli 1985, KG 1985, 291.
109. Vz AR 17 februari 1978, AB 1978, 401, m.nt. J.A. Borman, tB/S IV, blz. 53. In gelijke zin 

AR 3 april 1987, AB 1988, 561, en Vz AR 29 maart 1990, GS 6917, 4, m.nt. J.T. Een poli­
tieke partij in de gedaante van een vereniging wordt evenmin geaccepteerd. Zie ook Vz AR 
11 september 1986, AB 1987, 473.

110. AG 27 maart 1991, Milieu en Recht 1991, nr. 91, m.nt. Nijhoff.
111. Vz AG 22 augustus 1989, AB 1990, 2(X), m.nt. AFMB, Waterschapsbelangen 1990, blz. 

344.
Overigens is het wel de vraag waarom aan ‘een ieder' het recht wordt toegekend bezwaar 
te maken (en vervolgens daaraan een recht van beroep kunnen ontlenen), maar dat alleen 
belanghebbenden kunnen aantonen dat zij niet tijdig bezwaar hebben kunnen maken.

112. Bijvoorbeeld met betrekking tot gemeenteraadsleden VzAR 22 februari 1979, tB/S IV, nr. 
26, m.a. tB/S, en VzAR 29 juli 1980, nr. A-3.3002 (1980), vermeld in Cremers Administra­
tieve Rechtspraak.

113. Zie AR 5 maart 1981, GS 6684, 2, m.nt.vZ, VzAR 17 april 1986, tB/S 1986, nr. 80, m.a. 
J.A.O.E., AR 29 april 1986, tB/S 1986, nr. 91, m.a. J.A.O.E., en AR 29 mei 1986, GS 
6846, 6, m.nt. B.

114. Zie bijvoorbeeld AR 5 maart 1982, AB 1982, 352, m.nt. P.J. Stolk, en GS 6727, 2 en AR 
26 juni 1987, AB 1988, 87, m.nt. F.A. van Bakelen.

115. AR 12september 1989, BR 1990, blz. 543, VzAR 31 mei 1990, nr. R03.87.7516/VE3711, 
en AR 26 maart 1991, nr. ROl 88.09(X). Indiende bezwaarmaker niet de geadresseerde van 
bet besluit in eerste aanleg is, heeft mijns inziens de oorspronkelijk geadresseerde formeel 
ook een recht van beroep. Hij zal waarschijnlijk weinig behoefte eraan hebben daarvan in 
een dergelijke situatie gebruik te maken!

116. AR 15 november 1988, nr. R03.87.6074.
117. AG 30 januari 1991, BR 1991, blz. 920, m.nt. P.C.E. van Wijmen.
118. Zie ook artikel 1.2.3 Awb. Zoals in 4.2.3 zal blijken is overigens de ene doelstelling de 

andere niet.
119. Mitsdien ook de materiële belangen die rechtspersonen kunnen behartigen. Dit voor zover 

de rechtspersoon zijn belang niet ontleend aan één der in hoofdstuk 3 beschreven catego­
rieën.

120. Hetgeen hier staat geldt — dat moge inmiddels duidelijk zijn — niet voor de categoraal 
belanghebbende. Ook, bijvoorbeeld, omwonenden kunnen boven-individuele belangen 
aanvoeren. Aanhetgeen Van Wijmen bepleit, a.w. blz. 278, wordt zodoende in feite dan ook 
voldaan.

121. VzAR 16 maart 1978, GS 6504, 6, BR 1978, blz. 409.
122. AR 8 november 1984, AB 1987, 133, m.nt. PvB. Zie ook de Voorzittersuitspraak van 9 

december 1980 in deze zaak in BR 1982, blz. 411.
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123. AR 11 augustus 1986, AB 1987, 549, m.nt. PvB.
124. Vz AR 5 januari 1989, nr. R03.88.6313/S6767.
125. Vz AR 19 december 1988, nr. R03.88.7013/S1508. Andere uitspraken over boven­

individuele belangen zijn onder andere: AR 5 augustus 1982, GS 6741,9, m.nt. JMK, Vz 
AR 24 Januari 1991, AB 1991,458, m.nt. Chr. Backes, en Vz AR 19Juli 1989, nr. R03.88. 
4957/VE 2915, met betrekking tot de vrees van aantasting van het historisch karakter van 
de binnenstad van Haarlem.
Zie ook AG 8 Juni 1989, nr. G06.86.0866.155.89, waarin enkele huisansen niet- 
ontvankelijk werden verklaard in hun beroep tegen een besluit tot intrekking van een ambu- 
lancevervoervergunning, omdat de bevoegdheid tot verminderde dienstverlening in de 
gemeente hen niet rechtstreeks trof in hun belang. Wel ontvankelijk was het Comité Behoud 
Ambulance Didam.

126. Zie uit een grote hoeveelheid uitspraken: AR 23 september 1988, AB 1989, 451, m.nt. 
JHvdV, KB van 20 april 1989, AB 1989, 301, m.nt. PJS, AR 17 Juni 1983, AB 1983,475, 
m.nt. JHvdV, Vz AR 13 april 1983, AB 1983, 366, m.nt. FO, en AR 3 augustus 1990, nr. 
R03.87.6517, waarin de Afdeling uitvoerig motiveert waarom het bouwplan geen zodanige 
invloed of gevolgen heeft dat appellanten uit dien hoofde rechtstreeks in hun belang zijn 
getroffen.

127. Zie bijvoorbeeld Vz AR 7 oktober 1986, AB 1987, 474, en AR 29 oktober 1979, AB 1980, 
304, m.nt. C.L.R., tB/S IV, nr. 39.

128. AR 29 april 1983, GS 6766, 4, m.nt. J.M.K.
129. AR 4 november 1987, AB 1989, 135. Ook een persoonlijk belang hadden de weduwe en het 

Architectenbureau van de architect van een gebouw, toen een sloopvergunning voor dat 
gebouw werd verleend, Vz AR 30augustus 1988, GS 6895, 12, m.nt. JMHFTennissen, die 
een vergelijking trekt met de hiervoren behandelde Stopera-uitspraak.

130. AR 27 augustus 1985, nr. R03.84.1148. Zie ook AR 21 november 1978, GS 6563, 4, m.nt. 
vZ en tB/S IV, nr. 20, m.a. tB/S.

131. Zie de in noot 122 genoemde uitspraak.
132. Zie Vz AR 4 augustus 1983, AB 1983, 524, m.nt. FO, GS 6833, 7, m.nt. JMHF Tennissen. 

Otten gaat in zijn annotatie mijns inziens ten onrechte uit van een beroep van toekomstige 
bewoners. Ik begrijp de uitspraak zo dat het gaat om de huidige bewoners van woningen 
waarvoor geen ontheffing is gevraagd. Zie ook de uitspraak inde hoofdzaak, AR 26 novem­
ber 1985, nr. ROl.83.0909.
Vooreen vergelijkbare uitspraak: AR 24 Juni 1991, ROl.88.1331.

133. AR 9 november 1982, nr. A-1.0413 (1982). Zie voor de enigzins afwijkende schorsings- 
uitspraak tB/S IV, nr. 81, m.a. tB/S. Zieook AG 31 oktober 1989, AB 1990, 26, m.nt. PJS. 
Iemand die min of meer regelmatig afhankelijk is van de diensten van een ambulance-auto 
is belanghebbende bij het besluit tot de intrekking van de ambulancevervoervergunning.

134. Vz AR 28 Juli 1981, GS 6690, 4, m.nt. J.M.K., tB/S IV, nr. 69, bevestigd door de Afdeling 
bij uitspraak van 11 Januari 1983, nr. A-32.3515 (1981), (zie Loeb c.s., a.w. blz. 104).

135. Zie 3.1.
136. In de uitspraak van de Afdeling rechtspraak van 8 Januari 1981, GS 6690, 3, m.nt. J.M.K., 

tB/S IV, nr. 62, m.a. de M, ging het om appellanten van buiten de gemeente. De Afdeling 
oordeelde dat zij in casu onvoldoende persoonlijk belang hadden.

137. Zie hiervoor onder andere Van Buuren, a.w. Hoofdstuk lil, paragraaf 3 en Loeb c.s., a.w. 
blz. 112.

138. Zie Van Buuren, a.w. Hoofdstuk VII.
139. Vergelijk ook Van Wijmen, ‘Rechtspraak door de Raad van State inzake natuur- en milieube­

langen’, Ars Aequi 1979, 8.
Het gaat hier om een inmiddels dermate bekend gegeven, dat ik Jurisprudentie ter zake niet 
vermeld. Hoewel..., in 1988 werd nog door een gemeentebestuur de afstand van de plaats 
van vestiging van een plaatselijke natuurbeschermingsorganisatie tot het object en niet de 
doelstelling van de organisatie als uitgangspunt voor haar ontvankelijkheid genomen (AR 27 
september 1990, nr. R03.88.2249).
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Een aantal meer bijzondere gevallen komt wel ter sprake.
140. AR 13 februari 1984, nr. A-31.2508 (1982).
141. AR 5 augustus 1982, GS 6741, 9, m.nt. J.M.K. Zie ook Vz AR 26 januari 1989, nr. 

R03.89.0102/S5029, met betrekking tot een verzoek vanN.V. Stadsherstel Historisch Rot­
terdam ten aanzien van een bouwvergunning voor kantoorruimten en woningen. De rechts­
persoon hield zich volgens haar statuten alleen bezig met voor het stadsbeeld karakteristieke 
woningen. Incasu was daarvan geen sprake. Verder nog Vz AR28 februari 1989, AB 1990, 
19, met betrekking tot een vereniging met een specifiek milieudoel.

142. AR 12 januari 1984, AB 1984, 387. Zie ook Vz AR 9 februari 1979, nr. A-3.0310 
(1979)/S96, genoemd in aantekening bij tB/S IV, nr. 25.

143. AR 14 september 1978, GS 6533, 7, m.nt. redaktie, en Vz AR 27 juni 1980, tB/S IV, nr. 
53, m.a. tB/S. Zie ook AR 20 augustus 1990, nr. R03.87.1670, en VAR 2 augustus 1991, 
nr. R03.88.6994, met betrekking tot twee beroepen van de Stichting Ons Bloemendaal tegen 
bouwvergunningen verleend voor bouwwerken op het grondgebied van de gemeente Haar­
lem grenzend aan dat van Bloemendaal. De gemeente kan niet volstaan met te verwijzen naar 
de lokatie. Wordt evenwel aannemelijk gemaakt dat er geen uitstraling is naar hel grondge­
bied van de gemeente Bloemendaal, dan is dat voldoende voor hel aannemen van het ontbre­
ken van belang.

144. AR 7 juli 1979, nr. A-3.0279 (1978). zie ook Vz AR 6 april 1979, GS6581,4, met betrekking 
tot de Onafhankelijke Bewonersorganisatie Amsterdam.

145. Vz AR 4 augustus 1983, AB 1983, 524, m.nt. FO, GS 6833, 7, m.nt. JMHF Tennissen.
146. Zie ook noot 132.
147. Vz AR 18juni 1985, nrs. R03.85.2670/VE 1188en2680/VE 1189. In Vz AR21 september 

1990, nr. R03. 90.5904/S6456, werd in een min of meer vergelijkbare situatie wederom 
geoordeeld dat het opkomen tegen de vestiging van een woonwagencentrum buiten de doel­
omschrijving viel van ‘verlenen van sociale ondersteuning’.

148. AR 18 december 1985, nrs. R03.85.2670/Sp 95 en 2680/Sp 96.
149. AR 9 mei 1986. AB 1987, 332. Overigens werd appellante ten onrechte niel-onivankelijk 

verklaard in haar beroep, dunkt me. Het bestreden besluit had volgens vaste jurisprudentie 
vernietigd moeten worden wegens het ten onrechte ontvangen van appellante in haar 
bezwaarschrift (zie ook 3.10).

150. Zie bijvoorbeeld Vz AR 7 juli 1987, nr. R03.87.3248/S5792, betreffende de Stichting Leef­
baar Leiderdorp, Vz AR 24 september 1987, nr. R03.87.4890/S 1147, met betrekking 
tot de Vereniging BeethovenstraatParnassusweg, Vz AR 7 november 1989, nr. 
R03.89.5728/VE 4411/S 1417, met betrekking lot de Stichting Oud-Den Helder Belangen 
en tenslotte Vz AG 25 september 1990, nr. G03.90.0274S, ten aanzien vaneen verzoek om 
schorsing van een besluit strekkende tot afwijzing van een verzoek om vernietiging van een 
besluit van een waterschap, ingediend door de Vereniging Dorpsbelangen ‘Siddeburen 
Vooruit’. De Voorzitter gaf de Vereniging vooralsnog het voordeel van de twijfel.

151. Zie onder andere Van Buuren, a.w. Hoofdstuk VII over de representativiteits-en finaliteits- 
eis en Nicola'i ‘Groepsacties voor de administratieve rechter’. Jonge Balie congresbundel 
1988, blzz. 85/86. Zie ook Vz AR 15 oktober 1985, tB/S IV, nr. 126, m.a. B de W.

152. AG 31 oktober 1989, AB 1990, 26, m.nt. PJS.
153. Vz AR 27 maart 1986, nr. ROl .86.0365/S 39.
154. AR30november 1987, nrs. ROl .85.2832en2833. Idem Vz AR7 februari 1989, tB/S 1989, 

nr. 13, met — kritische — aantekening F. A.M.S.(troink). Zie ook Vz AR 10 januari 1986, 
AB 1987, 570.

155. AR 22 december 1986, AB 1988, 83, m.nt. PvB.
156. AR 9 juli 1985, nr. R03.83.3973.

Andere, vergelijkbare jurisprudentie: AR 14 juni 1985, nr. R03.83.7365, ten aanzien van 
het Algemeen Ondernemersverbond Zevenaar, AR 18 oktober 1985, tB/S III, nr. 648, m.a. 
B de W, met betrekking tot enkele winkeliersverenigingen en de Bloemistenvereniging 
Apeldoorn en AR 29 oktober 1985, nr. R03.84.0547, met betrekking tot de Algemene
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Nederlandse Kappersorganisatie.Vz AR 20 november 1987, AB 1989, 132, ten aanzien van 
deVerenigingvanTwentse Woninginrichters en Vz AR 14oktober 1991, ABkort 1992, nr. 
46, ten aanzien van de Nederlandse Unie van Optiekbedrijven. Dubieus is of bijvoorbeeld 
de Vereniging ‘Het Vrije Circuit’ thans nog ontvangen zou worden (zie AR 20 november 
1978, tB/SIV, nr. 19, m.a. tB/S). Voorts lijkt hel KB van 28 april 1989, AB 1989,301, m.nt. 
PJS, niet te stroken met de opvatting van de Afdeling rechtspraak.

157. AR 8 april 1983, nr. A-32.5919 (1981), iB/S IV, aantekening 4 bij nr. 95. Zie ook AR 19 
januari 1988, nr. R03. 87.4082/Sp 220, waarin de Plaatselijke Huisartsen Vereniging ont­
vankelijk werd geacht in haar bezwaarschrift tegen het verlenen van een vergunning op 
grond van het Besluit Vestiging en Praktijkomvang Huisartsen, omdat het verlenen van de 
vergunning van directe invloed op de concurrentieverhoudingen tussen de gevestigde huis­
artsen was.

158. Vz AR 9 juli 1987, tB/S 1987, nr. 112, m.a. tB.
159. Zie bijvoorbeeld AR 21 maart 1985, GS 6796, 10, m.nt, B, en Vz AR 9 augustus 1990, nr. 

R03.90.3377/VE 4338/S 5815.
160. Expliciet Vz AR 4 maart 1982, nrs. A-31.0579 (1982)/S 5100 en A31.0018 (1982)/S 5101, 

en AR 3 november 1988, tB/S 1988, nr. 153, m.a. F.A.M.S. Zie verder ook Vz AR 12 
december 1984, AB 1985, 381, m.nt. FO (onder 382).

161. AR 21 maart 1985, tB/S lil, nr. 605; zie ook Vz AR 13 mei 1985. KG 1985, 239.
162. AR 8 september 1989. tB/S 1989, nr. 143. Zie ook Vz AR 26 juli 1988. KG 1988, 359.
163. AR 31 juli 1984, nr. A-32.4380 (1982). Zie ook AR 3 november 1986, nr. R03.85.0334, 

Vz AR 29 augustus 1991, AB 1992, 4, m.nt. JHvdV, en Vz AR 28 januari 1985, AB 1986, 
149, m.nt. PvB, ten aanzien vaneen huurdersvereniging. Zie ook AR I mei 1990, GS 6937. 
10, m.nt. J.M.H.F. Tennissen.

164. AG 30 oktober 1989, nr. G06.88.0342.011.89,
165. AR 10 september 1987, AB 1988, 105, m.nt. BJvdN en IB/S 1987. nr. 143, m.a. 

R.J.G.M.W.; (AB 1986, 86 betreft de schorsingsuitspraak).
166. AG 12 juni 1990, nr. G06.87.0I54.
167. Vz AG 23 oktober 1989, nr. G06.89.0477. BZ 3237.89 -1- S, Jurpr. Onderwijswetten 1990, 

blz, 86.
168. Vz AR 18 april 1986, tB/S 1986, nr. 83.
169. AR 5 juni 1981, GS 6692, 5, m.nt. vZ.
170. Van Buuren a.w. blz. 80.
171. Vz AR 13 oktober 1986, AB 1988, 194, m.nt. D A. Lubach.
172. AR 28 juli 1988. nr. R03.86.4470.
173 Zie onder andere Van Buuren, a.w. blz. 81, Ten Berge/Tak a.w., nr. 365.
174 AR 29 oktober 1979, AB 1980, 304, m.nt. C.L.R. en tB/S IV. nr. 39.
175 AR 28 augustus 1979, nr. A-1.1201 (1978).
176. Zie bijvoorbeeld Vz AR 12 juli 1983, nrs. R03.83.3189/S 844 en 83.3248/S 845, genoemd 

in aant. 2 bij tB/S IV, nr. 96, Vz AR 23 juni 1987, nr. R03.87.2938/S 5685, met betrekking 
tot het oprichten van een bedrijfsgebouw op een mogelijk toekomstige locatie van een woon­
wagencentrum en AR 21 maart 1988, nr. R03.86.1744, ten aanzien van iemand die hel voor­
nemen heefteen woning te kopen en bezwaar maakt legende voor, ondermeer, ‘zijn’ woning 
afgegeven bouwvergunning.

177. Zie onder andere Borman, a.w. bizz. 36/37, De Waard, a.w. blz. 203 (met name noot 101) 
en Ten Berge/Tak, a.w., nrs. 362, 366 en 367.

178. Vz AR 28 april 1977, GS 6477, 9, tB/S IV, blz. 26, m.a. van M, en AR 10 november 1977, 
AB 1978, 195, m.nt. v.d.V.

179. Bijvoorbeeld Vz AR 30 november 1987. AB 1989. 151, met betrekking tot een wijziging van 
een gemeentebegroting voor de aanleg van een voetpad, AR 5 december 1989, nr. 
R03.87.0137, ten aanzien van de ter beschikkingstelling van kredieten voorde bouw van een 
openbare school en een gymnastieklokaal en Vz AR 14mei 1987,nr. R03.86.6576/VE416, 
met betrekking tot kredietverlening en wijziging van de gemeentebegroting voor het invoe­
ren van een minicontainersysteem.
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180. AR 30 juli 1982, GS 6741, 8, m.nl. en aant. 4 bij IB/S IV, nr. 81.
181. AR 11 december 1980, iB/S IV, nr. 60, m.a. iB/S, AR 8 Januari 1982, GS 6733, 4, AR 25 

april 1983, GS 6766, 5, m.nt. B, en Vz AR 9 februari 1984, tB/S IV, nr. 103, m.a. B de W.
182. Andere uitspraken waarbij een derde niet-ontvankelijk werd verklaard wegens het ontbreken 

van een voldoende causaal verband bij subsidiebeslissingen:
Vz AR 13 september 1985, nr. R03.85.1521/VE 1427, met betrekking tot een garantstelling 
voor betaling van rente en aflossing aan een ander tennispark; Vz AR 13 december 1989, 
nr. R03.89.7059/S427, ten aanzien van een subsidie gebruikt voor de aankoop van panden 
in de omgeving van de verzoeker en AR 10 Juli 1990, nr. R03.88.1991, betreffende een 
beroep van een vermeende concurrerende organisatie toen bleek dat er geen sprake was van 
een relatie tussen de verleende subsidie en de eventuele subsidie aan de appellant.
Zie ook AR 12 Juni 1980, AB 1981, 28, m.nt. J.E. Goldschmidt, met betrekking tot het 
beroep van niet-sportorganisaties tegen het tegengaan van deelname aan de Paralympics 
door een Zuidafrikaans team.

183. AR 19 mei 1983, AB 1984, 53, m.nt. l.C. van der Vlies, tB/S IV, nr. 95, m.a. tB/S.
184. AG 12 december 1990, nr. G06.87.0971.
185. AR 8 november 1984, AB 1987, 133, m.nt. PvB.
186. Zie ook de opmerkingen van de annotator over de niet-ontvankelijkheid van deze appel­

lanten.
187. AR II september 1990, AB 1991, 514.

Zie voorts AR 24 april 1979, GS 6587, 7, m.nt. vZ, en tB/S IV, nr. 29, m.a. tB/S, over de 
relatie tussen de verzwaring van een hoogspanningslijn en (de nadelige gevolgen van) de ver­
onderstelde uitbreiding van een elektriciteitscentrale.

188. AG 30Juli 1990, nr. G06.87.0550.
189. AR 24 Juni 1984, nr. A-32.4876 (1982). Zie verder ook enkele beslissingen op grond van 

de Luchtvaartwet en de ter uitvoering daarvan vastgestelde regels: AR 4 Juli 1988, nr. 
R01.86.3029en AR6Juni 1991, nr. ROL 89.0431.

190. AR 19 december 1989, nr. ROl.88.3110.
191. AR 3 oktober 1988, nr. ROl.86.1921.
192 Vz AR 26 september 1988, nr. R03.88.4752/S6163.
193. Zie noot 161.
194. Vz AR 23 december 1986, KG 1987, 88 en tB/S 1986, nr. 210, m.a. B de W.

Zie ook, impliciet, AR 30 mei 1985, nr. R03.84.3464, met betrekking tot een derde die 
gebruik maakte van het door de Stichting verzorgde muziekonderwijs, toen de subsidiëring 
werd stopgezet, en AR 3 september 1985, nr. R03.83.3864, ten aanzien van een subsidie 
verleend aan een Stichting welke subsidie deels was bedoeld voor een van die organisatie van 
de Stichting deeluitmakende andere Stichting.

195. AR 30 maart 1984, nr. R02.83.2802/Sp 286.
196. AR 11 mei 1987, nr. R03.85.7520. Vergelijk ook de in 5.2 te behandelen uitspraak van 11 

Juli 1983, tB/S V, nr. 306, m.a. B de W, (noot 234).
197. AR 30 augustus 1989, AB 1991,370, m.nt. B.P. Vermeulen onder AB 1991,360.
198. Vz AR 30 maart 1983, aant. bij tB/S 111, nr. 432.
199. AR 21 maart 1985, GS 6796, 10, m.nt. B.
2(X). Vz AR 30 Januari 1984, nr. A-1.0551 (1982J/VE 1585, tB/S vermeld bij IV, nr. 103, met 

betrekking tot een verzoek om intrekking van subsidies, (verzet ongegrond verklaard bij uit­
spraak van 24 april 1984)enAR I2april 1984, tB/S IV, nr. 105, m.a. BdeW, met betrekking 
tot een verzoek ingediend door een ondernemingsorganisatie, om op te treden tegen detail- 
handelsactiviteiten van een zelfbedieningsgroothandel.

201. Zie bijvoorbeeld AR 7 mei 1985, nr. R03.83.6648, (verzoekenvanenkelewinkeliersvereni- 
gingenendergelijkeoptetredentegeneen vlooienmarkt) en AR 25 februari 1986, AB 1988,
II.

202. AR 20 november 1986, nr. R03.84.4398.
203. Zie AR 10 november 1989, nr. R03.87.1583, waarin de Afdeling min of meer ambtshalve 

overwoog:
‘Dat verweerders appellante daarbij hebben ontvangen in haar bezwaren acht de Afdeling 
Juist, aangezien appellante als indienster van het verzoek om toepassing van bestuursdwang
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rechtstreeks door de beslissing van verweerders op dat verzoek in haar belang getroffen moet 
worden beschouwd.’
Zie ook VzAR 19juni 1990, nrs. ROl .89.1114/S172 en 89.3533/S173.

204. AR 5 juni 1990, AB 1990, 573, m.nt. PvB.
205. Van den Broek: ‘Weigeren bestuursdwang: ieder kan bezwaar maken’, gepubliceerd in De 

Werkgever van 10 januari 1991.
206. A.w. biz. 111; zie verder noot 216.
207. Zie AR 13 februari 1991, nr. R03.87.5971, waarin de Afdeling expliciet verwijst naarde 

in AB gepubliceerde uitspraak en Vz AR 6 mei 1991, nr. R03.89.4807/V 109.
208. A.w. blz. 75.
209. Zie met name blzz. 40 en 41 van de Memorie van Toelichting.
210. Zie bijvoorbeeld de artikelen 20, 21 en 44 van de WABM.
211. Zie met name ook artikel 6 las, eerste lid, van de WABM, waarin de wetgever doelbewust 

aan een ieder het recht heeft toegekend een verzoek te doen tot het opleggen van een dwang­
som. Dat het beroepsrecht (art. 54, tweede lid, van de WABM) tegen een weigering een 
dwangsom op te leggen (of een bevel tot sluiting a.b.i. art. 28 van de Hinderwet te geven) 
alleen aan belanghebbende is gegeven, lijkt hierbij niet te passen, c.q. maakt de bepaling zin­
loos/overbodig.

212. In sommige wetsartikelen wordt overigens nu al een koppeling gelegd tussen het mogen 
indienen van een verzoek en het zijn van belanghebbende. Zie bijvoorbeeld artikel 26, 
tweede lid, en 26b, eerste lid, van de Hinderwet. In een dergelijk geval moet eerst worden 
uitgemaakt of de verzoeker belanghebbende is.

213. Bijlage B blzz. 23/24.
214. De rechter zal overigens in een vervolgprocedure moeilijk aan de inhoudelijke kant kunnen 

toekomen, als terzake nu juist geen besluit van het bestuursorgaan voorligt; dan zou de rech­
ter op de stoel van hel bestuur gaan zitten. In een schorsingsprocedure zou dit anders kunnen 
zijn.

215. In dit kader merk ik nog opdat Hennekens in zijn noot onder AR lOjuni 1989, GS 6890, 5, 
deze uitspraak mijns inziens ten onrechte in het ‘rariteitenkabinet’ wil bijzetten. Hoezeer ook 
een bezwaarmaker niet-ontvankelijk is (i.c. was er geen sprake van een beschikking), toch 
moet de bezwaarschriflenprocedure worden gevolgd om de Afdeling in beroep de inhoude­
lijke juistheid van de beslissing van het bestuursorgaan te kunnen laten toetsen. Ook in een 
dergelijk geval: al is er geen sprake van een beschikking — en is de Wet Arob formeel niet 
van toepassing — .ontvankelijk bij de Afdeling is appellant wel tegen de beslissing hem niet- 
ontvankelijk te verklaren, althans als dit besluit maar valt aan te merken als een beslissing 
op een bezwaarschrift op grond van de Wet Arob! Ook in die situatie houdt de Afdeling zich 
alleen bezig met de ‘uiterlijke kant’ van de zaak, niet met het probleem zelf. Anders dan Hen­
nekens in zijn annotatie onder die uitspraak meen ik dan ook dat de uitspraak van de AR van 
19 september 1990, GS 6933, 5, niet in de systematiek past.

216. Loebc.s., blz. 111, zijn van mening dat dit onderscheid er is (zie ook noot 133 op die blad­
zijde). Daarbij wordt evenwel van de mijns inziens onjuiste premisse uitgegaan dat de Afde­
ling de verzoeker, ingeval van afwijzing, als belanghebbende beschouwd, omdat de verzoe­
ker de geadresseerde van de be,schikking zou zijn. De Afdeling relateert de ontvankelijkheid 
evenwel alleen aan het feit dat een beslissing is genomen op een verzoek afkomstig van de 
bezwaarde.

217. Bijvoorbeeld intrekking van een vergunning op grond van artikel 31 van de Drank- en 
Horecawet.

218. A.w. ad fmem.
219. Daarbij komt nog dat ingeval van tenminste één ontvankelijk bezwaar- of beroepschrift de 

Afdeling de laatste jaren, bij min of meer gelijkluidende bezwaren, de ontvankelijkheid van 
andere belanghebbenden vaak niet zelfstandig onderzoekt. Zie bijvoorbeeld Vz AR 30 
augustus 1988, GS 6895, 12, m.nt. J.M.H.F. Tennissen, en Vz AR 28 oktober 1986, AB 
1988, 180, m.nt. D.A. Lubach.

220. KB van 10 december 1985, nr. 24.
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Zie ook KB van 27 januari 1986, nr. 37, en KB van 8 december 1987, nr.26, AB 1988, 
nr.223. In deze laatste uitspraak werden overigens, behalve de indiener van het verzoek, ook 
de besturen van twee ziekenhuizen die op zoudengaan in het nieuwe ziekenhuis, ontvankelijk 
geacht. Kennelijk was de gedachte dat het verzoek om vergunning mede namens de andere 
besturen was ingediend.

221. AG 12 december 1990, nr. G06.87.0845.
222. AR 26 februari 1987, AB 1988, 174, met — kritische noot — J.C.J. Dute, GS 6844, 4 (zie 

ook het artikel van A.W.M. Bijloos in dat nummer onder de titel ‘Arob-jurisprudentie over 
de Vestigingsregeling huisartsen’), iB/S 1987, nr. 34.

223. AR 13 september 1989, AB 1990, 523, m.nt. JHvdV.
224. AR 23 januari 1984, AB 1984, 406.
225. AR 19 januari 1988, nr. R03.87.4082/Sp 220.
226. AR 26 januari 1981, AB 1981,552, m.nt. v.d. V.
227. Vz AR 21 augustus 1989, nr. R03.89.3997/S 1069.
228. AR 12 december 1988, nr. ROl.87.1407.
229. AR 5 maart 1991, nr. R03.88.0305. Zie ook AR 3 juli 1990, GS 6917, 11, m.nt. C.P.J. 

Goorden
230. Vz AR 12 maart 1990, tB/S 1990, nr. 25, m.a. B de W.
231. Vz AR 16 augustus 1979, tB/S VII, nr. 73, m.a. de M.
232. AR 10 mei 1989, tB/S 1989, nr. 71, m.a. B de W.
233. Zie Van Buuren, a.w. blz. 106.
234. AR 11 juli 1983, tB/S V, nr. 306, m.a. B de W.
235. AR 4 december 1984, AB 1985, 486, tB/S IV, nr. 114, m.a. B de W.

Zie ook Vz AR 13 april 1984, tB/S XI, nr. 102, m.a. tB.
236. AR 29 juli 1988, AB 1989, 216, m.nt. PvB, GS 6866, 5, m.nt. J.M. Kan, tB/S 1988, nr.

1 12. Zie ook Vz AR 2 februari 1988, AB 1989, 415, met kritische noot JHvdV.
237. AR 13 juli 1987, AB 1988, 57, m.nt. JHvdV. De annotator trekt mijns inziens ten onrechte 

een relatie met de uitspraak van 22 januari 1985, AB 1985, 298, m.nt. JHvdV. In die zaak 
(zie ook AR 4 januari 1985, tB/S V, nr. 364 aant. 4) ging het om de vraag in welk geval een 
aanvrager om vergunning vo\doendebe\ang, heeft bij een inwilliging van zijn verzoek, indien 
dit verzoek geen concreet doel heeft. De Afdeling verwierp in de uitspraak van 4 januari 1985 
het beroep wegens gebrek aan (proces)belang.

238. AR 17 juni 1991, nr. R03.91.0214/Q01. Zie ook AR 9 december 1991, ABkort 1992, nr. 98.
239. AR 12 november 1987, GS 6856, 4 m.nt. J.M. Kan.
240. AR 18 september 1987, tB/S 1987, nr. 150, m.a. G.H.A.
241. Vz AR 13 februari 1990, KG 1990, 105.
242. Vz AR 30 maart 1988, GS 6873, 6, m.nt. J.M.K.
243. AR 9 februari 1990, AB 1991,420, m.nt. JHvdV, GS 6906, 6, m.nt. HH.
244. Vz AR 9 juni 1988, nr. R03.88.1784/VE 3099; zie ook Vz AR 29 augustus 1986, nr. 

R03.85.4294/VE 2975.
245. AR 14 maart 1986, nr. R03.84.5528; zie ook AR 4 oktober 1991, nrs. R03.89.4182 en 

R03.89.4587; eigenaren hebben alleen ‘contractueel belang’ bij verlenen bouwvergunning 
aan koper.

246. AR 17 mei 1989, nr. R02.87.0492.
247. AG 15 september 1989, nr. G03.86.0251.216E.88.
248. Zie behalve de in dit artikel genoemde zaken ook nog: AG 18 mei 1990, AB 1991, 10, m.nt. 

F.P.J.M. Otten, Milieu en Recht 1991, nr. 25, m.nt. Den Hartog, AG 17 mei 1991, en AG 
16 mei 1991, beide vermeld in ABkort 15 juni 1991. Voorts nog AG 16 september 1991, 
ABkort 1991, nr. 1294. Deschietsportvereniginguitspraak is gepubliceerd in GS 6903, 10, 
m.nt. L. Bomhof.

249. AG 2 augustus 1991, BR 1992, blz. 52.
250. Marion Bense, a.w. bizz. 117/118.
251. Zie ook het KB van 22 september 1988, nr. 16, AB 1989, 460, m.nt. FO, waarin onder meer 

werd overwogen: ‘In verband hiermee kan Vuilverwerkingsbedrijf ‘De Meerlanden‘ niet 
worden aangemerkt als belanghebbende in vorenbedoelde zin, aangezien deze appellant niet
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zelfstandig gerechtigd kan zijn tot het indienen van een verzoek om de in voorschrift 15.2.2.2 
bedoelde goekeuring en aan een door de vergunninghoudster ingediend verzoek om goed­
keuring geen eigen rechten kan ontlenen.’
A.w. biz. 115.
Van Buuren, a.w. blz. 91.
Van Buuren, a.w. blz. 111.
C.W.J. Schoor en E.R. Eggeraat, ‘Beroepsgerechtigden bij beschikkingen op verzoek met 
een negatief karakter’, opgenomen inde bundel aangeboden aan mevr. mr J. Mullemeister 
bij haar afscheid als plaatsvervangend hoofd van de stafafdeling geschillen van bestuur. 
AG 4 september 1989, nr. G06.88.0341.003.89.
Overigens is de conclusie dat de ouders geen processueel belang meer hadden, mijns inziens 
ook materieel dubieus omdat het heel wel de negatieve beslissing kan zijn geweest die het 
stichtingsbestuur uiteindelijk heeft doen besluiten een andere optie te kiezen. Alsdan zou er 
mogelijk door de ouders schadevergoeding gevorderd kunnen worden van de gemeente. 
Voorts speelt hierde vraag of wel andere belangen dan die van de aanvrager, bij inwilliging 
van het verzoek een rol mogen/kunnen spelen. Als alleen de derde in beroep komt, tellen dan 
alleen de belangen van die derde bij inwilliging van het verzoek nog mee? Ook al lopen de 
belangen bij de uitkomst vaak parallel, dat betekent nog niet dat die belangen identiek zijn. 
Voorts doet de problematiek zich niet meer voor, die aan de orde was in HR 14 juni 1991, 
NJ 1991,693, naaraanleidingvande vernietiging door de Afdeling rechtspraak bij uitspraak 
van 13 juni 1980, nr. A-3.4023 (1978), van de weigering een bouwvergunning te verlenen. 
Tegen die weigering was, behalve door de aanvrager, ook door derden die zich in een met 
de aanvrager te vergelijken situatie bevonden, beroep ingesteld. Volgens de Hoge Raad was 
de weigering alleen onrechtmatig jegens de aanvrager.
Voor wat betreft de situaties van afgeleid belang, zoals contractuele relaties, loop ik vooruit 
op de te dien aanzien in hoofdstuk 6 te trekken conclusie over de jurisprudentie ter zake. 
Zie noot 219; zie ook Van Buuren a.w. blz. 105.
Zie voorts hoofdstuk 6.
Mitsdien is naar mijn mening de motivering van de niet-ontvankelijkverklaring van een groot 
aantal derde-belanghebbenden in het KB van 22 september 1988, nr. 14, (betreffende de 
beëindiging van de algemene ziekenhuisfunctie van een ziekenhuis), respectievelijk van een 
in het ziekenhuis werkzame specialist in het KB van 29 september 1988, nr. 18, AB 1988, 
585, m.nt. PJS, (betreffende de sluiting vaneen ziekenhuis), niet juist. Ten aanzien van het 
KB van 22 september 1988 zie ik op voorhand niet in waarom de derde-belanghebbenden 
niet-ontvankelijk zouden zijn, gelet op gevolgen van het besluit voor de omgeving.
Zie hiervoor uitgebreid o.a. Van Dijk, 'Toetsing van overheidshandelen door de nationale 
en internationale rechter en het vereiste van procesbelang’, Tjeenk Willink/Sijthoff, 1976, 
met name Hoofdstuk 1; Van Buuren, a.w. blzz. 74 en 156 e.v., Van Wijmen, a.w. blzz. 
125-142, Ten Berge/Tak, nrs. 370-373 en 594-602, en De Waard, a.w. blzz. 209-222. 
Zie bijvoorbeeld Vz AR 28 november 1978, tB/SlV, nr. 22, ma. tB/S, Vz AR 17juni 1980, 
tB/SIX, nr. 4, m.a. tB/S, Vz AR 27 augustus 1981, tB/S IV, nr. 71, m a. tB/S, Vz AR 16 
september 1982, tB/S IV, nr. 85, .m.a. tB/S, en AR 23 november 1987, AB 1988. 251, m.nt. 
JHvdV.
AR 19 mei 1978, AB 1978, 410 en GS 6510, 4, met voorafgaande noot redactie, en Vz AR 
20 november 1979, tB/S IV, nr. 40, m.a. tB/S; geen afzonderlijk beroepsrecht tegen beslis­
sing ‘ongegrondverklaring bezwaren’, resp. tegen ‘vernietiging eerdere beschikking’ 
indien tegen de beslissing als zodanig (plaatsing op monumentenlijst, resp. alsnog weigering 
bouwvergunning) beroep kan worden ingesteld.
Ook geen beroep tegen alleen de overwegingen van een besluit, indien deze overwegingen 
geen zelfstandige rechtsgevolgen in het leven roepen. Zie AR 21 september 1984, AB 1985, 
160.
Zie voor een geval waarin de overwegingen wel beperkende bepalingen bevatten: KB van 
3 mei 1985, nr. 10, AB 1985, 473, m.nt. JRSt.

252.

253.
254.
255.

256.

257.

258.

259.
260.
261.

262.

263.

264.
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265. De veel aangehaalde schorsingsbeschikking van de Vz AR van 19 februari 1980, tB/S IV, 
nr. 47, m.a. JS, (vgl. ook Vz AR 8 juli 1980, AB 1980, 609, m.nt. J.R.St) is mijns inziens 
dan ook minder juist als voorbeeld van een geval van het ontbreken van procesbelang. 
Immers de weigering was al ‘zinloos'. Betrokkene behoort de juistheid van die zienswijze 
evenwel wel in rechte te kunnen laten toetsen (zie 5.1).

266. Zie De Waard, a.w. blz. 209.
267. Bijvoorbeeld AR 13 december 1990, GS 6920, 4, m.nt. Hennekens, en BR 1991, blz. 462, 

m.nt. N.S.J. Koeman.
268. Vgl. echter hetgeen De Waard opmerkt over nietige besluiten, a.w. blz. 209.
269. Zie de jurisprudentie genoemd door De Waard a.w. blz. 212, AR 11 juli 1985, AB 1986, 

304, m.nt. JHvdV, AR 2 januari 1991, nr. R03.88.4436, en KB van 14 december 1989, AB 
1990, 140.

270. Zie bijvoorbeeld AG 16september 1989, AB 1990,420,met — kritische — nootF.C.M.A. 
Michiels, AR 4 januari 1983, nr. A-1.0614 (1982), en het KB genoemd in de vorige noot. 
Zie echter vooreen geval waarin de Afdeling rechtspraak wel toetste: AR 7 januari 1986, 
nr. R03.84.0440, waarin een besluit tot intrekking van een subsidie inmiddels weer was 
ingetrokken.

271. AR 16 december 1983, AB 1984, 148, m.nt. CLR.
272. AR24juni 1990, nr. R03.87.3690. De Afdeling overwoogdaarin dat‘appellanten ter zitting 

hebben hebben verklaard dat zij ten gevolge van de werking van de bestreden vergunning 
geen schade hebben geleden. ‘ Dat het belang in dergelijke situaties niet snel afwezig wordt 
geacht, blijkt onder meer uit AR 19 januari 1987, AB 1988, 58, m.nt. P.J. Boon. Zie ook 
De Waard, a.w. blz. 212.
(Processueel) belang is wel aanwezig indien beroep wordt ingesteld tegen een fictieve weige­
ring om te beslissen, terwijl nadien de reële beslissing onberoepen blijft. Zie o.a. AR 16 
februari 1982, GS 6719, 3, m.nt. JMK, en AR 30 april 1988. GS 6867, 10, m.nt. J.M.H.F. 
Teunissen, en BR 1988, blz. 839. Zie echter ook AG 23 december 1990, AB 1990, 173, 
m.nt. F.C.M.A. Michiels,deinnoot270genoemdeuitspraakvande AGen AG8mei 1991, 
GS 6937,9, m.nt. G.H. Addink, AB 1991,520, m.nt. FM. Ik deel de kritische opmerkingen 
in de laatstgenoemde annotatie in die zin niet dat een appellant, indien hij alsnog gekregen 
heeft wat hij wenst, toch nog een ‘rest procesbelang' moet kunnen aantonen om het rechter­
lijke apparaat in werking te brengen.

273. AR 29 november 1988, AB 1989, 427 m.nt. JHvdV.
274. Zie AR 19 augustus 1988, nr. R03.86.4604.
275. Zie bijvoorbeeld AR 25 juli 1983, nr. A-32.118 (1982), vermeld in de annotatie onder GS 

6865, 11. Dit speelt niet bij het 'actio-popularisbezwaarrecht' in bijvoorbeeld de WABM 
(zie AG 19 juni 1989, AB 1990, 417, m.nt. F.C.M.A. Michiels onder nr. 420).

276. Zie AR 25 mei 1987, GS 6865, 11, m.nt. J.M.H.F. Teunissen.
277. Zie AR 25 februari 1986. AB 1988, 11; concurrent voerde het slijtersbedrijf inmiddels niet 

meer uit.
278. Een restaurant waarin een buitenlandse werknemer tewerkgesteld wilde worden, had de 

bedrijfsvoering beëindigd. Onder deze omstandigheden was er geen belang meer bij een 
beoordeling van de weigering een tewerkstellingsvergunning te verlenen, AR 23 augustus 
1988, nr. R02.86.0859.

279. Bijvoorbeeld een besluit tot aanschrijving bestuursdwang is nimmer uitgevoerd en de aange­
schrevene verhuisd (AR 7 november 1989, nrs. R03.87.6141 en 6142) of de aangeschrevene 
heeft vrijwillig voldaan aan de aanschrijving en wenst alleen een principiële uitspraak over 
de interpretatie van een verordeningsbepaling (AR 6 april 1987, nr. R03.85.7763). Degene 
die aan een aanschrijving voldoet waarmee hij het niet eens is, heeft uiteraard wel belang (zie 
AR 31 augustus 1984, tB/S XIV, nr. 34, m.a. B de W, en AR 25 juli 1990, nr. 
R03.89.6187/Sp285).

280. Zie De Waard, a.w. bizz. 213/214.
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281. Zie voor een overzicht: Koeman ‘De mogelijkheden van de burgerlijke rechter om het 
bestuur uit onrechtmatige daad totschadevergoeding te veroordelen’, preadvies VAR 1989, 
blzz. 196/199.
Zie bijvoorbeeld AR 26 november 1985, AB 1986, 370; ondanks verhuizing nog belang in 
verband met schadevergoeding.
HR 17 november 1989, AB 1990, 81, m.nt. G.P. Kleijn, Ars Aequi 1990, blzz. 3IOe.v., 
m.nt. P.J.J. van Buuren.
Indien de voornemens tot de voltooiing eerste fase herziening rechterlijke organisatie werke­
lijkheid worden, komen schadevergoeding en proceskostenveroordeling in handen van de 
administratieve rechter; zie de artikelen 8.2.6.7 en 8.2.6.9 van het wetsontwerp22 495. Zie 
ook blz. 143 vande Memorie van Toelichting waarin wordt gesteld dat niet te snel zal mogen 
worden aangenomen dat appellant geen belang meer heeft.
Dat de administratieve rechter zulks ook vindt, leid ik onder meer af uit AR 23 april 1990, 
nr. R03.88.2437. Hoewel de gemeente het voor appellant belastende besluit inmiddels had 
ingetrokken, handhaafde appellant het beroep met het oog op de door hem gemaakte kosten, 
zo blijkt uit het dossier. Zonder op deze kwestie ook maar in te gaan, behandelde de Afdeling 
de zaak ten gronde en vernietigde de beschikking.
Zie ook het standpunt van De Waard, a.w. blzz. 212/215; zie ook noot 272.
Zie de uitspraak vermeld in noot 276.
A.w. blzz. 215/216.
Punt ‘Ontvankelijkheid en omvang van het beroep tegen administratieve beschikkingen’, 
VUGA 1975, nr. 38.
Zie ook artikel 4.1.1.5 Awb. Een aanvraag wordt buiten behandeling gelaten indien de gege­
vens onvolledig zijn.
Alleen bij het innemen vaneen standpunt over de vraag wie belanghebbende is bij een nega­
tieve beschikking op een aanvraag om vergunning (zie 5.2), ben ik al vooruitgelopen op het 
hier in te nemen standpunt.
Zie onder andere: De Waard, a.w. blz. 204, en in zijn aantekeningen bij tB/S IV, nrs. 97, 
114 en 1990, 25; Van Buuren in zijn noot onder AR 29 juli 1988, AB 1989, 216; Marion 
Bense, a.w., blzz. 114/117; Van der Veen in zijn noot onder VzAR 2 februari 1988, AB 
1989, 415, en Dute in zijn noot onder AR 26 februari 1987, AB 1988, 174.
Zie met name aantekening bij tB/S IV, nr. 97.
Zie 5.2.2. 
tB/S 1990, 25.
Zie ook Nicolaï, a.w., blzz. 78-98.
Zie blz. 110.
De in noot 296 bedoelde zaak was kennelijk niet in het buitenzittingcircuit terecht gekomen. 
In de procedure over de wegaanleg ging het overigens om een aan een overheidsorgaan ver­
leende vergunning. Dan speelt dit probleem in iets mindere mate.
Zie HR 20 november 1987, NJ 1988, 843, m.nt MS, AB 1988, 117, m.nt FHvdB. Zie ook 
Scheltema in NJ 1913-1988, ‘Annotatoren kijken terug’, blzz. 141/149.
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1. Inleiding

In de Nederlandse belastingwetgeving ontbreekt een definiëring van het begrip 
belanghebbende, ofschoon het begrip als zodanig — zij het niet vaak — daarin 
wel voorkomt. Het begrip ‘derde-belanghebbende’ komt in het belastingrecht 
niet voor.

In dit opstel wordt aandacht besteed aan de vraag wie als belanghebbenden in 
het Nederlandse belastingrecht moeten worden aangemerkt, waarbij wordt 
onderzocht wanneer voor deze rechten ontstaan die zij tegenover de belasting­
administratie en derden kunnen uitoefenen, zo nodig met een beroep op de 
rechter. Bij de analyse van deze rechten zal mede worden bezien of en in hoe­
verre de (ontwerp-) Algemene wet bestuursrecht (Awb) hun fiscale rechtsposi­
tie beïnvloedt. Deze studie wordt afgerond met een aantal aanbevelingen.
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Belanghebbenden, belastingplichtigen 
en inhoudingsplichtigen: 
een eerste inventarisatie

2.

Het begrip belanghebbende komt in de belastingwetgeving met name voor in 
de Wet administratieve rechtspraak belastingzaken (Wet ARB). In artikel 2, lid 
2 van die wet wordt onder de belanghebbende verstaan ‘degene door of namens 
wie het beroepschrift is ingediend’. Aangezien de Wet ARB slechts de proces­
rechtelijke bepalingen bevat en voorts veronderstelt dat beroep kan worden 
ingesteld krachtens een andere wettelijke regeling — zoals de Algemene wet 
inzake rijksbelastingen (AWR) — heeft het in de Wet ARB gebruikte begrip 
voor het belastingrecht geen onderscheidende betekenis. Uit deze definitie zou 
immers kunnen worden afgeleid dat iedereen een beroepschrift kan indienen.

Het belastingrecht kent bij de heffing wel begrippen als belastingplichtige (arti­
kel 16 AWR), hij die aangifte heeft gedaan (artikel 12 AWR), hem aan wie een 
aanslag is opgelegd (artikel 23 AWR) en de aangeslagene.' Het begrip belang­
hebbende komt in de AWR voor bij de zogenaamde proefprocedure inzake de 
richtige heffing (artikel 33) en in artikel 60, lid 3, waarin de zogenoemde ver­
lenging van bezwaar- en beroepstermijnen is neergelegd. Bij bezwaar spreekt 
de AWR over ‘reclamant’ (artikel 25 AWR), bij een verzoekschrift over ‘ver­
zoeker’. Het begrip belastingschuldige, waaronder wordt verstaan ‘degene te 
wiens naam de belastingaanslag is gesteld’, wordt gebruikt bij de invordering 
van belasting.

De Nederlandse belastingwetgeving kent naast voormelde uiteenlopende aan­
duidingen van ‘belanghebbenden’ nog vele andere begrippen, zoals ‘personen 
en lichamen die binnen het Rijk een bedrijf of zelfstandig beroep uitoefenen’ 
(artikel 49 AWR), ‘hij die een gebouw of grond in gebruik heeft’ (artikel 51 
AWR), ‘inhoudingsplichtige’ (artikel 19 AWR), enz.

Soms ook geeft de wet een wettelijke omschrijving van degene die in bezwaar 
of beroep kan komen die veel te ruim is. Zo kan in beroep komen bij de belas­
tingrechter ‘hij die bezwaar heeft tegen een ingevolge artikel 18, tweede lid of 
artikel 25, vijfde lid, genomen besluit van de inspecteur’, schijnbaar ongeacht 
of degene die bezwaar heeft ook direct geraakt wordt door dit besluit.

Op de meeste plaatsen ontbreekt een begripsomschrijving, zoals bijvoorbeeld 
van het belangrijk begrip ‘inhoudingsplichtige’.
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Uit het vorenstaande kunnen de volgende conclusies worden getrokken.

Het belastingrecht kent aan het begrip belanghebbende geen bijzondere bete­
kenis toe. Voor dat begrip kan vaak de belastingplichtige of inhoudingsplich- 
tige worden gelezen.

Aan de in de belastingwetgeving gekozen terminologie kan vaak onvoldoende 
onderscheidend vermogen worden toegekend, en is soms — zelfs bij een 
omschrijving van de belanghebbende persoon — weinig nauwkeurig. Aldus 
bezien is zij aan herziening toe. Hierbij zou ik ervoor willen pleiten dat er — 
in navolging van het Duitse belastingrecht — wettelijk wordt vastgelegd wie 
in het belastingrecht zijn aanspraken — waaronder de toegang tot de rechter — 
geldend kan maken. Zo bepaalt § 350 Abgabenordnung ‘Befugt, Rechtsbe- 
helfeeinzulegen, ist nur, wergeltend macht, durch einen Verwaltungsakt oder 
dessen Unterlassung beschwert zu sein’. In soortgelijke zin vermeldt § 40(2) 
van de Finanzgerichtsordnung ‘soweit gesetzlich nichts anderes bestimmt ist, 
ist die Klage nur zulassig, wenn der Klager gekend macht, durch den Verwal- 
tungsakte oder durch die Ablehnung oder Unterlassung eines Verwaltungsak- 
tes oder einer anderen Leistung in seinen Rechten verletzt zu sein’.^

Voor het begrip ‘belanghebbende’ zou ik dan ook niet bij de zienswijze van Van 
Buuren willen aansluiten: ‘degene die bevoegd is van de rechter een uitspraak 
ten gronde te vragen’.^ Alsdan zou immers het gevaar kunnen ontstaan dat 
zowel degene die belang heeft bij een belastingbeschikking, als belangheb­
bende wordt aangemerkt — ook al heeft hij geen recht op toegang tot de rechter 
— als degene die een zodanig recht per definitie kan uitoefenen.

De in de — ontwerp — Awb opgenomen definitie ‘onder belanghebbende 
wordt verstaan degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken’ 
lijkt mij daarentegen voor het belastingrecht zeer goed bruikbaar. Ik zou er 
alleen aan willen toevoegen dat in het belastingrecht de meeste verplichtingen 
die rechtstreeks uit de wet voortvloeien niet in een besluit in de zin van de Awb 
behoeven te resulteren, zoals bij de heffing van loonbelasting. Bij die heffing 
kan het van belang zijn te weten wie bezwaar (en beroep) kan instellen tegen 
de — zonder tussenkomst van de belastingadministratie totstandgekomen — te 
veel ingehouden en afgedragen loonbelasting. Getransponeerd naar het belas­
tingrecht kan de definitie van het begrip belanghebbende enigszins aangepast 
aldus luiden: degene wiens belang rechtstreeks bij de geheven of ingevorderde 
belasting is betrokken’.

Aldus bezien komt het begrip belanghebbende van de Awb — eventueel aange­
vuld in laatstbedoelde zin — overeen met het begrip belanghebbende in het 
Duitse belastingrecht, zij het dat aan die definitie in de Duitse wetgeving is toe­
gevoegd dat elke belanghebbende aanspraak kan maken op toegang tot de rech­
ter. Deze aanspraak is in Duitsland, maar ook in Frankrijk, geformuleerd als
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een grondrecht (artikel 19, lid 4 Grundgezetz, artikel L3 Code des tribunaux 
administratifs). In Nederland is dat niet het geval. Weliswaar kan een justitia­
bele zich — indien de toegang tot de administratieve rechter ontbreekt — tot de 
burgerlijke rechter wenden, mits hij zijn klacht in een juiste vorm weet te gie­
ten , maar van een algemeen recht op toegang van een belanghebbende in de zin 
van de Awb tot de administratieve rechter is geen sprake. Zulks geldt a fortiori 
in het Nederlands belastingrecht, waarin het beroep op de administratieve 
rechter in belastingzaken (hierna: belastingrechter) beperkt is tot een limitatief 
opgenoemde groep van ‘belastingschikkingen’. Zie in dit verband mijn dis­
sertatie.

Dit wordt ook door de MvT op het wetsvoorstel-Awb erkend:

‘Zolang de regels van bestuursprocesrecht uiteenlopen bij de toekenning van het recht van bezwaar 
en beroep, en zij met name dit recht niet aan iedere belanghebbende in de zin van de Awb toeken­
nen, kan het voorkomen dat de groep van belanghebbenden die bij de voorbereiding van een 
beschikking moet worden betrokken, ruimer is dan die van degenen die ingevolge de bijzondere 
wetgeving bezwaar kunnen maken en beroep kunnen instellen’.^

Het laat zich echter nauwelijks denken dat de codificatie en unificatie van het 
bestuursrecht waartoe ook het belastingrecht behoort, voormelde regels, 
waaronder de bestuursprocesrechtelijke bepalingen ongemoeid zullen laten. 
Ik houd het er derhalve op dat het begrip belanghebbende van artikel 12 
Ontwerp-Awb — eventueel met enige aanpassing — binnen afzienbare tijd 
bepalend zal worden voor de vraag wie bezwaar of beroep bij de administra­
tieve rechter in eerste aanleg zal kunnen instellen. Reeds om die reden moet 
worden onderzocht wie belanghebbende is in vorenbedoelde zin in het belas­
tingrecht.

De wetgever heeft in algemene regelingen zoals de Wet ARBO als uitgangs­
punt gekozen dat een beroep op de rechter moet dienen ter bescherming van het 
individu in zijn belangenpositie tegenover de overheid. Aldus komt degene die 
rechtstreeks in zijn belang wordt getroffen een beroepsrecht toe.

Deze in algemene regelingen neergelegde, men zou haast zeggen ‘grondre­
gel’, kan naar ik meen slechts in uitzonderingssituaties — en dan nog goed 
gemotiveerd — worden verlaten. Het lijkt daarom nuttig te onderzoeken wie 
in het belastingrecht belanghebbende is (in de zin van het Ontwerp-Awb) en/of 
en in hoeverre deze een beroep op de rechter, waaronder een recht op toegang 
tot de belastingrechter, toekomt.
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Degene op wie de heffing is gericht3.

3.1 Geadresseerde

Kent het belastingrecht het wettelijke begrip belanghebbende nauwelijks, het 
begrip geadresseerde komt daarin in het geheel niet voor. In deze bijdrage wil 
ik als geadresseerde aanduiden degene voor wie de heffing en de invordering 
en een daarop gebaseerd besluit of handeling in het bijzonder gevolgen beoogt 
te realiseren.* In de regel zal dat degene zijn die het besluit krijgt toegezonden 
of krijgt uitgereikt, maar er bestaan zoals hierna zal blijken, op die regel in het 
belastingrecht uitzonderingen.

De geadresseerde kan in het belastingrecht worden onderscheiden in een aantal 
categorieën:
a. belastingplichtige;
b. inhoudingsplichtige;
c. belastingschuldige.

De vraag of men belastingplichtig of inhoudingsplichtig is in het belasting­
recht, vindt haar beantwoording in de materiële belastingwetten. In de eerste 
bepalingen van elke wet wordt aangegeven op wie de heffing gericht is. Indien 
de wet in formele zin niet of onvoldoende het belastingsubject omschrijft, kan 
— op grond van de op artikel 104 Grondwet ontwikkeldejurisprudentie — geen 
belasting worden geheven.

Aangezien de belastingplicht reeds ontstaat uit de wet, en niet eerst nadat een 
belastingaanslag (een besluit in de zin van het ontwerp-Awb) is ontvangen, 
volstaat het niet aan de hand van de ontvangen aanslag te beoordelen wie 
belastingplichtig of inhoudingsplichtig is. Dit speelt met name bij heffingen 
waarbij de belastingdienst overwegend passief is (loonbelasting, dividendbe­
lasting, omzetbelasting en rechtsverkeersbelastingen) en die tot stand komen 
nadat de inhoudingsplichtige of belastingplichtige de verschuldigde belasting 
op aangifte heeft betaald. In laatstbedoelde gevallen zal er, ondanks dat er geen 
overheidsbesluit is, bezwaar of beroep mogelijk (moeten) zijn tegen de eigen 
aangifte en betaling.

De belastingschuldige is degene van wie de verschuldigde belasting wordt
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ingevorderd. In het vervolg zal ik de belastingplichtigen aan wie een aanslag 
is opgelegd, aanduiden als belastingschuldigen, zulks ter onderscheiding van 
degenen die geen aanslag hebben ontvangen maar wel belastingplichtig zijn.

3.2 Belastingplichtige

In de diverse belastingwetten wordt aangeduid wie belastingplichtig is. Zo 
wordt de inkomstenbelasting geheven van natuurlijke personen die ofwel in 
Nederland wonen, dan wel niet in Nederland wonen maar binnenlandse 
inkomsten genieten. Aldus is ondermeer iedere in Nederland wonende natuur­
lijke persoon belastingplichtig, ongeacht zijn of haar inkomen.

Bezwaar kan uitsluitend worden ingesteld door degene aan wie een aanslag is 
opgelegd (artikel 23 AWR). Het bezwaar tegen een beschikking of een nahef­
fingsaanslag kan evenwel ogenschijnlijk door een ieder worden ingediend. Ik 
neem evenwel aan — en de rechtspraak wijst niet in een andere richting — dat 
de wetgever geen verruiming van de kring van bezwaarden heeft bedoeld. De 
hiervoor gesignaleerde weinig precieze bewoordingen van artikel 23 AWR 
zijn ook terug te vinden in artikel 26 AWR, waarin beroep wordt opengesteld 
voor ‘hij die bezwaar heeft tegen een (...) uitspraak van de inspecteur’, en in 
artikel 27 AWR. Krachtens die laatste bepaling kan beroep worden ingesteld 
door hij die bezwaar heeft tegen een besluit inzake de kwijtschelding van een 
fiscale boete. Ook in deze gevallen lijkt het erop dat ook anderen dan de 
geadresseerde van de uitspraak of het besluit van de inspecteur in beroep kun­
nen komen, hetgeen onjuist is.

In het algemeen zal degene die op het aanslagbiljet als geadresseerde is vermeld 
de belastingplichtige zijn. De ontvanger van een aanslagbiljet — welkbiljeteen 
beschikking in administratiefrechtelijke zin vormt — zal er derhalve van uit 
mogen gaan dat de hem toegezonden belastingbeschikking hem legitimeert 
daartegen bezwaar en/of beroep in te stellen. Ik ga er hierbij overigens vanuit 
dat de persoon van de belastingplichtige juist is omschreven, zodat onomstote­
lijk kan komen vast te staan dat de opgelegde aanslag aan de juiste persoon is 
opgelegd. Voor gevallen waarin verwarring is ontstaan over de persoon van de 
belastingplichtige zie mijn dissertatie Fiscale Rechtsbescherming, blz. 
144-145.

Bij de inkomstenbelasting doet zich de omstandigheid voor dat bepaalde inko­
mensbestanddelen van een kind of de echtgeno(o)t(e) van de belastingplichtige 
aan deze laatste kunnen worden toegerekend (artikel 5 Wet IB 1964). Deze 
bestanddelen worden derhalve begrepen in diens belastbare inkomen. 
Ofschoon het kind of de echtgeno(o)t(e) wel belastingplichtig zijn voor deze 
inkomsten, wordt hun geen belastingaanslag opgelegd, maar volstaat de fiscus 
eenvoudshalve met één aanslag opgelegd aan degene aan wie de bestanddelen

200



fictief zijn toegerekend (hierna: de belastingschuldige). Voor de positie van 
echtgenoten geldt daarbij als maatstaf de hoogte van het persoonlijk arbeidsin­
komen ingevolge artikel 5, eerste lid. Wet IB 1964.

Het kind of de echtgeno(o)t(e) is wel wettelijk aansprakelijk voor diens/haar 
aan de belastingschuldige toegerekende deel (artikel 45 Invorderingswet 
1990), maar heeft geen wettelijk recht van bezwaar en beroep. Ondanks die 
wettelijke lacune heeft de rechter in een hiervoor genoemd geval aan een echt­
genoot van een belastingschuldige een beroepsrecht toegekend.^ Aan deze 
kwestie wordt hierna uitgebreider aandacht besteed.

3.3 Meer dan één belastingplichtige

Uit een belastingaanslag blijkt niet altijd wie daarvan als de belastingschuldige 
moet worden aangemerkt. Met name bij gemeentelijke belastingen, zoals de 
onroerend-goedbelasting, wordt soms slechts één van de belastingplichtigen 
op het aanslagbiljet vermeld. Krachtens artikel 273 gemeentewetjo 2, lid 1, let­
ter b Besluit gemeentelijke onroerend-goedbelastingen, wordt een belasting 
geheven van degene die het genot heeft krachtens zakelijk recht. Voorbeelden 
zijn te vinden bij de gemeenschappelijke eigendom van onroerende goederen 
en bij een onverdeelde boedel. In het eerste geval hebben de deelgenoten 
meestal een eigen percentueel aandeel, in het tweede geval is sprake van een 
gemeenschappelijk recht op het onroerend goed.

Hebben meer personen het genot krachtens zakelijk recht van een onroerend 
goed, dan kunnen zij allen in de gemeentelijke onroerend-goedbelasting wor­
den betrokken. De wetsystematiek verhindert dat er in dat geval meer dan één 
aanslag wordt opgelegd: de verschuldigde belasting kan slechts éénmaal, dat 
wil zeggen bij één aanslag, worden geheven. In de regel zal het aanslagbiljet 
dan alle zakelijk gerechtigden aanwijzen. Soms komt het voor dat niet alle 
zakelijk gerechtigden op het biljet worden vermeld. Degene die belastingplich­
tige is wordt volgens de Hoge Raad noch materieel in het bedrag waarvoor hij 
aansprakelijk is, noch formeel in de door hem aan te wenden rechtsmiddelen 
geschaad, doordat op het aanslagbiljet zijn mede-belastingplichtigen niet wor­
den genoemd.* De vraag of iemand belastingschuldig is kan derhalve niet 
alleen uit een aanslagbiljet worden afgeleid.

Aangezien slechts één aanslag kan worden opgelegd zullen B&W vaak een 
keuze moeten maken uit de verschillende zakelijk gerechtigden, waarbij zij in 
feite veel vrijheid hebben. Zo behoeft niet degene aangeslagen te worden die 
het grootste aandeel heeft in het onroerend goed.® Enigszins formeel heeft de 
rechter een aanslag waarin aan de naam van een belastingplichtige de letters
c.s. zijn toegevoegd evenwel onverbindend verklaard. 10
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Evenmin behoeft het een belemmering te zijn dat degene die wordt aangeslagen 
als zakelijk gerechtigde niet als zodanig in het kadaster vermeld staat.'' Wel­
licht is de enige belemmering die B&W zou kunnen hebben de omstandigheid 
dat zij niet willekeurig telkens aan een andere rechthebbende het aanslagbiljet 
mogen toezenden, omdat daardoor strijd met de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur zou kunnen ontstaan. Zo oordeelde het Hof ’sHertogen- 
bosch in een uitspraak van 29 november 1989, Belastingblad 1990, blz. 304 
(gemeente Tilburg) het opleggen van een aanslag wegens feitelijk gebruik aan 
één student in strijd met het verbod van willekeur, omdat deze de aanslag 
bezwaarlijk kan verhalen op zijn medestudenten-gebruikers. 12

In beginsel kan de administratie de gehele verschuldigde belasting invorderen 
van degene die op het aanslagbiljet vermeld staat, maar ook van de andere — 
niet genoemde — belastingschuldigen. Degene die betaalt kan op zijn beurt 
regres nemen op de andere belastingschuldigen. Hetgeen hiervoor is opge­
merkt over de heffing van onroerend-goedbelasting krachtens het genot van 
zakelijk recht geldt mutatis mutandis ook voor het feitelijk gebruik van onroe­
rend goed.

Rechtspersoonlijkheid bezittende combinaties3.4

3.4.1 Omzetbelasting

Ook bij andere belastingen, die meer object- dan subject gericht zijn, zoals 
omzetbelasting komt het voor dat een groep subjecten als één belastingplich­
tige wordt aangemerkt, welke als zodanig geen rechtspersoonlijkheid bezit. Te 
denken valt aan een maatschap, een vennootschap onder firma, een commandi­
taire vennootschap, een vereniging zonder rechtspersoonlijkheid, een besloten 
of naamloze vennootschap in oprichting, een ‘vaste inrichting’ van een in het 
buitenland gevestigde vennootschap, een fiscale eenheid of een incidentele 
groep van natuurlijke of rechtspersonen. 13

Het is reeds decennia vaste rechtspraak dat ook niet rechtspersoonlijkheid 
bezittende rechtsvormen, zoals een maatschap, belastingplichtig kunnen zijn 
voor de heffing van omzetbelasting. Zo overwoog de Tariefcommissie inzake 
een maatschap van brandhout-handelaren dat een maatschap in het maatschap­
pelijk verkeer als een entiteit kan optreden en derhalve voor de heffing van de 
omzetbelasting als ondernemer dient te worden aangemerkt.Zelfs een feite­
lijk samenwerkingsverband, zoals een groep varkensfokkers, werd als een 
figuur geoordeeld die zich onderscheidt van haar leden, zodat zij als een orga­
nisatie van kapitaal en arbeid deelnemend aan het maatschappelijk verkeer vol­
doende is bepaald om haar in fiscaal opzicht een eigen bestaan toe te kennen.

De Hoge Raad oordeelde:
15
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‘Indien een bedrijf door twee of meer personen gezamenlijk wordt uitgeoefend in een combinatie 
welke geen rechtspersoonlijkheid doch wel feitelijke maatschappelijke zelfstandigheid bezit, moet 
voor de heffing van de omzetbelasting met betrekking tot dat bedrijf de combinatie en niet ieder 
van de deelnemers als ondernemer worden aangemerkt'®. ’

De vraag aan wie de aanslag in deze belasting wordt opgelegd is hiermee beant­
woord: de in het maatschappelijk verkeer optredende entiteit. Niet onmiddel­
lijk duidelijk is van wie de aanslag kan worden ingevorderd en wie rechtsmid­
delen tegen de aanslag kan aanwenden. Artikel 8, tweede lid Invorderingswet 
1990 bepaalt dat een belastingaanslag door de belastingschuldige in zijn geheel 
verschuldigd is. Zijn er meer belastingschuldigen, dan kan — althans volgens 
de Memorie van Toelichting, blz. 34 — van iedere belastingschuldige het 
bedrag van de gehele aanslag worden ingevorderd. Met andere woorden: ieder 
der belastingschuldigen is hoofdelijk aansprakelijk voor de gehele aanslag. 17

Bij een niet rechtspersoonlijkheid bezittende combinatie -zoals een fiscale een­
heid in de omzetbelasting — is deze combinatie aan te merken als de belasting­
schuldige, maar vanwege het gebrek aan rechtspersoonlijkheid zullen in de 
praktijk de deelnemers in de combinatie aansprakelijk worden gehouden. 
Advocaat-Generaal J. van Soest zou deze aansprakelijkheid beperkt willen 
zien tot het vermogen dat de deelnemers in de combinatie hebben gestoken. 18

Het is voor mij de vraag of überhaupt sprake kan zijn van enige aansprakelijk­
heid voordeafzonderlijke deelnemers: aansprakelijkheid kan mijns inziens uit 
de wet of uit een overeenkomst ontstaan, zodat het bij gebreke van een wette­
lijke of contractuele regeling onmogelijk zal zijn de deelnemers aansprakelijk 
te houden. Zo er sprake is van een wettelijke of contractuele aansprakelijk­
heid, zal de desbetreffende regeling inhoud geven aan de omvang hiervan. 
Daarbij kan — met name contractueel — de aansprakelijkheid beperkt blijven 
tot ieders kapitaalinbreng, maar van een zodanige beperking is — anders dan 
Van Soest lijkt te suggereren — niet zonder meer sprake.

20

Wie kan er in dat geval bezwaar of beroep instellen? Is dat de combinatie, die 
geen rechtspersoonlijkheid bezit, een deelnemer in de combinatie of uitslui­
tend alle deelnemers gezamenlijk? Op grond van constante rechtspraak kan 
iedere belastingschuldige bezwaar of beroep instellen, ongeacht of deze op het 
aanslagbiljet is vermeld. Medewerking van de andere belastingschuldigen is 
daarbij niet noodzakelijk.^' Het zou, aldus Van Soest^^ een belastingschuldige 
‘in zijn wettelijke rechten verkorten, indien hij zich slechts met medewerking 
van de andere aangeslagene zou kunnen verdedigen’.

Ingeval een niet rechtspersoonlijkheid bezittende combinatie aangeslagen is, 
kan mijns inziens ieder der deelnemers van die combinatie — zelfs zonder 
medewerking van de andere deelnemers — bezwaar en beroep instellen. 
Ook kan de combinatie zelf in bezwaar komen.Een deelnemer kan derhalve

23
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zowel uit eigen hoofde als ‘namens de combinatie’ in bezwaar of beroep 
komen. De omstandigheid dat het civiele recht deze laatste vertegenwoordi­
ging niet kent lijkt niet relevant: als het in het belastingrecht mogelijk wordt 
geacht niet-rechtspersoonlijkheid bezittende entiteiten te belasten, moet ook 
namens deze bezwaar en beroep ingesteld kunnen worden door van haar deel­
nemers. 25

3.4.2 Vennootschapsbelasting

Is hiervoor aandacht besteed aan de niet-rechtspersoonlijkheid bezittende 
combinatie in de omzetbelasting, ook in de vennootschapsbelasting komt dat 
fenomeen voor, bij voorbeeld in de vorm van een fiscale eenheid (artikel 15 
Wet Vpb 1969). Ingeval een in Nederland gevestigde besloten of naamloze 
vennootschap alle aandelen bezit in een andere zodanige vennootschap wordt 
op verzoek van beide vennootschappen de laatstbedoelde vennootschap geacht 
te zijn ‘opgegaan’ in de eerstbedoelde. Opgrond van door de minister te stellen 
voorwaarden — die alle tot een fiscale eenheid behorende vennootschappen 
moeten accepteren — zal de moedervennootschap dan voortaan verplicht zijn 
voor de gehele combinatie aangifte te doen. De overige op bestuurders van de 
dochtervennootschap rustende fiscale verplichtingen (zoals het verstrekken 
van inlichtingen) blijven in stand. Zolang evenwel deze verplichtingen door de 
bestuurders van de moedervennootschap worden nagekomen, worden de 
bestuurders van de dochtervennootschap daarvan vrijgesteld.

Wie kan er tijdens het bestaan van de fiscale eenheid nu rechtsmiddelen inzake 
de vennootschapsbelasting — andere heffingen laat ik hierbij buiten beschou­
wing — aanwenden? Over de belastingjaren tijdens de fiscale eenheid is uitslui­
tend het bestuur van de moedervennootschap bevoegd, aangezien de dochter­
vennootschap voor de vennootschapsbelasting geacht wordt te zijn ‘opgegaan’ 
in de moedervennootschap. Tijdens het bestaan van de fiscale eenheid en 
daarna is de dochtervennootschap evenwel zelfstandig bevoegd rechtsmidde­
len aan te wenden met betrekking tot de belastingjaren waarin de fiscale een­
heid niet bestaan heeft.

Een bijzonder probleem doet zich voor indien de dochtervennootschap voor de 
fiscale eenheid periode winsten heeft gemaakt, terwijl de fiscale eenheid zelf 
verliezen lijdt. In dat geval kan de achterwaartse verliesverrekening ertoe lei­
den dat de dochtervennootschap de door haar in de pre-fiscale-eenheidperiode 
betaalde vennootschapsbelasting terugkrijgt (artikel 20 Wet Vpb 1979 jo stan- 
daardvoorwaarde 3c van de Ministeriële Resolutie van 30 september 1991, nr. 
DB91/2310). Deze verliesverrekening vindt bij een beschikking plaats, welke 
wordt gegeven aan de dochtervennootschap, die daartegen zelfstandig 
rechtsmiddelen kan aanwenden, ook al behoort zij ten tijde van het afgeven van 
de beschikking nog tot de fiscale eenheid. Opmerkelijk is dat elke tot een fiscale 
eenheid behorende vennootschap hoofdelijk aansprakelijk is voor de vennoot­
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schapsbelasting van de fiscale eenheid (artikel 39 Invorderingswet 1990), 
maar niet zelfstandig rechtsmiddelen kan aanwenden tegen de opgelegde aan­
slagen, hetgeen in bepaalde situaties — die ik hierna zal behandelen — onbe­
vredigend is.

Belastingplichtigen in het successie- en schenkingsrecht3.5

Bijzondere aandacht verdient de verkrijger krachtens schenking of erfstelling. 
Het schenkings- of successierecht wordt geheven van de verkrijger (artikel 36 
Successiewet 1956), maar vaak zullen er — met name bij nalatenschappen — 
meer verkrijgers zijn. De wet bepaalt dat de erfgenaam die een aangiftebiljet 
heeft ontvangen mede verpl icht is aangifte successierecht te doen van de andere 
verkrijgers, niet zijnde erfgenamen. Legatarissen en lastbevoordeelden krij­
gen namelijk in de praktijk geen aangiftebiljet.

De inspecteur legt de aanslag successierecht in de regel in één aanslagbiljet 
vast, ook al zou de inspecteur de aanslag ook per verkrijger kunnen vaststellen 
(artikel 47 Successiewet 1956). Wordt de aanslag opgelegd in één aanslagbil­
jet, gezonden naar het gekozen adres, dan blijft — per verkrijger — sprake van 
evenzovele aanslagen als er verkrijgers zijn.^* In zoverre wijkt deze aanslag 
qua rechtskarakter sterk af van de aanslag onroerendgoedbelasting opgelegd 
aan alle zakelijk gerechtigden (zie onderdeel 3.3).

Het gevolg van deze systematiek is dat een aanslag successierecht opgelegd aan 
A en B na bezwaar door A uitsluitend voor deze kan worden verlaagd zonder 
dat de inspecteur deze verlaging met het deel van B kan compenseren. De totale 
aanslag moet worden verlaagd in verband met de geconstateerde verlaging van 
de verkrijging van A, terwijl de inspecteur alsdan zal moeten trachten de te 
weinig geheven belasting van B na te vorderen.

Bezwaar en beroep kunnen worden ingesteld door elke verkrijger, ook al zijn 
alle aanslagen verenigd op één aanslagbiljet. De verkrijgers behoeven hierbij 
niet één lijn te trekken en zijn evenmin verplicht eikaars toestemming te 
vragen.

Opmerkelijk is dat iedere verkrijger die belang heeft bij de aan een andere ver­
krijger uit dezelfde nalatenschap opgelegde aanslag of verleende vermindering 
bezwaar kan instellen (artikel 54 Successiewet 1956). Ofschoon een dienover­
eenkomstige bepaling inzake het beroep ontbreekt, moet worden aangenomen 
dat de belanghebbende-verkrijger eveneens in beroep kan komen bij de belas­
tingrechter tegen de uitspraak op bezwaarschrift die een andere verkrijger 
heeft ontvangen. Deze kwestie is met name van betekenis indien de erfrechte­
lijke verkrijger bezwaar heeft tegen de vaststelling van de waarde van een ver­
mogensbestanddeel dat een andere verkrijger (bijvoorbeeld de legataris) vrij
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van successierecht heeft verkregen. Voorts zijn erfgenamen soms aansprake­
lijk voor de door andere verkrijgers verschuldigde belasting (artikel 46, lid 
Invorderingswet 1990). Het spreekt voor zich dat ook de derde-belang- 
hebbende in vorenbedoeld geval een (afschrift van de) uitspraak op bezwaar­
schrift moet ontvangen.

Het zal duidelijk zijn dat de uitspraak op het bezwaarschrift soms alle verkrij­
gers zal betreffen (bijvoorbeeld als de waarde van de nalatenschap hoger is 
geschat), maar soms slechts één (bijvoorbeeld bij een onjuiste tariefstoepas- 
sing ten aanzien van één hunner) of enkelen (bijvoorbeeld de erfgenamen 
indien het gaat om de vaststelling van de waarde van een legaat vrij van succes­
sierecht). In beginsel zal de uitspraak van de inspecteur uitsluitend betrekking 
hebben op de bezwaren van de reclamant(en). Indien de verkrijgers niet één 
gemachtigde hebben aangewezen, zou dit kunnen meebrengen dat alleen de 
reclamant in beroep kan komen tegen de uitspraak. Hiertoe behoort ook de 
belanghebbende-derde op grond van artikel 54 Successiewet 1956. De inspec­
teur kan overigens bij de uitspraak op het bezwaarschrift wel ambtshalve de 
aanslagen van de niet in bezwaar gekomen verkrijgers verminderen, maar 
tegen het uitblijven van een zodanige vermindering staat geen beroep op de 
belastingrechter open.

De verkrijger van een schenking is krachtens artikel 36 Successiewet 1956 
degene van wie het schenkingsrecht wordt geheven. De inspecteur heeft de 
mogelijkheid zowel de begiftigde als de schenker een aangiftebiljet toe te zen­
den. Beiden kunnen desgewenst gezamenlijk aangifte doen. Ofschoon de 
schenker hoofdelijk aansprakelijk is voor het schenkingsrecht dat verschul­
digd is door de begiftigde (artikel 46, lid 3 Successiewet 1956) lijkt het erop 
dat de schenker geen rechtsmiddelen toekomt. 27

In Meyes-Soest-Van den Berge wordt evenwel betoogd dat vanwege de gelijke 
aansprakelijkheid van schenker en begiftigde rationeel is dat ieder hunner 
tegen de aanslag kan opkomen.^* Deze motivering acht ik verre van overtui­
gend , nu een derde, aansprakelijk voor de door de aangeslagene verschuldigde 
belasting, in de regel geen rechtsmiddel toekomt. Veeleer zou ik de mogelijk­
heid van de schenker bezwaar en beroep in te stellen willen plaatsen in een 
historisch perspectief. Reeds onder de vigeur van de Successiewet van 13 mei 
1859, Stb. 36, was de schenker aansprakelijk voor het recht van schenking, 
maar had hij tevens de bevoegdheid de geheven belasting krachtens artikel 94 
van die wet terug te vorderen — via een procedure waarop het Wetboek van 
Burgerlijke Rechtsvordering van toepassing was.^^ De invoering in 1956 van 
de procedure bij de administratieve rechter in belastingzaken heeft de 
beroepsmogelijkheid van de schenker niet beperkt.Naar ik meen moet — 
mede in dit historisch perspectief — de schenker derhalve nog steeds in staat 
worden geacht rechtsmiddelen aan te wenden. Een zodanige bevoegdheid lijkt 
mij niet alleen aanwezig, maar tevens zeer wenselijk.
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3.6 Inhoudingsplichtigen

Tot de geadresseerden — degenen voor wie belastingaanslagen en andere 
belastingbeschikkingen bestemd zijn — behoren naast belastingplichtigen ook 
inhoudingsplichtigen. Het betreft hier subjecten die, ofschoon zij niet primair 
de belastingschuldigen zijn, en ook niet zelfde verschuldigde belasting zouden 
moeten dragen, zowel tot de fiscus als tot de eigenlijke belastingschuldige in 
een bijzondere verhouding staan. Voorbeelden van inhoudingsplichtigen zijn 
de werkgever voor de loonbelasting geheven van het uit te betalen loon van de 
werknemer, de vennootschap voor de dividendbelasting geheven over het op 
de aandelen uit te keren dividend en — soms — degene die gelegenheid biedt 
tot kansspelen voor de over de prijs verschuldigde kansspelbelasting.

De inhoudingsplichtige heeft krachtens wettelijke opdracht de plicht op de uit 
te keren baten loon-, dividend- of kansspelbelasting in te houden en af te dragen 
aan de belastingadministratie. De inhoudingsplichtige valt aldus te zien als een 
onbezoldigde factoringmaatschappij van de belastingdienst met betrekking tot 
bepaalde — achteraf vaak veel moeilijker te incasseren — belastingschulden. 
Deze plicht tot inhouding en afdracht is een eigen en geen afgeleide verplich­
ting, die bij niet stipte naleving niet alleen leidt tot naheffingsaanslagen als 
ware het een eigen schuld, maar ook tot boeten die kunnen oplopen tot 100% 
van de niet-ingehouden of afgedragen belasting (artt. 20-22 AWR).

Ook niet-rechtspersoonlijkheid bezittende combinaties, zoals een maatschap, 
vennootschap onder firma, commanditaire vennootschap, een vereniging zon­
der rechtspersoonlijkheid, een besloten of naamloze vennootschap in oprich­
ting of een vaste inrichting van een in het buitenland gevestigde rechtspersoon 
kunnen inhoudingsplichtig zijn. Bij de dividendbelasting kan men als inhou­
dingsplichtige vaak een beleggingsfonds in de vorm van een fonds voor 
gemene rekening aantreffen, dat evenmin een rechtspersoon is.

Alhoewel inhoudingsplichtigen een zeer belangrijke rol bij de heffing van 
belasting spelen (de loonbelasting bracht gemeten per 1 januari 1991 ruim 
ƒ53 miljard op, tegen de inkomstenbelasting ruim ƒ 6 miljard) is hun rechtspo­
sitie tegenover de fiscus verre van optimaal. De mogelijkheid voor de inhou­
dingsplichtige om rechtsmiddelen aan te wenden is beperkt tot de aan deze 
opgelegde naheffingsaanslag. Indien de inhoudingsplichtige evenwel — per 
ongeluk — te veel belasting heeft ingehouden en afgedragen staat voor deze 
geen bezwaar of beroep open (zie artikel 24 AWR). Bij de invordering van de 
Algemene wet inzake rijksbelastingen (AWR) is in het parlement uitvoerig 
gediscussieerd over de vraag waarom inhoudingsplichtigen laatstbedoelde 
rechtsmiddelen niet ter beschikking staan. Bij de heffing van loonbelasting zou 
een zodanige mogelijkheid ondernemingen in staat stellen een procedure te 
voeren die voor alle of vele van hun werknemers van belang zou kunnen 
zijn.^' Tegen het recht van de werkgever bezwaar te maken tegen de te veel
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afgedragen loonbelasting voerden de bewindslieden van Justitie en Financiën 
het volgende aan:

‘Een dergelijk rechl [op bezwaar, ChJL] zou naar het oordeel van de eerste ondergetekende ook 
niet op zijn plaats zijn. Acht men het een voordeel, dat zodanig recht bij grote ondernemingen de 
werkgever in staat zou stellen een procedure te voeren, die wellicht voor een aantal van zijn werk­
nemers betekenis heeft, dan ziet men voorbij, dat een voorde praktijk van de belastingheffing gelijk 
resultaat kan worden bereikt, indien een der belanghebbende werknemers op instigatie van de 
werkgever procedeert. Het door andere leden in dit verband ter sprake gebracht geval, dat een 
werkgever het juiste bedrag aan loonbelasting heeft ingehouden, doch teveel heeft afgedragen, 
rechtvaardigt het recht van bezwaar aan de inhoudingsplichtige al evenmin. Dergelijke gevallen 
toch zullen slecht sporadisch voorkomen en als zij zich voordoen, zal er wel steeds sprake zijn van 
een administratieve vergissing, welke, nadat zij aan het licht is gekomen, aanstonds in het reine 
zal worden gebracht. Zou dat onverhoopt niet het geval zijn, dan staat belanghebbenden altijd nog 
het beroep op de burgerlijke rechter ten dienste^^. ’

De argumenten van de bewindslieden hebben de parlementariërs kennelijk 
overtuigd. Het amendement-Van Leeuwen (nr. 18) dat ertoe strekte inhou- 
dingsplichtigen het mogelijk te maken tegen te veel ingehouden belasting 
bezwaar en beroep in te stellen werd uiteindelijk verworpen. De argumenten 
waren evenwel verre van sterk. Hier volsta ik met een beknopte weergave van 
hetgeen ik elders heb aangevoerd. Voor alle duidelijkheid merk ik op dat de 
bewindslieden zich bij de beantwoording hebben beperkt tot de heffing van 
loonbelasting, maar bij de dividendbelasting doet deze problematiek zich in 
nog grotere mate voelen.

Moet de mogelijkheid dat een werknemer in feite voor zijn werkgever proce­
deert niet aantrekkelijk worden genoemd, dit geldt a fortiori voor een (in het 
buitenland wonende) aandeelhouder inzake de dividendbelasting of een prijs­
winnaar inzakede kansspelbelasting. Voorts gaat de redengeving stilzwijgend 
voorbij aan de mogelijkheid dat de belangen van inhoudingsplichtige en 
belastingplichtige tegengesteld kunnen zijn. Het andere argument, dat een 
fout, een administratieve vergissing na ontdekking aanstonds in het reine zal 
worden gebracht, lijkt wat al te optimistisch gepresenteerd. Correctie van een 
fout gemaakt ten nadele van de fiscus zal zeker diens instemming verwerven, 
maar met herstel van een fout gemaakt ten voordele van de fiscus ligt het duide­
lijk anders.Het argument tenslotte dat de inhoudingsplichtige zich dan maar 
tot de burgerlijke rechter moet wenden is in strijd met het vurige pleidooi dat 
de bewindslieden van Financiën vrijwel gelijktijdig bij de behandeling van het 
ontwerp van Wet ARB hebben gehouden. Hierin betoogden zij niet zonder 
vrucht dat de belastingrechtspraak aan (fiscale) beroepsrechters moest worden 
opgedragen. 34

De argumenten die minister Hofstra daarna bij de mondelinge behandeling, bij 
de bestrijding van het amendement-Van Leeuwen, dat in een rechtsmiddel 
voor de inhoudingsplichtige voorzag, naar voren bracht oogden sterker. 
Minister Hofstra betoogde dat aanvaarding van dit amendement er toe zou lei­
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den dat over dezelfde zaak tweemaal geprocedeerd zou kunnen worden, door 
de werkgever en de werknemer, hetgeen men moest zien te voorkomen. Voorts 
zou met de inspecteur eventueel kunnen worden afgesproken dat deze over het 
verschil in bedrag een naheffingsaanslag zou opleggen, waartegen dan wel 
bezwaar en beroep zou kunnen worden ingesteld.Het gebruik in dit verband 
van het ‘ne bis in idem’-argument is minder sterk dan het lijkt. Het gaat ervan 
uit dat in het huidige positieve belastingrecht niet meer dan één procedure over 
dezelfde zaak zou kunnen worden gevoerd. Scheltens noemt evenwel een geval 
waarin een werknemer bezwaar maakt tegen een inhouding van loonbelasting, 
terwijl de werkgever tegelijkertijd bezwaar instelt tegen de hem opgelegde 
naheffingsaanslag.^^ Bovendien kan gewezen worden op een groot aantal pro­
cedures die formeel niet, maar materieel wel gelijk zijn. Een voorbeeld kan dat 
verduidelijken. Stel, een grote onderneming heeft 30 vertegenwoordigers in 
dienst met een gelijke functie, bijvoorbeeld vertegenwoordigers, wier tele­
foonkosten worden vergoed. De vraag is dan of deze vergoeding loon is in de 
zin van artikel 10 Wet LB 1964.^^ Het is waar wat minister Hofstra stelde, dat 
een procedure gevoerd door één vertegenwoordiger en door de ondernemer 
over dezelfde zaak gaat, zodat daarover twee soortgelijke procedures zouden 
worden gevoerd. Maar dat geldt evenzeer ingeval de 30 vertegenwoordigers 
ieder voor zich bezwaar zouden maken. Meer dan één procedure over dezel fde 
zaak moet vanuit een oogpunt van proceseconomie worden voorkomen, maar 
of de keuze van de wetgever hier de juiste is geweest, kan sterk worden betwij­
feld. Immers, bij afdrachtbelastingen, met name bij de loonbelasting, is de 
belastingplichtige in de regel economisch en maatschappelijk de zwakste scha­
kel — om welke reden de heffing dan ook juist niet bij hem maar bij de inhou- 
dingsplichtige is gelegd — die aldus de minst ‘procesgerede’ partij is. Het is 
dan ook niet verbazingwekkend dat loonbelastingprocedures gevoerd door 
werknemers niet veelvuldig voorkomen. De werkgever heeft daarentegen op 
fiscaal terrein vaak meer deskundigheid in huis, of kan gemakkelijker op een 
deskundige van buiten een beroep doen vanwege de veelal reeds bestaande 
contacten, en is aldus vaker een gelijkwaardiger opponent van de fiscus. Een 
niet onbelangrijke bijkomstigheid is dat het voor de werknemer niet altijd dui­
delijk zal zijn wanneer de inhouding, waaraan de bezwaartermijn is gekop­
peld, plaatsvindt.^® Men kan denken aan de vraag of de belasting ééns per 
maand, kwartaal, halfjaar of jaar wordt ingehouden.Minister Hofstra sug­
gereerde een omweg; men doet een aangifte die men juist acht, maar waarvan 
men weet dat de inspecteur deze te laag vindt, waarna de inspecteur een nahef­
fingsaanslag oplegt, waartegen wél bezwaar of beroep kan worden ingesteld 
door de inhoudingsplichtige. Het weinig elegante van deze omweg is, dat de 
wet juist aan het doen van een onjuiste aangifte een administratieve boete heeft 
verbonden'**^

Een beroepsmogelijkheid voor de inhoudingsplichtige ligt misschien niet 
onmiddellijk voor de hand, aangezien deze ogenschijnlijk ‘slechts’ belasting 
inhoudt en afdraagt over aan belastingplichtigen toekomende voordelen (loon, 
dividend, prijzen).
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Hiervoor gaf ik reeds aan dat die zienswijze onjuist is; niet alleen komt het voor 
dat de inhoudingsplichtige de belasting voor haar rekening neemt, waardoor 
zij wel degelijk belang heeft bij de hoogte van de verschuldigde belasting: de 
inhoudingsplichtige zal vaak de bij haar nageheven belasting niet (kunnen) ver­
halen op de belastingplichtige. Daar komt nog bij dat niet de belastingplichtige, 
maar de inhoudingsplichtige de in een naheffingsaanslag besloten verhoging 
draagt. Al met al lijkt de redengeving om de inhoudingsplichtige een bezwaar- 
en beroepsmogelijkheid te onthouden tegen de eigen afdracht op aangifte niet 
sterk.
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Aansprakelijke derden4.

Inleiding

Een bijzonder weinig benijdenswaardige positie nemen aansprakelijke derden 
in het belastingrecht in, hetgeen vooral wordt veroorzaakt door het grotendeels 
ontbreken van adequate rechtsmiddelen.'" Deze stelling zal ik hierna trachten 
te verduidelijken.

Waar ik in dit opstel spreek van aansprakelijke derden, doel ik op anderen dan 
de geadresseerde (zie hiervoor onderdeel 3.1). In een enkel geval kan de 
geadresseerde tevens een aansprakelijke derde zijn, zoals een erfgenaam die 
belastingschuldige is voor het successierecht op grond van eigen verkrijging, 
maar hoofdelijk aansprakelijk is voor het successierecht dat verschuldigd is 
door verkrijgers van dezelfde nalatenschap die buiten Nederland wonen.

De aansprakelijkheid van derden voor de belastingschuld van de geadresseerde 
wordt beheerst door een aantal uiteenlopende regelingen, waarvan een deel 
recentelijk is gecodificeerd bij de invoering van de Invorderingswet 1990. In 
Hoofdstuk VI is de aansprakelijkheid van derden voor belastingschulden neer­
gelegd. Tevens is in dat hoofdstuk'*^ een regresmogelijkheid geopend voor 
aansprakelij kgestelden.

Aansprakelijkheid betreft niet de heffing maar de invordering4.2

De in de Invorderingswet 1990 gecodificeerde aansprakelijkheidsbepalingen 
komen vrijwel alle uit de heffingswetten, zoals de Wet op de inkomstenbelas­
ting 1964, de Wet op de vennootschapsbelasting 1969, de Wet op de loonbe­
lasting 1964, enz. De plaatsing van de aansprakelijkheidsbepalingen in de 
nieuwe invorderingswet is een juiste: de aansprakelijkstelling heeft in beginsel 
meer met de invordering dan met de heffing van belasting te maken.

In de literatuur is altijd beklemtoond dat de aansprakelijkheid van derden een 
kwestie is van invordering, die de heffing van belasting niet raakt.Deze 
zienswijze berust op de gedachte dat de heffing zich beperkt tot de constatering 
van de verschuldigde belasting; de vraag of een ander dan de geadresseerde
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deze belasting rechtstreeks (als aansprakelijkgestelde) of middellijk (door de 
afwenteling van de heffing) betaalt beïnvloedt aldus de vaststelling van de 
belasting niet.

Deze visie heeft de wetgever bij de invoering van de Invorderingswet 
bevestigd, doordat vrijwel alle wetten betreffende de heffing van belastingen 
zijn ontdaan van hun aansprakelijkheidsbepalingen welke — soms aangepast 
of uitgebreid — in de Invorderingswet 1990 zijn gecodificeerd, 
beklemtoont de wet dat de aansprakelijkstelling de heffing van belastingen niet 
raakt.

44 Aldus

Op zichzelf kan ik met deze keuzezeer wel vrede hebben. Immers, alles is beter 
dan het ontbreken van een duidelijke keuze die de wetgeving van vóór de Invor­
deringswet 1990 kenmerkte."*^ Deze keuze is echter gepaard gegaan met een 
verontachtzaming van de behoefte aan rechtsbescherming van de aansprake- 
lijkgestelden, doordat hen slechts bij hoge uitzondering rechtsmiddelen ter 
beschikking staan om de juistheid van de aanslag waarvoor zij aansprakelijk 
zijn gesteld te bestrijden. Aldus wordt in het gekozen wettelijk systeem de aan­
sprakelijkgestelde vrijwel altijd geconfronteerd met een onherroepelijke 
belastingschuld, die voor hem in feite het karakter draagt van een vonnis in 
gezag van gewijsde. In het vervolg van dit opstel zal worden uiteengezet dat 
een andere benadering tot een veel betere rechtsbescherming leidt, zonder dat 
deze de gemaakte fundamentele keuze, dat de aansprakelijkstelling samen­
hangt met de invordering en niet met de heffing van belasting, behoeft aan te 
tasten.

Aansprakelijkheid op grond van het privaatrecht4.3

Artikel 32 Invorderingswet geeft duidelijk aan dat de in Hoofdstuk VI neerge­
legde aansprakelijkheidsbepalingen onverlet laten de aansprakelijkheid op 
grond van andere wettelijke regelingen.'*® De belangrijkste andere aansprake­
lijkheden zijn te vinden in het privaatrecht. Alhoewel deze regelingen zien op 
de aansprakelijkheid in het algemeen en niet in het bijzonder op die voor 
belastingschulden, vormen deze regelingen wellicht voor de fiscus de belang­
rijkste.

Enkele voorbeelden van hoofdelijke aansprakelijkheid op basis van het pri­
vaatrecht zijn de aansprakelijkheid van:
— echtgenoten tijdens en na ontbinding van de gemeenschap van goederen 

(artt. 94, lid 2 en 102, lid 1 Boek 1 BW);
— de bestuurders van een NV en een BV voor hun handelingen verricht vóór 

de publikatie en inschrijving van de vennootschap in het handelsregister 
(artikel 69 en 180, Boek 2 BW);
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de langstlevende echtgenoot met wettelijk vruchtgebruik voor de schul­
den van de nalatenschap;
de commanditaire vennoot van een commanditaire vennootschap die 
beheersdaden heeft verricht alsmede de beherende vennoot van die ven­
nootschap (artikel 21 WvK).

Voor een completer overzicht van hoofdelijke aansprakelijkheden zie Asser- 
Rutten-Hartkamp, Verbintenissenrecht I (De verbintenis in het algemeen vol­
gens het Nieuw Burgerlijk Wetboek). Hier merk ik op dat het ook mogelijk is 
dat partijen zich contractueel tot een (hoofdelijke) aansprakelijkheid verbin­
den, hetgeen ondermeer bij borgstelling het geval is.

Aansprakelijkheid krachtens de Invorderingswet 19904.4

De aansprakelijkheden die in het belastingrecht zijn te vinden betreffen onder 
meer de volgende, soms enigszins beknopt aangeduide — gevallen:

ieder der bestuurders van een lichaam zonder rechtspersoonlijkheid of 
van een rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam (zoals een vereniging) 
dat niet volledig rechtsbevoegd is (artikel 33, lid 1, letter a); 
de leider van een vaste inrichting in Nederland dan wel de in Nederland 
wonende of gevestigde vaste vertegenwoordiger van een niet in Neder­
land gevestigd lichaam (artikel 33, lid 1, letter b); 
d&verejfenaar\ane&n lichaam dat is ontbonden (artikel 33, lid 1, lettere); 
de inlener van (tijdelijke) arbeidskrachten voorde verschuldigde loon- en 
omzetbelasting (artikel 34);
de aannemer voor zijn onderaannemer voor de door de onderaannemer 
verschuldigde loon- en omzetbelasting (ketenaansprakelijkheid, artikel 
35);
de bestuurder van een (volledig bevoegde) rechtspersoon voor de door 
deze rechtspersoon niet betaalde loonbelasting en omzetbelasting o.a. 
ingeval de betalingsonmacht niet tijdig is gemeld (bestuurdersaansprake- 
lijkheid; artikel 36);
de werknemer voor de door de werkgever ten onrechte niet ingehouden 
loonbelasting (artikel 28, lid 1, letter a);
de kansspeler voor door de organisator van het kansspel niet ingehouden 
kansspelbelasting (artikel 28, lid 1, letter b);
elk van de dochtervennootschappen behorende tot een fiscale eenheid 
voor de vennootschapsbelasting die niet is betaald door de moederven- 
nootschap (artikel 39);
de verkoper van een aanmerkelijk belang of een deelneming in een ven­
nootschap voor de vennootschapsbelasting ingeval van een staking van de 
onderneming binnen driejaar na de verkoop (artikel 40);
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de met de verplaatsing van een vennootschap belaste persoon naar het bui­
tenland, voor de verschuldigde vennootschapsbelasting van die vennoot­
schap (artikel 41);
de notaris voor de overdrachtsbelasting ter zake van de door deze opge­
maakte akte van overdracht van onroerend goed (artikel 42); 
natuurlijke personen, die geen ondernemer zijn in de zin van de Wet OB 
1968, voor omzetbelasting verschuldigd door buitenlandse ondernemers 
ter zake van de huur en lease van personenauto’s (artikel 42a); 
(rechts)personen die gezamenlijk als één ondernemer of als een fiscale 
eenheid in de zin van de Wet OB 1968 worden aangemerkt voor de door 
die ondernemer of fiscale eenheid verschuldigde omzetbelasting (artikel 
43).
de echtgeno(o)t(e)/partner met wie men een duurzame huishouding 
vormt of het minderjarig kind met betrekking tot de inkomensbestandde­
len die worden toegerekend aan de belastingschuldige voor de inkomsten­
belasting (artikel 44):
een echtgeno(o)t(e) of minderjarig kind met betrekking tot de vermogens­
bestanddelen die worden toegerekend aan de belastingschuldige voor de 
vermogensbelasting (artikel 45);
erfgenamen naar evenredigheid van hun erfdeel voor het door de legata­
rissen verschuldigde successierecht (artikel 46, lid 1); 
erfgenamen (hoofdelijk) voor het successierecht verschuldigd door buiten 
Nederland wonende erfgenamen (artikel 46, lid 2, letter a); 
erfgenamen (hoofdelijk) voor het recht van overgang (artikel 46, lid 2, let­
ter b);
de schenker voor het schenkingsrecht verschuldigd door de begiftigde; 
de executeur-testamentair (hoofdelijk) voor successierecht verschuldigd 
voor alle verkrijgingen, tenzij hij de successie-aangifte niet heeft gedaan.

Dit beknopte overzicht van de fiscale aansprakelijkheden maakt duidelijk dat 
er, naast de belastingschuldige, vaak een voor de belasting aansprakelijke 
derde valt aan te wijzen. Deze laatste — die zeer zeker als derde-belang- 
hebbende is te bestempelen — zal vaak pijnlijk verrast worden door de omstan­
digheid dat hij aansprakelijk is voor de belastingschuld van een ander. Hierbij 
verdient aandacht dat in vrijwel alle gevallen de aansprakelijkgestelde hoofde­
lijk aansprakelijk is voor de verschuldigde belasting. De aansprakelijkheid is 
alleen niet hoofdelijk in de gevallen genoemd in de artikelen 35 en 44-46.

Ten opzichte van de regelgeving van vóór de invoering van de Invorderings- 
wet 1990 is de rechtspositie van de aansprakelijkgestelden enigszins verbeterd, 
doordat de procedure van de aansprakelijkstelling geüniformeerd is. Voor de 
rijke schakering van procedures in de periode vóór de nieuwe invorderingswet 
verwijs ik naar mijn dissertatie, blz. 152-158.

Elke aansprakelijkstelling geschiedt doordat de Ontvanger de aansprakelijk
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gestelde daarvan in kennis stelt, maar niet nadat de belastingschuldige zelf in 
gebreke is gebleven met betaling (artikel 49). Binnen twee maanden na de ont­
vangst van de kennisgeving kan de aansprakelijk gestelde een gemotiveerd 
bezwaarschrift indienen bij de Ontvanger. De Ontvanger zal bij bezwaar van 
de aansprakelijkgestelde uitsluitend tot invordering van de belastingschuld 
kunnen overgaan nadat hij van de burgerlijke rechter daarvoor bij vonnis toe­
stemming heeft gekregen (artikel 49, lid 4). Is er geen — tijdig — bezwaar 
gemaakt, dan kan de Ontvanger de verschuldigde belasting door middel van 
een dwangbevel invorderen bij de aansprakelijkgestelde (artikel 52).

Op zich lijkt deze procedure redelijke waarborgen te bevatten voor de aanspra­
kelijke derde, maar bij nader inzien valt dat tegen. Artikel 49, lid 3, laatste vol­
zin van de Invorderingswet 1990 belet de aansprakelijkgestelde namelijk de 
hoogte te betwisten van de aanslag waarvoor hij aansprakelijk wordt gehou­
den. De aansprakelijkgestelde mag uitsluitend bezwaar maken tegen de vast­
stelling van het ‘deel’ van de aanslag waarvoor hij aansprakelijk is. Aangezien 
de aansprakelijkgestelde, zoals hiervoor reeds is opgemerkt, in de meerder­
heid van de gevallen hoofdelijk aansprakelijk is, gelijkt de mogelijkheid van 
betwisting in bezwaar bij de Ontvanger en in beroep bij de burgerlijke rechter 
derhalve nog het meest op een wassen neus.

Slechts in drie gevallen heeft een aansprakelijkgestelde een wettelijke moge­
lijkheid bij de rechter in beroep te komen tegen de aanslag waarvoor hij aan­
sprakelijk wordt gehouden. Die gevallen, die zijn genoemd in artikel 50 Invor­
deringswet 1990, betreffen;
— de zgn. inleners van werkkrachten (artikel 34);
— de bestuurders van vennootschappen, de zgn. bestuurdersaansprakelijk- 

heid (artikel 36);
— de aannemers inzake de ketenaansprakelijkheid (artikel 35).

Het antwoord op de vraag, waarom uitsluitend de laatstbedoelde aansprake- 
lijkgestelden in deze gevallen rechtsmiddelen kunnen aanwenden tegen de aan 
de aansprakelijkheid ten grondslag liggende aanslag, heb ik niet in de parle­
mentaire behandeling van de Invorderingswet 1990 aangetroffen. Opvallender 
is evenwel dat die vraag ook niet gesteld is door de parlementariërs, ofschoon 
hierop in vele wetenschappelijke publikaties is gewezen.

De enige reden die ik heb kunnen vinden is, dat alleen in de gevallen waarop 
de regeling in de artikelen 34,35 en 36 ziet voorheen een verweermogelijkheid 
bestond. De oude andere aansprakelijkheidsregelingen ontbeerden een ver­
weermogelijkheid voor de aansprakelijke derden. Op het punt van de aanspra­
kelijkheid heeft de wetgever in de Invorderingswet 1990 derhalve de oude ver­
weermiddelen gecontinueerd, en er geen nieuwe aan toegevoegd. Noch een 
fundamentele gedachte, noch een fundamentele discussie met het parlement 
heeft aan deze keuze ten grondslag gelegen. Dat is met name spijtig, omdat in
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de overgrote meerderheid van de gevallen aansprakelijke derden het zonder 
een beroepsmogelijkheid tegen de onderliggende aanslag moeten stellen. Als 
voorbeeld moge gelden HR 25 maart 1981, BNB 1967/228, waarin een notaris 
bezwaar maakte tegen de heffing van overdrachtsbelasting terzake van de ver­
krijging door een cliënt van hem van onroerend goed door middel van een voor 
de notaris verleden notariële akte. De notaris stelde dat hij op eigen naam 
bezwaar kan maken, aangezien hij hoofdelijk aansprakelijk is voor de ten 
gevolge van een door hem verleden akte verschuldigde overdrachtsbe­
lasting.

Voorts wordt de belasting afgeboekt van de rekening-courant die de notaris 
aanhoudt bij de ontvanger. Het gerechtshof toonde zich bereid de notaris op 
deze gronden eigen rechtsmiddelen te verlenen. De Hoge Raad oordeelde ech­
ter dat de notaris, ook al is hij hoofdelijk aansprakelijk voor deze belasting niet 
als degene kan worden bestempeld van wie de belasting wordt geheven, zodat 
hij — bij gebreke van een daartoe strekkende wettelijke regeling — niet 
bevoegd is op eigen naam een bezwaarschrift in te dienen.

47

De procedure die de aansprakelijke derde kan voeren in de in artikel 50 Invor- 
deringswet 1990 genoemde gevallen is uiterst omslachtig. Hij kan tegen de 
kennisgeving van de aansprakelijkstelling binnen twee maanden bezwaar resp. 
beroep instellen. Indien een bezwaarprocedure eerst moet worden gevolgd, 
doet de inspecteur geen uitspraak op het bezwaarschrift vóórdat de burgelijke 
rechter heeft beslist over de procedure die de Ontvanger heeft aangespannen 
ter zake van de aansprakelijkheid. Het gevolg van de gekozen opzet is dat een 
aansprakelijke derde het feit dat en de mate waarin hij aansprakelijk is gesteld 
moet betwisten bij de burgerlijke rechter, terwijl hij over de hoogte van de 
onderliggende aanslag bij de belastingrechter in beroep moet komen.

Tegen deze kostbare en tijdrovende dubbele procedure is dan ook zeer veel 
bezwaar gemaakt in de literatuur^*, met als enig resultaat een motie van de 
Tweede-Kamerleden Vreugdenhil en Kombrink, waarin de regering wordt 
voorgesteld een notitie voor te bereiden over de voor- en nadelen van een sys­
teem waarbij de beslechting van invorderingsgeschillen wordt opgedragen aan 
de belastingrechter.Op 21 mei 1991 heeft de regering een zodanig notitie 
aan de Tweede Kamer aangeboden.Tot mijn verwondering blijft de rege­
ring vasthouden aan de thans gekozen dubbele procesgang. De daarvoor aan­
gevoerde argumenten zijn vliesdun. Zo meent de regering dat het mogelijk en 
waarschijnlijk is dat de burgerlijke rechter de aansprakelijkheid vaststelt, daar­
mee impliciet betogend dat de belastingrechter daartoe minder geschikt is. De 
door de leden van de CD A-fractie aangevoerde stelling dat dubbele procedures 
tot hogere kosten leiden, achtte de regering een onvermijdelijk gevolg van de 
gekozen dubbele procedures. Het ontgaat mij volledig hoe de regering in de 
nota meent te kunnen betogen dat de burgerlijke rechter zich wel in gecompli­
ceerde fiscale vraagstukken zal kunnen inwerken, terwijl aan de omgekeerde 
situatie — de belastingrechter die zich ineen niet gecompliceerde problematiek
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als aansprakelijkheid verdiept — zelfs niet wordt gedacht. De werkelijke reden 
voor de regering om de dubbele procedures te handhaven lijkt mij te zijn gele­
gen in de wens te voorkomen dat de aansprakelijke derde een eenduidige en dus 
effectieve rechtsbescherming verkrijgt tegen de fiscus. De kluwen van dubbele 
procedures zal zonder aandrang van het parlement dan nog wel geruime tijd 
blijven bestaan.

De vraag is wat het belang ervan is derden-aansprakelijkgestelden de mogelijk­
heid te bieden bezwaar of beroep in te stellen tegen de aanslag waarvoor deze 
aansprakelijk worden gehouden. In de regel zal de belastingschuldige zelf 
immers de hem toekomende rechtsmiddelen aanwenden, zodat de mogelijk­
heid van bezwaar en beroep tot overbodige procedures zou kunnen leiden.

Wel heeft de staatssecretaris aangekondigd met een wetsvoorstel te zullen 
komen om echtgenoten de mogelijkheid te geven tegen eikaars aanslagen in 
bezwaar en beroep te komen,maar dit wetsvoorstel zal wel vooral bedoeld 
zijn om te voorkomen dat van het arrest van de Hoge Raad van 27 september 
1989, BNB 1990/61 een verdergaande werking uitgaat. In dat arrest immers 
besliste de Hoge Raad dat aan de echtgenoot van wiens zijde inkomensbestand­
delen opkomen — die in de aanslag van de andere echtgenoot worden begrepen 
— het recht van bezwaar en beroep toekomt, ook al ontbreekt daartoe een wet­
telijke mogelijkheid. De Hoge Raad overwoog:

‘(6.2.) Uitgaande van de gedachte dat de gehuwde niet duurzaam gescheiden levende man en 
vrouw in fiscaal opzicht een economische eenheid vormen, kon de wetgever ter wille van de een­
voud en de praktische uitvoerbaarheid van de wet in redelijkheid één hunner — de man — als 
belastingplichtige aanwijzen. Daarbij mocht de wetgever ervan uitgaan dat, mede gelet op de 
omstandigheid dat een aanzienlijke meerderheid van de gehuwden in Nederland in algehele 
gemeenschap van goederen is gehuwd, in het algemeen de verschuldigde belasting zou worden vol­
daan uit het gezamenlijke inkomen en aldus mede ten laste van de vrouw zou komen, zodat de aan­
wijzing van de gehuwde man als belastingplichtige deze niet ten opzichte van de gehuwde vrouw 
in een nadelige positie zou plaatsen. De wetgever behoefde zijn regelgeving niet af te stemmen op 
de betrekkelijk uitzonderlijke situatie dat de vrouw zou weigeren bij te dragen aan de betaling van 
belasting over van haar zijde opgekomen inkomensbestanddelen. Een en ander brengt mee dat de 
wetgever in redelijkheid kon oordelen dat voor deze ongelijke behandeling een objectieve en rede­
lijke rechtvaardiging bestond.

(6.3.) Opmerking verdient evenwel dat dit laatste niet kan worden gezegd van een ander uitvloei­
sel van de aanwijzing door artikel 5, lid 1 [vande Wet op de inkomstenbelasting 1964, ChJL]. van 
de gehuwde man als belastingplichtige ten aanzien van sommige van de zijde van zijn vrouw opge­
komen inkomensbestanddelen, te weten dat aan deze laatste de mogelijkheid werd onthouden om 
desverkiezende, door middel van bezwaar en beroep, zich te keren tegen de aan haar man opge­
legde aanslag.

Het discriminerende karakter van het aldus door de wet gemaakte onderscheid ter zake van het 
recht van bezwaar en beroep is van dien aard dat het in het licht van de verdragsbepalingen niet 
valt te rechtvaardigen. Aangetekend zij dat deze ongelijkheid niet is weggenomen doordat de rege­
ling van artikel 5, lid 1, bij de Wet van 30 december 1983, Stb. 690, op sekse-neutrale wijze is 
geformuleerd; deze formulering heeft immers slechts bewerkstelligd dat het niet steeds de 
gehuwde vrouw is aan wie de mogelijkheid van bezwaar en beroep wordt onthouden, maar in som­
mige gevallen — te weten indien zij de meestverdienende van de echtelieden is — haar man.

Ingevolge die verdragsbepalingen dient derhalve aan de echtgenoot van wiens zijde de inko­
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mensbestanddelen zijn opgekomen, en die zich wenst te keren tegen een aan de andere echtgenoot 
opgelegde aanslag in de inkomstenbelasting, het recht van bezwaar onderscheidenlijk beroep toe 
te komen. Zulks laat zich zonder ingrijpen van de wetgever verwezenlijken in die gevallen waarin 
de echtgenoot van degene aan wie de aanslag is opgelegd, zijn desbetreffende bezwaar- c.q. 
beroepschrift binnen de wettelijke termijn heeft ingediend. Complicaties doen zich echter voor in 
geval de aan de ene echtgenoot opgelegde aanslag eerst op een zodanig tijdstip ter kennis komt van 
de andere echtgenoot dat deze laatste niet in staat is zijn bezwaar- c.q. beroepschrift binnen de wet­
telijke termijn in te dienen. Aangezien voor deze complicaties — ter voorkoming waarvan artikel 
60 van de Algemene Wet inzake rijksbelastingen niet een toereikende voorziening biedt — uiteen­
lopende oplossingen denkbaar zijn, moet een keuze worden gemaakt die, mede in aanmerking 
genomen de aard van de daarbij betrokken rechtsbelangen — rechtsgelijkheid, rechtszekerheid en 
uitvoerbaarheid — niet binnen de rechtvormende taak van de rechter valt, zodat het aan de wetgever 
is de in aanmerking komende oplossing te kiezen.’

Het is overigens de vraag of de Hoge Raad anders zou hebben beslist indien het 
niet gaat om de aansprakelijkheid op grond van artikel 5 van de Wet op de 
inkomstenbelasting 1964, maar om een aansprakelijkheid gebaseerd op het 
privaatrecht. In dat geval gaat het niet om in de aanslag van de ene echtgenoot 
begrepen inkomenscomponenten van de andere echtgenoot, maar om de situa­
tie waarin de echtgenoot van de belastingplichtige aansprakelijk is krachtens 
het huwelijksgoederenrecht voor de aan de laatste opgelegde aanslag in 
n’importe welke belasting. 52

Ik meen dat men voor één nadelig aspect zeker niet de ogen zou mogen sluiten. 
Voorkomen moet worden dat over elke aanslag tweemaal geprocedeerd moet 
worden (een zgn. ne bis in idem). Aan de andere kant komt het regelmatig voor 
dat de eigenlijke belastingschuldige, die onvoldoende geld heeft om de aanslag 
te betalen, het hoofd in de schoot legt en nalaat de hoogte van de aanslag aan 
te vechten. Vooral in gevallen van onvermogen, van surséance van belasting 
en faillissement — en dat zijn vooral de situaties waarin derden aansprakelijk 
worden gesteld — wordt de aanslag vaak niet of niet adequaat bestreden. In 
andere situaties ziet men dat de schuldige na een echtscheiding is geëmigreerd, 
of, zoals bij een vennootschap, in staat van liquidatie is komen te verkeren. 
Voeg hieraan toe, dat nalatige belastingplichtigen vaak ambtshalve opgelegde 
aanslagen krijgen naar geschatte — en derhalve vaak aanmerkelijk te hoge — 
bedragen, en men ziet dat het beroepsrecht van de aansprakelijke derde zeker 
geen overbodige luxe is.

Teneinde enerzijds dubbele procedures te voorkomen en anderzijds de aan­
sprakelijke derde voldoende rechtsbescherming te bieden, stel ik de volgende 
regeling voor. Indien een derde aansprakelijk is gesteld mag hij binnen twee 
maanden na de kennisgeving van de aansprakelijkstelling in beroep komen 
tegen de daarin ten grondslag liggende aanslag bij de belastingrechter. Deze 
rechter beoordeelt zowel de vraag of de derde terecht aansprakelijk is gesteld 
als de hoogte van de onderliggende aanslag. Heeft de belastingschuldenaar 
tegen de aanslag beroep ingesteld bij de rechter, dan kan de aansprakelijke 
derde zich als belanghebbende in de procedure voegen. Is de procedure over
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de onderliggende aanslag inmiddels een rechterlijke uitspraak in gezag van 
gewijsde gegaan, dan geldt dit gewijsde ook voor de aansprakelijk gestelde, 
tenzij deze binnen twee maanden na ontvangst van de kennisgeving gemoti­
veerd aangeeft dat en waarom de belastingschuldige niet adequaat heeft gepro­
cedeerd. Op dit laatste geschrift beslist de voorzitter van het gerechtshof bij 
zgn. voorzittersbeschikking. Ik meen dat vorenstaande, relatief eenvoudige, 
regeling de aansprakelijke derde een adequate rechtsbescherming biedt zonder 
dat de toegang tot de rechter wordt verstopt.^^ Tevens elimineert deze opzet 
de thans nog bestaande dubbele procedure van artikel 50 Invorderingswet 
1990, waarbij vaak zowel de burgerlijke als de belastingrechter om een beslis­
sing worden gevraagd.

Aansprakelijkheid voor invoerrechten en accijnzen4,5

In de Algemene wet douane en accijnzen (AWDA) is een groot aantal aanspra­
kelijkheden opgenomen, zoals voor:
— personen die bij smokkel en frauduleus vervaardigde goederen betrokken 

zijn (artikel 21);
— personen door wiens toedoen goederen ten onrechte van belasting zijn 

vrijgesteld of waarvan een teruggaaf van belasting wordt verkregen (arti­
kel 124e);

— personen door wiens toedoen een document of rekening niet of niet geheel 
is gezuiverd (artikel 130a). 54

Overigens kan degene die aansprakelijk gesteld is voor invoerrechten en 
accijnzen sinds 1 Januari 1982 bezwaar maken tegen de hoogte van de aanslag 
waarvoor hij hoofdelijk aansprakelijk is, door bezwaar, respectievelijk beroep 
in te stellen tegen de zogenaamde ‘uitnodiging tot betaling’ (artikel 108, 109 
AWDA). Dit beroep kan worden ingesteld bij de Tariefcommissie te 
Amsterdam.
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5. Overige derden-belanghebbenden

5.1 Een ieder; class actions

In het belastingrecht komen niet of nauwelijks procedures voor van andere 
(rechts)personen dan de geadresseerden, laat staan dat het superindividuele 
belastingrecht ruimte biedt voor zgn. class actions. 55

Hierover zou wellicht in vroegere eeuwen eerder gedacht hebben kunnen wor­
den, toen belastingheffing kennelijk minder privacy gevoelig werd geacht. De 
aanslag, zoals wij die thans kennen, vormde in vroegere tijden een uittreksel 
van een ‘kohier’, dat gepubliceerd werd.^^ Deze methode had als voordeel dat 
zo kon worden gezien of de lasten evenredig verdeeld werden over de 
belastingplichtigen. De thans zeer op geheimhouding gerichte belastinghef­
fing regardeert thans in beginsel slechts de geadresseerde, hetgeen duidelijk 
van invloed is op de onmogelijkheid iets te weten te komen over de belasting­
heffing van anderen.Alhoewel een ieder er belang bij heeft dat ook andere 
belastingplichtigen aan hun verplichtingen voldoen, is een dergelijk belang te 
ver verwijderd, te weinig direct, om derden om die reden als een derdebelang- 
hebbende in de zin van de Awb aan te merken. Hetzelfde geldt ten aanzien van . 
een bundeling van dergelijke belangen in een collectief.

Contractspartijen van de belastingschuldige5.2

5.2.1 Algemeen

Uitgaande van de omschrijving van belanghebbende in het Ontwerp-Awb 
(degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken), moet worden 
aangenomen dat er in het belastingrecht naast aansprakelijke derden nog ande­
ren zijn die als derden belanghebbenden hebben te gehandeld. Eerder heb ik 
betoogd dat rechtstreeks belang inhoudt dat uitsluitend degene wiens eigen 
rechtsverhouding tot de fiscus wordt beïnvloed hieronder valt. Naar ik meen 
komt deze benadering sterk overeen met hetgeen het Ontwerp-Awb beoogt te 
regelen.
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5.2.2 Schuldeisers, borgen enz.

Niet een derde-belanghebbende lijkt mij degene die louter in een contractuele 
verhouding staat tot de belastingschuldige. In zoverre is het in de Memorie van 
Toelichting op het Wetboek van Administratieve Rechtsvordering genoemde 
voorbeeld van de schuldeiser die er belang bij kan hebben dat zijn schuldenaar 
niet een te hoge belastingaanslag opgelegd krijgt, zeer treffend, 
schuldeiser is in de zin van de Awb geen derde-belanghebbende.

58 Deze

Een en ander wordt niet anders ingeval een verkoper van een NV of BV bij de 
overdracht van de aandelen van die vennootschap zich borg of garant stelt voor 
de belastingverplichtingen van die vennootschap over de periode tot de datum 
van de overdracht.

5.2.3 Vrij op naam, onteigening

Een ander bekend fenomeen van de ‘overgang’ van de belastingverplichting 
betreft de overdracht van onroerend goed ‘vrij op naam’. De wet wijst de koper 
aan als belastingschuldige, terwijl de verkoper in dat geval de kosten van de 
overdracht, waaronder de overdrachtsbelasting, dient te voldoen. Het bijzon­
dere is hier dat de verkrijger van het onroerend goed er geen belang bij heeft 
met de fiscus over de hoogte van de verschuldigde overdrachtsbelasting te dis­
cussiëren, aangezien de verkoper deze toch voor zijn rekening moet nemen. De 
verkoper heeft echter geen rechtsmiddel tegen de door de koper verschuldigde 
heffing. 59

Tenslotte kan nog worden gewezen op de gemeente die een onteigening of een 
verkoop ter voorkoming van onteigening de belastingschade aan de onteigende 
partij respectievelijk de verkoper vergoedt. In al deze gevallen verdient het 
aanbeveling dat de partij die de belasting uiteindelijk en feitelijk moet voldoen 
een machtiging verkrijgt zonodig rechtsmiddelen aan te wenden tegen een aan 
de belastingschuldige opgelegde aanslag. 60

5.2.4 Werknemers

Voor werknemers, die als bijzondere contractspartijen moeten worden gezien, 
geldt m.i. hetzelfde. Alhoewel zij vanzelfsprekend belang hebben bij het goede 
reilen en zeilen van bijvoorbeeld de vennootschap waarbij zij in dienst zijn, 
kunnen zij niet als derden-belanghebbenden gelden in een geschil over de ven­
nootschapsbelasting. Hiervoor is hun belang te ver verwijderd van dat van de 
vennootschap.

Vanzelfsprekend zijn zij wel belanghebbende derden ingeval het gaat om de 
loonbelasting die de vennootschap niet heeft ingehouden en waarvoor de ont­
vanger hen aansprakelijk houdt.®' Ik memoreer hier nogmaals dat hen — ten
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onrechte — thans geen rechtsmiddelen ter beschikking staan om de hoogte van 
de opgelegde aanslag te betwisten.

Aandeelhouders en participatiehouders5.3

Een bijzondere rechtspositie nemen aandeelhouders en — bij beleggingsfond­
sen in de vorm van een fonds voor gemene rekening — participatiehouders in 
tegenover de vennootschap respectievelijk het fonds waarin zij met hun kapi­
taal deelnemen. In de regel zijn zij niet aan te merken als belanghebbende der­
den, bijvoorbeeld als het gaat om belastingverplichtingen van de vennootschap 
of het fonds; zij hebben slechts aanspraak op uitdelingen die het bestuur van de 
vennootschap of het fonds doet. Heffingen, zoals de vennootschapsbelasting, 
raken de aandeelhouders/participanten niet direct. Ook veranderingen in de 
structuur of opzet van de vennootschap of het fonds, waardoor de status van een 
lichaam, zoals die van een beleggingsinstelling in de zin van artikel 28 Wet op 
de vennootschapsbelasti ng, verloren kan gaan of verworven kan worden, kun­
nen direct de fiscale positie van de participanten beïnvloeden. Zij kunnen 
namelijk soms dientengevolge verondersteld worden bepaalde baten te hebben 
genoten, bijvoorbeeld indien een beleggingsmaatschappij geacht wordt in het 
buitenland te zijn gevestigd (artikel 29a Wet IB 1964). Ik sluit niet geheel uit 
dat bepaalde wijzigingen in het oordeel van de belastingadministratie over een 
beleggingsmaatschappij aldus rechtstreeks de fiscale rechtspositie van de aan­
deelhouder/participant kan raken. Onder omstandigheden kan deze laatste 
aldus als een derde-belanghebbende in de zin van het Ontwerp-Awb worden 
aangemerkt.

Een andere situatie op grond waarvan zij wel als derde-belanghebbenden moe­
ten worden gezien betreft de vraag of er sprake is van een aandelenfusie in de 
zin van artikel 40 Wet IB 1964. Een overeenkomstige situatie betreft de Juridi­
sche fusie, die overigens in de fiscale wetgeving geen plaats heeft gekregen.

Indien er sprake is van een aandelenfusie ziet de inspecteur af van een heffing 
over vervreemdingswinsten die bij een dergelijke aandelenruil zou kunnen 
ontstaan.De vraag nu of er sprake is van een aandelenfusie beslist de inspec­
teur op verzoek van de vennootschap(pen) waarvan de aandelen worden ver­
vreemd.^^ Opmerkelijk is dat de enige belanghebbende bij deze beslissing in 
wezen de aandeelhouder is, omdat het in deze regeling gaat om het buiten aan­
merking laten van de inkomstenbelastingheffmg over diens vervreemdings- 
winst. Een aandelenfusie leidt in de regel niet tot een heffing bij de vennoot­
schap. Naar ik meen is de aandeelhouder bij een aandelenfusie dan ook een 
derde-belanghebbende in de zin van de Awb.

Het zou m.i. de wetgever sieren in geval de derde-belanghebbende in de 
hiervoor bedoelde gevallen rechtsmiddelen zou kunnen benutten, nu hij in die 
gevallen daadwerkelijk rechtstreeks in zijn fiscale rechtspositie kan worden 
getroffen.
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5.4 Omwonenden

Wellicht dat het a prima vista vreemd lijkt dat omwonenden in de belastinghef­
fing als derden-belanghebbenden zouden kunnen worden gezien, maar ik denk 
dat een dergelijke situatie zich wellicht kan voordoen. Men denke bijvoorbeeld 
aan bewoners van een wijk met veel eenvormige of zeer goed vergelijkbare 
woningen. Deze hebben er bijvoorbeeld voor de gemeentelijke onroerend- 
goedbelasting belang bij dat de waarde van hun woning niet (sterk) afwijkt van 
die van hun buren. Toch zou ik deze bewoners geen belanghebbende derden 
in de zin van de Awb willen noemen, omdat zij zelf geen direct belang hebben 
bij de hoogte van de aanslag ogb van hun buren. Wel heeft een bewoner er 
belang bij dat de waarde van zijn woning voor de ogb hoger is dan die van zijn 
buren. Is dat wel het geval, kan hij tegen zijn eigen aanslag in beroep komen 
met een beroep op de beginselen van behoorlijk bestuur, in het bijzonder het 
gelijkheidsbeginsel. Het is vaste rechtspraak dat een zodanig beroep — zelfs 
ingeval het beleid van de administratie in de begunstigende gevallen contra 
legem is — gehonoreerd wordt. 64

Overigens kan hetgeen hiervoor is gesteld voor de ogb evenzeer gelden voor 
de waarde van de woningen voor de heffing van de inkomstenbelasting^^ en de 
vermogensbelasting.

Concurrenten5.5

In het algemeen is een concurrent geen derde-belanghebbende: de omstandig­
heid dat een (rechts)persoon een bepaalde gunstige regeling heeft getroffen 
met de fiscus is voor een concurrent slechts indirect van betekenis. Immers, 
zijn concurrentiepositie wordt daardoor slechter. Hij hoeft er zelf echter niet 
meer belasting door te betalen. Wel zal hij — indien hij in gelijke omstandighe­
den verkeert — met een beroep op het gelijkheidsbeginsel in rechte een soort­
gelijke regeling kunnen afdwingen. Daarvoor is dan wel nodig dat de 
belastingdienst met betrekking tot die getroffen regeling een beleid voerde. 
Een (incidentele) vergissing in het voordeel van een belastingplichtige vormt 
echter nog geen beleid, zodat in dat geval het beroep op het gelijkheidsbeginsel 
zal falen.

Een bijzondere situatie kan ontstaan, indien op grond van bepaalde regelingen 
of een beleid een zo ernstige concurrentieverstoring ontstaat dat een procedure 
bij de belastingrechter — waarbij een beroep op het gelijkheidsbeginsel wordt 
gedaan — niet kan worden afgewacht. In dat geval kan een kort geding bij de 
President van de Rechtbank uitkomst bieden. 67

Naar ik meen zou een beroep op de burgerlijke rechter — al of niet in kort 
geding — gerechtvaardigd kunnen worden ingeval de belastingrechter de con­
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currentievervalsing door middel van een ongerechtvaardigd verschil in 
belastingregime niet kan neutraliseren. Dat doet zich voor indien de belasting­
plichtige per abuis, dat wil zeggen niet bij wege van beleid, begunstigd is door 
de administratie. In dat geval zal — als gezegd — een beroep op het gelijkheids­
beginsel geen doel treffen. Niettemin lijkt het gerechtvaardigd dat in rechte 
wordt gevorderd dat de begunstiging indien mogelijk wordt beëindigd. Een 
andere mogelijkheid lijkt mij dat de Staat in rechte wordt gedaagd op grond van 
een begane onrechtmatige daad, welke voor de niet begunstigde, en dus relatief 
benadeelde, concurrent tot een schadevergoeding kan leiden. Interessant is dat 
bij de parlementaire behandeling van de Awb opnieuw de concurrent in het 
beeld komt daar waar de administratie krachtens artikel 26 Invorderingswet 
1990 kan besluiten om belasting kwijt te schelden.

‘Bij die beslissing zal het belang van de Staal bij betaling van de schuld moeten worden afgewogen 
tegen het belang van de belastingplichtige (bedoeld zal zijn belastingschuldige, ChJL) tol kwijt­
schelding. Ook andere belangen kunnen daarbij betrokken zijn, zoals het belang van eventuele con­
currenten van de belastingplichtige (belastingic/i«/(/;ge, ChJL) door een kwijtschelding nadelig 
beïnvloed kan worden.’**

Opmerkelijk is deze passage wel,aangezien de Awb — op een kleine uitzonde­
ring na — niet geldt voor de Invorderingswet 1990.

224



6. Enkele toekomstbeschouwingen

Invloed algemene wet bestuursrecht (Awb)6.1

In de parlementaire behandeling van de Awb is door Tweede Kamerleden aan­
dacht gevraagd voor de positie van de (derde)belanghebbende in het belasting­
recht.®^ In de Memorie van Antwoord is niet ontkend dat het begrip belang­
hebbende in de Awb ook geld voor het belastingrecht:

‘Criterium is in dit soort gevallen of uit de belastingbeschikking voor deze derden een belastingver­
plichting voortvloeit. Is zulks het geval, dan zullen zij als belanghebbenden behoren te worden 
beschouwd. Belangrijk is echter dat de consequenties hiervan gering zijn. De Awb geeft immers 
deze (eventuele) belanghebbenden niet een recht van bezwaar of beroep. '70

De vraag of de echtgenoot van een belastingplichtige die niet zelf aangifte 
inkomstenbelasting doet als belanghebbende geldt in de zin van de Awb wordt 
maar half beantwoord, omdat de MvA^' in de beantwoording een beperking 
aanbrengt in de aansprakelijkheid genoemd in artikel 44 Invorderingswet 
1990.

Apert onjuist is de opmerking^^:

‘In het algemeen kan ervan worden uitgegaan dat de echtgenoot van een belanghebbende in die hoe­
danigheid niet zei f een belang heeft dat rechtstreeks betrokken is bij een besluit dat die belangheb­
bende betreft.'

Deze opmerking gaat voorbij aan de — in de overgrote meerderheid van de 
Nederlandse huwelijken — aanwezige algehele gemeenschap van goederen. 
Op grond hiervan is immers elke echtgenoot hoofdelijk aansprakelijk. 
Reeds uit die hoofde is de echtgenoot belanghebbende in de zin van de Awb. 
Evenzeer als ingeval van de aansprakelijkheid op grond van artikel 44 Invorde­
ringswet 1990jo artikel 5 Wet op de inkomstenbelasting 1964, komt de echtge­
noot die krachtens het huwelijksvermogensrecht aansprakelijk is een recht op 
bezwaar en beroep toe. Ik zou derhalve HR 27 september 1989, BNB 1990/61, 
AB 1990, 90 zeker niet beperkt willen houden tot de aansprakelijkheid op 
grond van het belastingrecht maar ook willen toepassen ingeval van een aan­
sprakelijkheid krachtens het privaatrecht.
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De conclusie in de MvA^^ dat de praktische consequenties van de definitie van 
het begrip belanghebbende dus zeer gering zijn, berust op een onjuist inzicht 
in het fenomeen derde-belanghebbende in het belastingrecht. M.i. is elke aan­
sprakelijk gestelde (rechts)persoon een derde belanghebbende in de zin van de 
Awb, die aanspraak moet kunnen maken op eigen rechtsmiddelen.

Wel kan worden erkend dat de huidige wet de fiscale derde-belanghebbende in 
het algemeen geen rechtsmiddelen verschaft. Zou de Hoge Raad evenwel zijn 
lijn van het arrest van 27 september 1989, BNB 1990/61 doortrekken en ook 
in andere gevallen waarin de wet een aansprakelijk gestelde een rechtsmiddel 
onthoudt, het recht van bezwaar en beroep zou toekennen aan de derde die aan­
sprakelijk is gesteld, dan zou dit beeld geheel kunnen wijzigen. Niet onbelang­
rijk is hierbij de tendens dat de belastingkamer van de Hoge Raad nu reeds in 
een aantal opzienbarende besl issingen anticipeert op de invoering van de Alge­
mene wet bestuursrecht. Zo oordeelde de Hoge Raad in een geval waarin een 
belanghebbende zijn bezwaarschrift indiende bij het ministerie van Financiën 
in plaats van bij de bevoegde rechter dat de doorzend-regeling van artikel 59, 
tweede lid AWR hier niet geldt. In die regeling is bepaald dat een bij een onbe­
voegde inspecteur ingekomen bezwaar of verzoekschrift door deze onverwijld 
aan de bevoegde inspecteur wordt toegezonden, waarbij de datum van ont­
vangst door de eerste inspecteur bepalend is voor de ontvankelijkheid van het 
geschrift. De Hoge Raad vervolgt echter: ‘gelet op de rechtsontwikkeling na 
het van kracht worden van die wet, tot uitdrukking komende in artikel 6.2.8, 
derde lid van het ontwerp-Awb, is er reden de dag waarop de brief is ingeko­
men bij het onbevoegde orgaan, hier het Ministerie van Financiën, bepalend 
te oordelen’.

Het valt echter evenmin uit te sluiten dat de Hoge Raad zal letten op de uitdruk­
kelijke opmerkingen in de parlementair geschiedenis van het ontwerp Awb:

‘Anders dan op een aantal andere bestuursrechtelijke terreinen komt in het belastingrecht aan 
derden-belanghebbenden in het algemeen geen recht van bezwaar en beroep toe. In het fiscale pro­
cesrecht komt dit recht toe aan de geadresseerde van de beschikking, d w z. degene tot wie de 
beschikking is gericht. Dit wetsvoorstel brengt daarin geen verandering. ’77

Een beroep op de burgerlijke rechter?6.2

Indien de belanghebbende derde zich niet met succes tot de belastingrechter zal 
kunnen wenden komt de vraag aan de orde of en in hoeverre de burgerlijke 
rechter kan worden gevraagd te oordelen over de aan de aansprakelijkheid ten 
grondslag liggende aanslag. Op grond van vaste rechtspraak kan de burgerlijke 
rechter worden gevraagd geschillen te beslechten inzake het publiekrecht, mits 
de vordering in een civielrechtelijke vordering valt te gieten. 78
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Weliswaar kan een derde-belanghebbende aldus de burgerlijke rechter, mede 
met een beroep op artikel 1.2 ontwerp-Awb, benaderen, maar het is geenszins 
zeker hoever deze zal gaan in zijn toetsing. Gaat het om aansprakelijk gestelde 
derden dan zal de burgerlijke rechter vermoedelijk in artikel 49, lid 3, Invorde- 
ringswet 1990, een verhindering zien om tot een inhoudelijk oordeel over de 
aanslag te komen. Daarin is immers bepaald dat de betwisting van de aanspra­
kelijkheid geen betrekking kan hebben op de hoogte van de aanslag. Men kan 
echter aannemen dat in de andere gevallen dan aansprakelijkstelling de derde- 
belanghebbende de burgerlijke rechter wel zal kunnen bewegen tot een zoda­
nige inhoudelijke toetsing. Zoals uit dit preadvies blijkt is deze categorie 
derden-belanghebbenden echter niet omvangrijk. We zullen er derhalve mee 
rekening moeten houden dat ook de burgerlijke rechter niet veel zal kunnen 
doen om de rechtstekorten op het terrein van het belastingrecht weg te 
nemen. 79
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Enkele conclusies en aanbevelingen7.

In het belastingrecht komt het begrip belanghebbende nauwelijks voor. Niette­
min valt het in het ontwerp-Awb ontwikkelde begrip belanghebbende ook zeer 
goed te gebruiken in het belastingrecht. Voor het belastingrecht valt daaronder 
te verstaan degene wiens belang rechtstreeks bij de geheven of ingevorderde 
belasting is betrokken.

In het belastingrecht wordt soms meer dan één belastingplichtige in de heffing 
betrokken door middel van één aanslag. Het komt daarbij voor dat niet alle 
belastingplichtigen als zodanig worden vermeld op het aanslagbiljet, hetgeen 
in een geval van mogelijk regres door de aangeslagene problemen kan oproe­
pen. De administratie zal in een voorkomend geval nooit haar keuze naar wille­
keur mogen bepalen. De uitspraak Hof ’s-Hertogenbosch van 29 november 
1989 inzake de gemeente Tilburg (Belastingblad 1990, blz 304) verdient dan 
ook een hogere waardering dan HR 3 Juni 1987, BNB 1987/221.

Ingeval een niet rechtspersoonlijkheid bezittende combinatie is aangeslagen, 
kan ieder der deelnemers van die combinatie zonder medewerking van de 
andere deelnemers rechtsmiddelen aanwenden. In het successierecht kunnen 
zowel de schenker als de begiftigde — bezien vanuit historisch perspectief — 
bezwaar en beroep instellen, ook al biedt de wet daartoe geen uitdrukkelijke 
mogelijkheid. Ofschoon een inhoudingsplichtige zeer veel belang heeft bij de 
heffing waarvoor zij verantwoordelijk is, komen haar geen rechtsmiddelen toe 
tegen een door haar begane onjuiste inhouding en afdracht. De argumenten om 
de inhoudingsplichtige — een derde-belanghebbende pur sang — rechtsmidde­
len te onthouden zijn niet valide. Met name het argument dat er mogelijk dub­
bele procedures kunnen ontstaan (het ‘ne bis in idem’-beginsel) overtuigt niet.

Aansprakelijkgestelde derden zijn als derden-belanghebbenden in de zin van 
artikel 2.1 ontwerp-Awb aan te merken. De omstandigheid dat zij vrijwel nooit 
het recht hebben om zich te verweren tegen een aanslag die aan de aansprake­
lijkheid ten grondslag ligt moet worden gezien als een rechtstekort dat het 
Nederlandse belastingrecht ontsiert. Kennelijk heeft tot op heden dit rechtste­
kort onvoldoende aandacht gehad van regering en parlement. Voorts is het — 
in de gevallen waarin voor de aansprakelijke derde wel bezwaar en beroep 
tegen de aanslag openstaat — uitsluitend historisch verklaarbaar dat een dub­
bele procedure moet worden gevoerd, te weten bij de belastingrechter
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en de burgerlijke rechter. De daartegen door Tweede-Kamerleden aange­
voerde argumenten heeft de regering getracht te weerleggen, maar staan nog 
volledig overeind.

Ook in andere gevallen dan aansprakelijkheid komt de derde-belanghebbende 
in het belastingrecht voor. Ook in die gevallen ontbreekt het hem aan een ade­
quate rechtsbescherming.

De omstandigheid dat het ontwerp-Awb ook voor het belastingrecht gaat gel­
den en blijkens recente rechtspraak reeds van invloed is op de fiscale 
rechtspraak, moet ook betekenis gaan krijgen voor de positie van de derde- 
belanghebbende in het belastingrecht. Het herhaalde betoog van de regering 
dat de problematiek van de derde-belanghebbende niet geldt in het belasting­
recht berust deels op een misvatting en moet voor een ander deel als wishful 
thinking worden beschouwd. Als de echtgen(o)t(e) die aansprakelijk is voor 
aan de belastingplichtige toegerekende inkomensbestanddelen op grond van 
artikel 5 Wet IB 1964 ook zonder uitdrukkelijke wetsbepaling het recht van 
bezwaar en beroep toekomt, moet dat evenzeer gelden voor de echtgeno(o)t(e) 
aansprakelijk op grond van het huwelijksgoederenrecht. De motivering van 
het arrest van de Hoge Raad van 27 september 1989, BNB 1990/61, geldt — 
zelfs bij de meest restrictieve interpretatie — ook voor de aansprakelijkheid 
van echtgenoten voor de vermogensbelasting (artikel 5 van de Wet op de ver­
mogensbelasting 1964). Aldus beschouwd kan de werkingssfeer van laatst 
genoemd arrest veel groter worden dan de regering thans meent.

In het Nederlands belastingrecht dient een bepaling te worden opgenomen, 
vergelijkbaar met artikel 19 van de Duitse grondwet, op grond waarvan een 
ieder die rechtstreeks in zijn belang is getroffen door een belastingbeschikking 
aanspraak heeft op toegang tot de belastingrechter. Voorgesteld wordt ieder 
die aansprakelijk is gesteld in staat te stellen binnen twee maanden na ontvangst 
van de kennisgeving beroep in te stellen bij de belastingrechter tegen de daar­
aan ten grondslag liggende aanslag. Ingeval reeds een procedure loopt, zal de 
derde zich daarin kunnen voegen. Is er reeds een rechterlijke beslissing over 
de litigieuze aanslag, dan zal de aansprakelijke voorzitter van het rechtelijk 
college kunnen verzoeken opnieuw kunnen procederen, welk verzoek alleen 
wordt ingewilligd als de belastingschuldige niet adequaat heeft geprocedeerd.
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