
Bestuursrecht
Vaardig in het juridisch werkveld

burger
bezwaarrechtsbescherming

vergunning klacht

besluit

bestuursdwang

bestuurlijke boete

con� ict
voorlopige voorziening

wet

handhaving

subsidies

onthef� ng

hoger beroep

mr. Trees Karssen

dwangsom

overheid
jurisprudentie

behoorlijk bestuur

klachtbehandeling

beroep

bestuursorganen

 • samenvattingen per hoofdstuk

 • multiplechoicetoets en uitgebreid antwoordmodel

 • antwoorden bij de vragen en opdrachten uit het boek

 • voorbeeldtoets en antwoordmodel



Bestuursrecht

Coutinho_Karssen_2013.indd   1 19-11-13   12:27



Website

Bij dit boek hoort een website met extra studiemateriaal. Deze is te vinden 

via www.coutinho.nl/bestuursrecht. 

Ga naar www.coutinho.nl/bestuursrecht, maak een Coutinho-account aan 

als u die nog niet hebt en typ vervolgens onderstaande code in. Deze code 

verschaft de gebruiker van dit boek exclusieve toegang tot de website voor 

achttien maanden vanaf de eerste keer inloggen. 
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Voorwoord

Het boek Bestuursrecht. Vaardig in het juridisch werkveld gaat over de ver-

houding tussen overheid en burgers. De overheid handelt via haar organen. 

Op rijksniveau valt te denken aan de minister en de staatssecretaris, op pro-

vincieniveau aan de commissaris van de Koning en Gedeputeerde Staten en 

op gemeenteniveau aan de burgemeester en het College van Burgemeester 

en Wethouders. Het bestuursrecht geeft regels waar bestuursorganen zich 

aan moeten houden als zij besluiten nemen die de burgers raken. Bijvoor-

beeld het besluit om een uitkering, subsidie of vergunning toe te kennen of 

af te wijzen en het besluit om een belastingaanslag of bestuurlijke sanctie op 

te leggen. Het bestuursrecht regelt ook wat de burger kan doen als hij het 

met een dergelijk besluit niet eens is. 

De algemene regels van bestuursrecht zijn te vinden in de Algemene wet 

bestuursrecht (Awb). Dit boek behandelt die regels, maar volgt daarbij niet 

strikt de artikelen van de Awb. Het is opgebouwd uit drie delen, te weten: de 

verhouding tot bestuursorganen, handhaving en rechtsbescherming. 

In deel A worden de regels in de Awb die betrekking hebben op de verhouding 

van burgers tot bestuursorganen besproken. Daartoe behoren onderwerpen 

zoals de kernbegrippen, de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, de 

totstandkoming van besluiten, subsidie, de bestuursrechtelijke geldschulden 

en de klachtbehandeling door bestuursorganen en een ombudsman.

Deel B gaat over handhaving. Daarin komen de verschillende vormen 

van handhaving aan bod: de last onder bestuursdwang, de last onder dwang-

som, de bestuurlijke boete en het intrekken of wijzigen van vergunning of 

ontheffing.

Deel C heeft betrekking op rechtsbescherming. Er wordt aandacht be-

steed aan de verschillende vormen van rechtsbescherming in het bestuurs-

recht: het maken van bezwaar, het instellen van administratief beroep, be-

roep, hoger beroep en het vragen van een voorlopige voorziening. 

Elk deel omvat een aantal hoofdstukken met diverse praktische voor-

beelden, vragen en opdrachten.

De schrijver houdt zich aanbevolen voor op- en aanmerkingen en suggesties 

tot verbetering van de didactische kwaliteit van het boek.

De tekst is afgesloten in oktober 2013.

mr. Trees Karssen

Rotterdam, november 2013
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Lijst van afkortingen

ABRvS	 Afdeling Bestuursrechtspraak Raad van State

avv		 algemeen verbindend voorschrift

Awb	 Algemene wet bestuursrecht

Bpb	 Besluit proceskosten bestuursrecht

bv		  besloten vennootschap

		 Burgerlijk Wetboek

CBb	 College van Beroep voor het bedrijfsleven

	 Centraal Bureau Rijvaardigheidsbewijzen

College van B&W	 College van Burgemeester en Wethouders

CRvB	 Centrale Raad van Beroep

		 Hoge Raad

nv		  naamloze vennootschap

		 Openbaar Ministerie

	 Rijksdienst voor het Wegverkeer

	 Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen
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Inleiding

Begrip bestuursrecht

Het openbaar bestuur in Nederland bestaat uit organen. Op rijksniveau zijn 

er de regering (ministers en de koning), de ministers en staatssecretarissen, 

op provinciaal niveau de commissaris van de Koning, de Provinciale Staten 

en het College van Gedeputeerde Staten, en op gemeentelijk niveau de bur-

gemeester, de gemeenteraad en het College van Burgemeester en Wethou-

ders (B&W). Al deze organen beschikken over bevoegdheden die de rechts-

positie van de burger bepalen: bevoegdheden die de burger een recht geven, 

of een plicht of maatregel opleggen.  

In al deze gevallen hebben we te maken met een bestuursorgaan dat op-

treedt als gezagsorgaan. Dit wil zeggen dat het bestuursorgaan niet op ge-

lijke voet staat met de burger, maar gezag uitoefent. 

Het bestuursrecht kunnen we omschrijven als het geheel van rechts-

regels dat betrekking heeft op de verhouding tussen burger en bestuurs-

orgaan, waarbij het bestuursorgaan als gezagsorgaan optreedt. Maar ook 

rechtsregels die betrekking hebben op de verhouding tussen de verschil-

lende bestuursorganen vallen onder het bestuursrecht. Hierbij valt te den-

ken aan de verhouding tussen een minister en het College van B&W van een 

gemeente. Bijvoorbeeld in de situatie waarin een College van B&W een aan-

vraag om een financiële uitkering voor een project bij een minister indient 

en de minister over die aanvraag beslist. 

Algemene regels van bestuursrecht zijn opgenomen in de Algemene wet 

bestuursrecht (hierna: Awb). Deze wet is op 1 januari 1994 tot stand geko-

men. De basis voor de Awb is art. 107, lid 2 Grondwet. Dit artikel geeft de 

wetgever de opdracht om algemene regels van bestuursrecht vast te stellen. 

De Awb bevat algemene regels van materieel en formeel bestuursrecht. 

Materieel bestuursrecht gaat over de inhoud van regels. Voorbeelden hier-

van zijn de kernbegrippen ‘bestuursorgaan’, ‘besluit’ en ‘belanghebbende’; de 

openbaar bestuur

bestuursorgaan

bestuursrecht

Awb

materieel  

bestuursrecht

De minister van Veiligheid en Justitie is bevoegd een verklaring over het gedrag te 

verstrekken of de afgifte daarvan te weigeren.

Het College van B&W van een gemeente is bevoegd een gehandicaptenkaart of bij-

standsuitkering te verstrekken.

De burgemeester van een gemeente kan een woning sluiten wegens aanwezigheid 

van een grote hoeveelheid softdrugs.

Het College van Gedeputeerde Staten van een provincie kan een instelling wel of 

geen subsidie verlenen.
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algemene beginselen van behoorlijk bestuur zoals het zorgvuldigheids- en 

motiveringsbeginsel, de regeling over subsidies, bestuursrechtelijke geld-

schulden en de behandeling van klachten. Het formeel bestuursrecht geeft 

aan hoe men kan opkomen tegen besluiten van bestuursorganen en gaat dus 

over het procesrecht in bestuursrechtelijke zaken (bestuursprocesrecht). 

Hierbij kan worden gedacht aan regels over het maken van bezwaar, het in-

stellen van beroep, administratief beroep en hoger beroep.

Het bijzondere deel van het bestuursrecht is te vinden in diverse spe-

cifieke wetgeving, bijvoorbeeld in de wetgeving over het omgevingsrecht, 

het ambtenarenrecht, het socialezekerheidsrecht, het vreemdelingenrecht 

en het belastingrecht. Dit wordt ook wel aangeduid als bijzonder bestuurs-

recht. De wetgever die de specifieke bestuursrechtelijke wetgeving maakt 

wordt de bijzondere wetgever genoemd.

Doelstellingen, opzet en indeling Awb

De redenen om algemene regels van bestuursrecht in de Awb vast te leggen, 

zijn:

•	 het bevorderen van eenheid binnen de bestuursrechtelijke wetgeving; 

•	 het systematiseren en, waar mogelijk, vereenvoudigen van de bestuurs-

rechtelijke wetgeving; 

•	 het codificeren van ontwikkelingen die zich in de bestuursrechtelijke ju-

risprudentie hebben afgetekend; 

•	 het treffen van voorzieningen over onderwerpen die zich naar hun aard 

niet lenen voor regeling in een bijzondere wet.

Eenheid van wetgeving in het bestuursrecht zorgt ervoor dat het bestuurs-

recht eenvoudiger en beter toegankelijk wordt voor alle deelnemers aan het 

rechtsverkeer, zoals de burger, bedrijven, de wetgever, het bestuur en de 

rechter. Zij hebben er ook belang bij dat de jurisprudentie op het terrein van 

bestuursrecht in de Awb wordt vastgelegd. Een rechtsregel hoeft dan niet 

meer te worden afgeleid uit rechterlijke beslissingen. Dat staat als een alge-

meen geformuleerde regel in een wetsbepaling. Dit bevordert niet alleen de 

kenbaarheid van het bestuursrecht, maar ook de rechtszekerheid.

In de Awb vinden we bepalingen die voor het gehele bestuursrecht gel-

den. Een voorbeeld is de bepaling dat stukken die gericht zijn aan het ver-

keerde bestuursorgaan door dat orgaan naar de juiste instantie moeten wor-

den gezonden. Hierdoor wordt zeker gesteld dat die doorzendplicht voor 

alle bestuursorganen geldt. Een bepaling van die strekking hoeft dan niet 

meer in de specifieke bestuursrechtelijke wetten te worden opgenomen.

De Awb is een aanbouwwet; dit wil zeggen dat de Awb in gedeelten (tran-

ches) tot stand komt. De eerste en tweede tranche zijn in 1994 tot stand ge-

komen. Daarin zijn onder andere algemene regels voor de totstandkoming 

van besluiten en van bezwaar en beroep opgenomen. De derde tranche da-

teert van 1 januari 1998 en daarbij is de Awb uitgebreid met de onderwer-

formeel 

bestuursrecht

bijzonder 

bestuursrecht

aanbouwwet
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pen subsidie, handhaving, beleidsregels, mandaat en delegatie. In de vierde 

tranche, die op 1 juli 2009 in werking is getreden, is de Awb uitgebreid met 

een algemene regeling over onder meer bestuursrechtelijke geldschulden, 

bestuurlijke handhaving en in het bijzonder de bestuurlijke boete en attri-

butie. 

De bepalingen die in de Awb voorkomen, kunnen we onderverdelen in 

de volgende vier typen:

■ 	 Dwingende bepalingen

Dwingende bepalingen zijn bepalingen die zonder uitzondering voor het 

gehele bestuursrecht gelden. Voorbeelden zijn art. 3:40 Awb, dat bepaalt 

dat een besluit niet in werking treedt voordat het is bekendgemaakt; art. 

5:12 Awb, dat voorschrijft dat een toezichthouder bij de uitoefening van 

zijn taak een legitimatiebewijs bij zich draagt en dat desgevraagd meteen 

toont; en art. 10:14 Awb, dat overdracht van bevoegdheden (delegatie) 

aan ondergeschikten verbiedt. 

	 In een aantal gevallen kan een regeling worden getroffen die afwijkt 

van een dwingende Awb-bepaling. Een dergelijke afwijking is slechts 

mogelijk bij formele wet: een wet die tot stand komt door regering en 

Staten-Generaal. Deze afwijking zien we aan de hand van de formule ‘In 

afwijking van artikel ... van de Algemene wet bestuursrecht ...’ of ‘Artikel 

... van de Algemene wet bestuursrecht is niet van toepassing’. 

Art. 1:18 lid 4 van de Algemene douanewet luidt:

‘Artikel 3:40 van de Algemene wet bestuursrecht is niet van toepassing.’

Art. 12 lid 6 van de Arbeidsomstandighedenwet luidt:

‘Bij het ontbreken van de ondernemingsraad of personeelsvertegenwoor-

diging wordt, in afwijking van artikel 3:41 van de Algemene wet bestuurs-

recht, van een beschikking zo spoedig mogelijk door de werkgever me-

dedeling gedaan aan de belanghebbende werknemers. Die beschikking 

treedt, in afwijking van artikel 3:40 van de Algemene wet bestuursrecht, 

voor hen niet eerder in werking dan nadat de werkgever aan de medede-

lingsplicht, als bedoeld in de vorige zin, heeft voldaan.’

■ 	 Gangbare bepalingen

De Awb kent ook bepalingen die moeten worden beschouwd als ‘de voor 

normale gevallen beste hoofdregel’, waarop echter uitzonderingen kun-

nen worden gemaakt. Dergelijke ‘gangbare’ bepalingen zijn herkenbaar 

aan de clausule ‘tenzij bij wettelijk voorschrift anders is bepaald’. 

dwingende  

bepalingen

‘gangbare’  

bepalingen
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Art. 2:6 Awb:

‘Bestuursorganen en onder hun verantwoordelijkheid werkzame personen 

gebruiken de Nederlandse taal, tenzij bij wettelijk voorschrift anders is be-

paald.’

Art. 4:1 Awb:

‘Tenzij bij wettelijk voorschrift anders is bepaald, wordt de aanvraag tot het 

geven van een beschikking schriftelijk ingediend bij het bestuursorgaan dat 

bevoegd is op de aanvraag te beslissen.’

■ 	 Vangnetbepalingen

In het geval van vangnetbepalingen geeft de Awb uitdrukkelijk voorrang 

aan de bijzondere wetgever. Het gaat dan om onderwerpen waarbij het 

gelet op de verscheidenheid in situaties niet goed mogelijk is een alge-

mene regel te geven, maar waarbij het wel wenselijk is om een regel te 

geven waarop men kan terugvallen als de bijzondere wetgever het on-

derwerp niet heeft geregeld.  

■ 	 Facultatieve bepalingen

Tot slot kent de Awb facultatieve bepalingen: bepalingen die slechts gel-

den indien dit uitdrukkelijk is bepaald, hetzij bij wettelijk voorschrift 

hetzij bij besluit van het bevoegde bestuursorgaan. 

vangnetbepalingen

facultatieve

bepalingen

Art. 4:13 lid 1 Awb bepaalt dat een beschikking dient te worden gegeven binnen 

de bij wettelijk voorschrift bepaalde termijn of, bij het ontbreken van zo’n ter-

mijn, binnen een redelijke termijn na ontvangst van de aanvraag. De bijzondere 

wetgever kan dus de beslistermijn bepalen, maar als dat niet gebeurt, geldt de 

redelijke termijn van de Awb. Die redelijke termijn bedraagt volgens art 4:13 lid 

2 Awb acht weken na ontvangst van de aanvraag.

Art. 4:44 leden 2 tot en met 4 Awb gaat over de termijn waarbinnen de aan-

vraag tot subsidievaststelling moet worden ingediend. De Awb stelt daar voor-

op dat de bijzondere wetgever dit punt moet regelen, maar geeft vervolgens 

een regeling voor het geval dit niet is gebeurd.
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Opbouw boek

Dit boek bestaat uit drie onderdelen. 

Deel A behandelt de regels in de Awb die betrekking hebben op de ver-

houding tot bestuursorganen. Daartoe behoren onderwerpen als de kernbe-

grippen, de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, de totstandkoming 

van besluiten, subsidie, de bestuursrechtelijke geldschulden en de klachtbe-

handeling door bestuursorganen en een ombudsman.

Deel B gaat over handhaving. Daarin komen de verschillende vormen 

van handhaving aan bod: de last onder bestuursdwang, de last onder dwang-

som, de bestuurlijke boete en het intrekken of wijzigen van vergunning of 

ontheffing.

Deel C heeft betrekking op rechtsbescherming. Besproken worden de 

verschillende vormen van rechtsbescherming in het bestuursrecht: het 

maken van bezwaar, het instellen van beroep, administratief beroep, ho-

ger beroep, het vragen van een voorlopige voorziening, het verzoeken om 

nadeelcompensatie, schadevergoeding wegens onrechtmatig handelen van 

het bestuursorgaan en het indienen van een verzoek om herziening van een 

onherroepelijk geworden uitspraak van de bestuursrechter. 

Elk hoofdstuk sluit af met vragen waarmee de kennis van de student wordt 

getoetst (het kennen) en opdrachten waarmee de student zijn kennis in de 

praktijk kan toepassen (het kunnen). 

De artikelen 4:58 tot en met 4:80 bevatten een regeling over periodieke subsidies 

aan rechtspersonen. 

De artikelen 9:13 tot en met 9:16 Awb geven een regeling over de aanwijzing van een 

persoon of de instelling van een commissie die belast wordt met de behandeling 

van en de advisering over klachten. 

Bovenstaande Awb-regelingen zijn pas van toepassing als dat bij wettelijk voor-

schrift of bij besluit van het bestuursorgaan is bepaald.

In dit boek worden de volgende pictogrammen gebruikt:

	 Leerdoelen

	 Vragen en opdrachten

	 Verwijzing naar www.coutinho.nl/bestuursrecht
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Website

www.coutinho.nl/bestuursrecht

Ga naar www.coutinho.nl/bestuursrecht en maak een Coutinho-account 

aan als u die nog niet hebt. Typ vervolgens de code in die op pagina 2 van 

dit boek staat. Deze code geeft u exclusieve toegang tot het extra materiaal 

op deze website.

Op deze website vindt u samenvattingen per hoofdstuk en een multiple-

choicetoets met een antwoordmodel inclusief motivering.

Voor docenten is er een antwoordmodel voor de vragen en opdrachten uit 

het boek beschikbaar en een voorbeeldtoets met modeluitwerking. Dit ma-

teriaal is via de website aan te vragen.
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DEEl a

Verhouding tot  

bestuursorganen

Inleiding

Deel A gaat over de verhouding burger-bestuursorgaan. Deze verhouding 

behoort tot de kern van het bestuursrecht. Er wordt aandacht besteed aan 

de kernbegrippen van de Awb, het contact tussen een bestuursorgaan en de 

burger, en de totstandkoming van beschikkingen die de burgers raken, zoals 

het toekennen of afwijzen van een uitkering, subsidie, een bouw- of sloop-

vergunning. Van een bestuursorgaan wordt verlangd dat het die besluiten 

zorgvuldig voorbereidt en van een motivering voorziet. Het bestuursorgaan 

mag niet vooringenomen zijn en geen misbruik maken van zijn bevoegd-

heid; het moet gelijke gevallen gelijk behandelen en gerechtvaardigde ver-

wachtingen honoreren. Deze algemene beginselen van behoorlijk bestuur 

worden in deel A besproken.

Er wordt ook stilgestaan bij de regeling over bestuursrechtelijke geldschul-

den. Dit betreft de betaling van een geldsom die een bestuursorgaan aan 

een burger moet betalen, bijvoorbeeld een uitkering, en de betaling van een 

geldsom die de burger aan een bestuursorgaan moet betalen, bijvoorbeeld 

belasting of boete. Tot slot wordt ingegaan op de regeling met betrekking tot 

subsidies en de behandeling van klachten van burgers over het optreden of 

de gedragingen van een bestuursorgaan.

23

Coutinho_Karssen_2013.indd   23 19-11-13   12:27



Coutinho_Karssen_2013.indd   24 19-11-13   12:27


