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ik mijn hand niet in het vuur: de praktijk is veel rijker geschakeerd dan in de 
studeerkamer kan worden bedacht.  

7. BESLUIT 

Op de vraag wanneer de lidstaten Unierecht uitvoeren, is niet een eenduidig 
antwoord te geven. Verschillende auteurs signaleren dat de terminologie 
waarvan het HvJ zich bedient, niet erg helder kan worden genoemd. Voor 
het belastingrecht geldt in elk geval dat het Handvest in het ene geval wel, en 
in het andere geval niet van toepassing zal zijn, en dat verschillen zich ook 
binnen één wettelijke regeling zullen voordoen. Daar komt bij dat de samen-
loop tussen EVRM en Handvest tot diverse problemen – afbakening van ter-
reinen; mogelijkheid van ongelijke beslissingen – aanleiding kan geven. 

Hier is, zeker wanneer de toetreding van de EU tot het EVRM geen door-
gang zou vinden,46 een uiterst complexe situatie ontstaan die gelet op de poli-
tieke realiteit in Europa niet gemakkelijk kan worden opgelost. Misschien 
zou het beter zijn wanneer binnen het gebied van de EU één van beide rech-
ters alle bevoegdheden van het HvJ en het EHRM zou krijgen. Maar tussen 
de lidstaten bestaan aanzienlijke verschillen van opvatting over bijvoorbeeld 
de wenselijke mate van integratie, het economisch en financieel beleid en de 
rol van de internationale rechters. Onder die omstandigheden – en mede ge-
let op de verschillende territoriale omvang van de Raad van Europa en de EU 
– ligt het niet voor de hand nu een fundamentele herschikking van bevoegd-
heden tot stand te brengen. Vooralsnog zal de oplossing daarom vooral moe-
ten worden gevonden in heldere, richtinggevende uitspraken van het HvJ. 
 

                                                             
46  HvJ EU 18 december 2014, Advies 2/13, ECLI:EU:C:2014:2475, EHRC 2015/65 m.nt. (1) 

Krommendijk & Beijer en (2) Van Rossem; T. Barkhuysen & A. Bos, ‘Negatief advies 
van het Hof van Justitie over de toetreding van de EU tot het EVRM’, Nederlands Juris-
tenblad 2015/637. 
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1.  INLEIDING 

De eerste sporen van de eisen van behoorlijk bestuur in het Unierecht treft 
men al redelijk vroeg aan in de rechtspraak van het Hof van Justitie.1 Maar 
het is pas in de jaren ’90 van de vorige eeuw dat het beginsel van behoorlijk 
bestuur als zelfstandig beginsel opduikt in de rechtspraak.2 In de zaak van P. 
Burban3 wordt het ‘beginsel van goed bestuur’ (‘good administration’ of 
‘bonne administration’) expliciet genoemd. Volgens Tridimas4 verliep de ont-
wikkeling parallel aan de groei en toenemende diversiteit van administratief-
rechtelijke handelingen van instellingen van de Unie. 

De bedoeling van het opnemen van het recht op behoorlijk bestuur in ar-
tikel 41 van het Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie (hier-
na: Handvest of Hv) is volgens de opstellers van de tekst om een recht vast te 
leggen dat weliswaar al bestaat binnen het Unierecht, maar dat nog niet ex-
pliciet beschermd wordt.5 Met artikel 41 Hv wordt invulling gegeven aan: 
‘the strong and legitimate contemporary demand for transparency and im-
partiality in the operation of the Community administration’.6 De komst van 
artikel 41 Hv past in een veel bredere internationale ontwikkeling. Wij wijzen 
op de discussie over ‘good governance’, die vanuit het Angelsaksische recht 

                                                             
*  Mr. L.J.M. Timmermans is medewerker vakgroep bestuursrecht; prof. mr. R.J.N. 

Schlössels is hoogleraar staats- en bestuursrecht aan de Faculteit der Rechtsgeleerdheid 
van de Radboud Universiteit Nijmegen. 

1  Zie bijvoorbeeld HvJ EG 14 juli 1977, zaak 61/76, ECLI:EU:C:1977:127 (Geist) en HvJ EG 
28 februari 1984, zaak 270/82, ECLI:EU:C:1984:84 (Estel), punt 15. 

2  GvEA 19 september 1995, T-167/94, ECLI:EU:T:1995:169 (Nölle), HvJ EG 24 oktober 
1996, C-32/95, ECLI:EU:C:1996:402 (P. Lisrestal), punt 21. 

3  HvJ EG 31 maart 1992, C-255/99 (P. Burban), punt 20. 
4  T. Tridimas, The General Principles of EU Law, Oxford: Oxford University Press 2006, 

p. 410. 
5  Commission Communication on the Charter of Fundamental Rights of the European 

Union, van 13 september 2000, COM(2000) 559, par. 9. 
6  Communication from the Commission on the Legal Nature of the Charter of Funda-

mental Rights of the European Union, 11 oktober 2000, COM(2000)644, par. 2. 
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zijn weg wist te vinden naar de Europese rechtsorden, zowel naar de Unie-
rechtelijke als naar de Straatsburgse.7 

In de kern gaat het bij ‘good governance’ om een discussie met een 
rechtsstatelijke signatuur. Addink spreekt zelfs over de ‘cornerstone of the 
modern, democratic rule of law’.8 De kracht van de discussie over ‘good 
governance’ schuilt vooral in de wijze waarop bestaande normen in onder-
linge samenhang worden gepresenteerd. Opmerkelijk is het samengaan van 
rechtsstatelijke, democratische én doelmatigheidsnoties. Volgens Addink 
omspant ‘good governance’ in ieder geval een zestal hoofdgroepen van be-
ginselen of uitgangspunten. Deze zien op: behoorlijkheid, transparantie, par-
ticipatie, effectiviteit, verantwoording en mensenrechten.9 

Goed bestuur gaat dus over veel meer dan alleen behoorlijk bestuur. De 
vertrouwde beginselen van behoorlijk bestuur maken wel integraal deel uit 
van het totaalconcept. De Nederlandse rechtspraak10 heeft voor dat totaalcon-
cept nog maar beperkt aandacht. De aandacht vanuit het nationale en Euro-
pese klacht- en verantwoordingsrecht voor ‘goed bestuur’ is beduidend gro-
ter. In Nederland hebben bijvoorbeeld de Nationale ombudsman en de Re-
kenkamer een belangrijke bijdrage geleverd aan de ontwikkeling van ‘goed 
bestuur’. Op Unierechtelijk niveau valt te wijzen op de bijdrage van de Euro-
pese ombudsman en op de komst van de Europese Code van goed admini-
stratief gedrag die door het Europees Parlement in 2001 werd goedgekeurd.11 
Aangenomen wordt dat vooral deze laatste Code in nauw verband staat met 
de uiteindelijke opname van artikel 41 in het Handvest.12 De inhoud van de 
Code en artikel 41 Handvest zijn echter maar gedeeltelijk overlappend. Waar 
de Handvestbepaling zich vooralsnog vooral – maar niet alleen – lijkt te rich-

                                                             
7  Vgl. Recommendation CM/Rec (2007) 7 of the Committee of Ministers of member 

states on good administration. Zie over het ‘principle of good governance’ in de recht-
spraak van het Straatsburgse hof D.G.J. Sanderink, ‘Het “principle of good gover-
nance” in het bestuursrecht’, Trema 2014, p. 10 e.v. 

8  Zie H. Addink, ‘Het concept van “goed bestuur” in het bestuursrecht en de praktische 
consequenties daarvan’, Ars Aequi 2012, p. 268, onder verwijzing naar G.H. Addink, 
‘Good Governance: overview and principles of properness, in: G.H. Addink, G. An-
thony, A.C. Buyse & C. Flinterman (red.), Human Rights & Good Governance, Utrecht: 
Universiteit Utrecht 2010, p. 11. 

9  Addink 2012, p. 274. 
10  Zie bijvoorbeeld H. Addink, ‘Algemene beginselen van goed bestuur in de Nederland-

se en Europese rechtspraak’, in: B. Schueler & R. Widdershoven (red.), Europeanisering 
van het algemeen bestuursrecht, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2014, p. 57 e.v. 

11  Te raadplegen op www.ombudsman.europa.eu. 
12  J. Mendes, Good administration in EU law and the European code of good administrative 

behaviour, EUI Working Paper Law 2009/9, Florence: European University Institute 
2009, p. 13. e.v.  
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ten op formele rechten ter bescherming van de burger, is het bereik van de 
Code aanzienlijk ruimer. 

In deze bijdrage bespreken wij het rechtskarakter van artikel 41 Hv en de 
invloed van deze bepaling op het Nederlandse bestuursrecht, in het bijzon-
der de Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb). Wij concentreren ons op 
de invloed vanuit het Unierecht op de eis van behoorlijk bestuur die deels 
zijn uitwerking vindt in het besluitvormingsrecht van de Awb. Centraal 
staan de normen die gerelateerd kunnen worden aan artikel 41 Hv. Met ‘ge-
relateerd aan’ wordt beoogd twee belangrijke beperkingen aan te geven. In 
de eerste plaats worden materiële normen, zoals het vertrouwensbeginsel en 
het gelijkheidsbeginsel, die vanuit een subjectief perspectief van oudsher 
burgers beschermen, buiten beschouwing gelaten. Deze materiële normen 
zijn immers niet opgenomen in artikel 41 Hv. De invloed van het Unierecht 
op de invulling van deze materiële normen laat zich tot op heden alleen indi-
rect voelen via de algemene rechtsbeginselen (waarover hierna paragraaf 3 
en 4). In de tweede plaats blijkt dat artikel 41 Hv bovendien niet rechtstreeks 
gericht is tot de organen van de lidstaten. De invloed van artikel 41 Hv op 
het Nederlandse bestuursrecht is indirect van aard en verloopt eveneens via 
de band van de algemene rechtsbeginselen. Met inachtneming van deze twee 
kanttekeningen komen eerst de verschillen en raakvlakken tussen ‘beginse-
len’ en ‘subjectieve rechten’ ter sprake (paragraaf 2). Vervolgens (paragrafen 
3-5) richten wij ons op het toepassingsbereik van de bepaling van het Hand-
vest en de relatie met andere EU-rechtsbeginselen, alsmede op het beginsel 
van ‘good governance’ dat volgt uit de rechtspraak van het Europees Hof 
voor de Rechten van de Mens (hierna: EHRM). Daarna volgt paragraaf 6 
waarin onze centrale vraag aan de orde komt: Welke concrete invloed heeft 
artikel 41 Hv op ons nationale bestuursrecht? De nadruk zal liggen op het 
recht om te worden gehoord en op het onpartijdigheidsvereiste. Wij ronden 
af met een conclusie (paragraaf 7).  

2. ARTIKEL 41 HANDVEST: RECHTSBEGINSEL OF SUBJECTIEF RECHT? 

In de literatuur over artikel 41 Hv is regelmatig het juridische karakter van 
het ‘recht op behoorlijk bestuur’ aan de orde.13 Er is gesproken over een ‘mul-
tifaceted concept’14 en in een meer negatieve zin over een ‘fuzzy norm’.15 

                                                             
13  Zie in het bijzonder de fraaie analyse van H.C.H. Hofmann & C. Mihaescu, ‘The rela-

tion between the Charter’s fundamental rights and the unwritten general principles of 
EU law: Good administration as the test case’, European Constitutional Law Review 2013, 
p. 73 e.v.  

14  Mendes 2009, p. 3 e.v.  
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zijn weg wist te vinden naar de Europese rechtsorden, zowel naar de Unie-
rechtelijke als naar de Straatsburgse.7 

In de kern gaat het bij ‘good governance’ om een discussie met een 
rechtsstatelijke signatuur. Addink spreekt zelfs over de ‘cornerstone of the 
modern, democratic rule of law’.8 De kracht van de discussie over ‘good 
governance’ schuilt vooral in de wijze waarop bestaande normen in onder-
linge samenhang worden gepresenteerd. Opmerkelijk is het samengaan van 
rechtsstatelijke, democratische én doelmatigheidsnoties. Volgens Addink 
omspant ‘good governance’ in ieder geval een zestal hoofdgroepen van be-
ginselen of uitgangspunten. Deze zien op: behoorlijkheid, transparantie, par-
ticipatie, effectiviteit, verantwoording en mensenrechten.9 

Goed bestuur gaat dus over veel meer dan alleen behoorlijk bestuur. De 
vertrouwde beginselen van behoorlijk bestuur maken wel integraal deel uit 
van het totaalconcept. De Nederlandse rechtspraak10 heeft voor dat totaalcon-
cept nog maar beperkt aandacht. De aandacht vanuit het nationale en Euro-
pese klacht- en verantwoordingsrecht voor ‘goed bestuur’ is beduidend gro-
ter. In Nederland hebben bijvoorbeeld de Nationale ombudsman en de Re-
kenkamer een belangrijke bijdrage geleverd aan de ontwikkeling van ‘goed 
bestuur’. Op Unierechtelijk niveau valt te wijzen op de bijdrage van de Euro-
pese ombudsman en op de komst van de Europese Code van goed admini-
stratief gedrag die door het Europees Parlement in 2001 werd goedgekeurd.11 
Aangenomen wordt dat vooral deze laatste Code in nauw verband staat met 
de uiteindelijke opname van artikel 41 in het Handvest.12 De inhoud van de 
Code en artikel 41 Handvest zijn echter maar gedeeltelijk overlappend. Waar 
de Handvestbepaling zich vooralsnog vooral – maar niet alleen – lijkt te rich-

                                                             
7  Vgl. Recommendation CM/Rec (2007) 7 of the Committee of Ministers of member 

states on good administration. Zie over het ‘principle of good governance’ in de recht-
spraak van het Straatsburgse hof D.G.J. Sanderink, ‘Het “principle of good gover-
nance” in het bestuursrecht’, Trema 2014, p. 10 e.v. 

8  Zie H. Addink, ‘Het concept van “goed bestuur” in het bestuursrecht en de praktische 
consequenties daarvan’, Ars Aequi 2012, p. 268, onder verwijzing naar G.H. Addink, 
‘Good Governance: overview and principles of properness, in: G.H. Addink, G. An-
thony, A.C. Buyse & C. Flinterman (red.), Human Rights & Good Governance, Utrecht: 
Universiteit Utrecht 2010, p. 11. 

9  Addink 2012, p. 274. 
10  Zie bijvoorbeeld H. Addink, ‘Algemene beginselen van goed bestuur in de Nederland-

se en Europese rechtspraak’, in: B. Schueler & R. Widdershoven (red.), Europeanisering 
van het algemeen bestuursrecht, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2014, p. 57 e.v. 

11  Te raadplegen op www.ombudsman.europa.eu. 
12  J. Mendes, Good administration in EU law and the European code of good administrative 

behaviour, EUI Working Paper Law 2009/9, Florence: European University Institute 
2009, p. 13. e.v.  
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ten op formele rechten ter bescherming van de burger, is het bereik van de 
Code aanzienlijk ruimer. 

In deze bijdrage bespreken wij het rechtskarakter van artikel 41 Hv en de 
invloed van deze bepaling op het Nederlandse bestuursrecht, in het bijzon-
der de Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb). Wij concentreren ons op 
de invloed vanuit het Unierecht op de eis van behoorlijk bestuur die deels 
zijn uitwerking vindt in het besluitvormingsrecht van de Awb. Centraal 
staan de normen die gerelateerd kunnen worden aan artikel 41 Hv. Met ‘ge-
relateerd aan’ wordt beoogd twee belangrijke beperkingen aan te geven. In 
de eerste plaats worden materiële normen, zoals het vertrouwensbeginsel en 
het gelijkheidsbeginsel, die vanuit een subjectief perspectief van oudsher 
burgers beschermen, buiten beschouwing gelaten. Deze materiële normen 
zijn immers niet opgenomen in artikel 41 Hv. De invloed van het Unierecht 
op de invulling van deze materiële normen laat zich tot op heden alleen indi-
rect voelen via de algemene rechtsbeginselen (waarover hierna paragraaf 3 
en 4). In de tweede plaats blijkt dat artikel 41 Hv bovendien niet rechtstreeks 
gericht is tot de organen van de lidstaten. De invloed van artikel 41 Hv op 
het Nederlandse bestuursrecht is indirect van aard en verloopt eveneens via 
de band van de algemene rechtsbeginselen. Met inachtneming van deze twee 
kanttekeningen komen eerst de verschillen en raakvlakken tussen ‘beginse-
len’ en ‘subjectieve rechten’ ter sprake (paragraaf 2). Vervolgens (paragrafen 
3-5) richten wij ons op het toepassingsbereik van de bepaling van het Hand-
vest en de relatie met andere EU-rechtsbeginselen, alsmede op het beginsel 
van ‘good governance’ dat volgt uit de rechtspraak van het Europees Hof 
voor de Rechten van de Mens (hierna: EHRM). Daarna volgt paragraaf 6 
waarin onze centrale vraag aan de orde komt: Welke concrete invloed heeft 
artikel 41 Hv op ons nationale bestuursrecht? De nadruk zal liggen op het 
recht om te worden gehoord en op het onpartijdigheidsvereiste. Wij ronden 
af met een conclusie (paragraaf 7).  

2. ARTIKEL 41 HANDVEST: RECHTSBEGINSEL OF SUBJECTIEF RECHT? 

In de literatuur over artikel 41 Hv is regelmatig het juridische karakter van 
het ‘recht op behoorlijk bestuur’ aan de orde.13 Er is gesproken over een ‘mul-
tifaceted concept’14 en in een meer negatieve zin over een ‘fuzzy norm’.15 

                                                             
13  Zie in het bijzonder de fraaie analyse van H.C.H. Hofmann & C. Mihaescu, ‘The rela-

tion between the Charter’s fundamental rights and the unwritten general principles of 
EU law: Good administration as the test case’, European Constitutional Law Review 2013, 
p. 73 e.v.  

14  Mendes 2009, p. 3 e.v.  
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Behoorlijk bestuur omvat zowel procedurele waarborgen voor burgers als 
beginselen die de bestuurlijke functie structureren. Daarnaast is er ruimte 
voor ‘non-legal’ rules die betrekking hebben op de kwaliteit van het bestuur. 
Zo bezien is artikel 41 Hv een bijzondere bepaling in een grondrechtendo-
cument.  

Het zal niet verbazen dat er vragen rijzen. Zo is er de vraag of er sprake 
is van een subjectief recht op ‘behoorlijk bestuur’?16 Of is er alleen sprake van 
een door de regelgever te operationaliseren algemeen beginsel? Tevens rijst de 
vraag in hoeverre het hier een volledig juridische norm betreft. Immers, de 
notie van ‘good governance’ omspant, zoals bleek, niet alleen grondrechten 
en beginselen van behoorlijk bestuur, maar tevens eisen van doelmatigheid 
en effectiviteit. Een antwoord op deze vragen is niet alleen vanuit een theore-
tisch perspectief relevant (hoe is ‘behoorlijk bestuur’ in het algemeen binnen 
de EU verankerd en in hoeverre betreft het een voor burgers afdwingbaar 
recht?), maar óók vanuit de praktische toepasbaarheid van het recht op be-
hoorlijk bestuur (wat betekent het concreet voor het besluitvormingsproces?).  

Wij wijzen bijvoorbeeld op artikel 52, eerste en vijfde lid Hv. De kwalifi-
catie ‘recht’ (of ‘vrijheid’) maakt immers dat een specifieke beperkingssyste-
matiek van toepassing is. Een beperking van een beschermd recht moet een 
grondslag hebben in de wet en dient evenredig te zijn aan het nagestreefde 
doel van algemeen belang. Het ‘recht’ mag niet in de kern worden aangetast. 
Het vijfde lid geeft ten aanzien van bepalingen die beginselen omvatten ver-
volgens een beperkende (toets)instructie voor de rechter die met een beroep 
op zo’n beginsel te maken krijgt. De in het Handvest erkende beginselen (an-
ders dan ‘rechten’) vragen steeds om uitwerking in het kader van wetge-
vings- en uitvoeringshandelingen door de instellingen, of door de organen 
van de lidstaten wanneer zij het recht van de Unie ten uitvoer brengen.17 
Voor de rechterlijke controle lijkt het Handvest met het oog op ‘rechtsbegin-
selen’ uit te gaan van een beperkte opvatting over toetsing. Maar dit is geen 

                                                             
15  Th. Fortsakis, ‘Principles governing good administration’, European Public Law 2005, 

p. 216. 
16  Addink 2012, p. 272 spreekt bijv. van een ‘subjectief recht’ op goed bestuur als gevolg 

van de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon.  
17  Zie voor het antwoord op de vraag wanneer sprake is van het ten uitvoer brengen van 

Unierecht, het belangrijke arrest HvJ EU 26 februari 2013, C-617/10, ECLI:EU:C: 
2013:105 (Åkerberg Fransson), AB 2013, 131 m.nt. Widdershoven, JB 2013/58 m.nt. Veen-
brink & De Waele, EHRC 2013/112 m.nt. Morijn, waarover T. Barkhuysen & A.W. Bos, 
‘De betekenis van het Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie voor het 
bestuursrecht: een actualisatie anno 2014’, JBplus 2014, p. 96-99. Zie verder HvJ EU 
6 maart 2014, C-206/13, ECLI:EU:C:2014:126 (Siragusa), AB 2014, 373 m.nt. Van Eijken & 
Verhoeven, JB 2014/77 m.nt. Beijer, EHRC 2014/135 m.nt. Morijn. 
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uitgemaakte zaak. Zo maakt Craig18 duidelijk dat de rechter een rechtsbegin-
sel niet alleen in stelling mag brengen bij de vraag of een uitvoeringshande-
ling dit beginsel juist operationaliseert.19 Hij mag het beginsel ook hanteren 
als directe maatstaf bij de toetsing van de rechtmatigheid van de uitvoe-
ringshandeling. In de zaak Glatzel werd een beroep gedaan op artikel 26 Hv 
dat het recht van personen met een handicap op een integratiemaatregel 
erkent en eerbiedigt.20 In de toelichting op artikel 52 lid 5 Hv wordt deze 
bepaling aangehaald als een beginsel.21 Het Hof van Justitie gaat in dit arrest 
voor het eerst in op het in het Handvest gemaakte onderscheid tussen ‘rech-
ten’ en ‘beginselen’. Met betrekking tot artikel 26 Hv wordt geoordeeld dat 
de bepaling een beginsel bevat dat de wetgever van de Unie niet verplicht 
om bepaalde maatregelen te nemen. Het artikel verkrijgt pas zijn volle wer-
king nadat het nader is bepaald in Unierechtelijke en nationaalrechtelijke 
voorschriften. Aan de bepaling kan door particulieren dan ook geen subjec-
tief recht worden ontleend waarop als zodanig een beroep kan worden ge-
daan.22 De in het arrest gevolgde werkwijze duidt volgens Krommendijk23 op 
een vooralsnog beperkte interpretatie van artikel 52, vijfde lid Hv, met als 
gevolg dat uitleg en toetsing wordt beperkt tot handelingen die uitvoering 
geven aan beginselen.24 

Ook al richten de beginselen van behoorlijk bestuur zich primair tot de 
overheid, bij wijze van ‘reflex’ vervullen zij niettemin een beschermende 
functie voor individuele burgers. Voor deze beschermende werking is dus 
niet noodzakelijk dat uit een beginsel een ‘subjectief recht’ volgt. Bestuurs-

                                                             
18  P. Craig, EU Administrative Law, Oxford: Oxford University Press 2012, p. 471. 
19  Bij deze discussie mag volgens ons niet uit het oog worden verloren dat het Unierecht 

een bron is van nogal diverse ‘beginselen’. Sommige hebben een meer programmatisch-
instrumentele dimensie en andere zijn klassieke waarborgbeginselen. Bij sommige begin-
selen is het evident dat deze (actief) door de overheid moeten worden geoperationali-
seerd (en niet alleen gerespecteerd). Vgl. het voorzorgbeginsel (‘precautionary princi-
ple’). 

20  HvJ EU 22 mei 2014, ECLI:EU:C:2014:350 (Glatzel), EHRC 2014/187 m.nt. Krommendijk, 
punt 76-78. 

21  Toelichtingen bij het Handvest van de Grondrechten, Pb. 2007 C 303/2, p. C-3-3/35. 
22  HvJ EU 22 mei 2014, ECLI:EU:C:2014:350 (Glatzel), EHRC 2014/187 m.nt. Krommendijk, 

punt 76-78. 
23  Zie punt 16 van zijn noot in EHRC 2014/187. 
24  Zie verder uitvoerig over het onderscheid tussen ‘rechten’ en ‘beginselen’ in het kader 

van het toepassingsbereik van het Handvest S. Peers & S. Prechal, ‘Article 52 – Scope 
and Interpretation of Rights and Principles’, in: S. Peers e.a. (red.), The EU Charter of 
Fundamental Rights, A Commentary, Oxford: Hart Publishing 2014, p. 1455-1523, op 
p. 1505-1511 en K. Lenaerts, ‘Exploring the Limits of the EU Charter of Fundamental 
Rights’, European Constitutional Law Review 2012, p. 375-403, m.n. p. 399-401.  
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Behoorlijk bestuur omvat zowel procedurele waarborgen voor burgers als 
beginselen die de bestuurlijke functie structureren. Daarnaast is er ruimte 
voor ‘non-legal’ rules die betrekking hebben op de kwaliteit van het bestuur. 
Zo bezien is artikel 41 Hv een bijzondere bepaling in een grondrechtendo-
cument.  

Het zal niet verbazen dat er vragen rijzen. Zo is er de vraag of er sprake 
is van een subjectief recht op ‘behoorlijk bestuur’?16 Of is er alleen sprake van 
een door de regelgever te operationaliseren algemeen beginsel? Tevens rijst de 
vraag in hoeverre het hier een volledig juridische norm betreft. Immers, de 
notie van ‘good governance’ omspant, zoals bleek, niet alleen grondrechten 
en beginselen van behoorlijk bestuur, maar tevens eisen van doelmatigheid 
en effectiviteit. Een antwoord op deze vragen is niet alleen vanuit een theore-
tisch perspectief relevant (hoe is ‘behoorlijk bestuur’ in het algemeen binnen 
de EU verankerd en in hoeverre betreft het een voor burgers afdwingbaar 
recht?), maar óók vanuit de praktische toepasbaarheid van het recht op be-
hoorlijk bestuur (wat betekent het concreet voor het besluitvormingsproces?).  

Wij wijzen bijvoorbeeld op artikel 52, eerste en vijfde lid Hv. De kwalifi-
catie ‘recht’ (of ‘vrijheid’) maakt immers dat een specifieke beperkingssyste-
matiek van toepassing is. Een beperking van een beschermd recht moet een 
grondslag hebben in de wet en dient evenredig te zijn aan het nagestreefde 
doel van algemeen belang. Het ‘recht’ mag niet in de kern worden aangetast. 
Het vijfde lid geeft ten aanzien van bepalingen die beginselen omvatten ver-
volgens een beperkende (toets)instructie voor de rechter die met een beroep 
op zo’n beginsel te maken krijgt. De in het Handvest erkende beginselen (an-
ders dan ‘rechten’) vragen steeds om uitwerking in het kader van wetge-
vings- en uitvoeringshandelingen door de instellingen, of door de organen 
van de lidstaten wanneer zij het recht van de Unie ten uitvoer brengen.17 
Voor de rechterlijke controle lijkt het Handvest met het oog op ‘rechtsbegin-
selen’ uit te gaan van een beperkte opvatting over toetsing. Maar dit is geen 

                                                             
15  Th. Fortsakis, ‘Principles governing good administration’, European Public Law 2005, 

p. 216. 
16  Addink 2012, p. 272 spreekt bijv. van een ‘subjectief recht’ op goed bestuur als gevolg 

van de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon.  
17  Zie voor het antwoord op de vraag wanneer sprake is van het ten uitvoer brengen van 

Unierecht, het belangrijke arrest HvJ EU 26 februari 2013, C-617/10, ECLI:EU:C: 
2013:105 (Åkerberg Fransson), AB 2013, 131 m.nt. Widdershoven, JB 2013/58 m.nt. Veen-
brink & De Waele, EHRC 2013/112 m.nt. Morijn, waarover T. Barkhuysen & A.W. Bos, 
‘De betekenis van het Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie voor het 
bestuursrecht: een actualisatie anno 2014’, JBplus 2014, p. 96-99. Zie verder HvJ EU 
6 maart 2014, C-206/13, ECLI:EU:C:2014:126 (Siragusa), AB 2014, 373 m.nt. Van Eijken & 
Verhoeven, JB 2014/77 m.nt. Beijer, EHRC 2014/135 m.nt. Morijn. 
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uitgemaakte zaak. Zo maakt Craig18 duidelijk dat de rechter een rechtsbegin-
sel niet alleen in stelling mag brengen bij de vraag of een uitvoeringshande-
ling dit beginsel juist operationaliseert.19 Hij mag het beginsel ook hanteren 
als directe maatstaf bij de toetsing van de rechtmatigheid van de uitvoe-
ringshandeling. In de zaak Glatzel werd een beroep gedaan op artikel 26 Hv 
dat het recht van personen met een handicap op een integratiemaatregel 
erkent en eerbiedigt.20 In de toelichting op artikel 52 lid 5 Hv wordt deze 
bepaling aangehaald als een beginsel.21 Het Hof van Justitie gaat in dit arrest 
voor het eerst in op het in het Handvest gemaakte onderscheid tussen ‘rech-
ten’ en ‘beginselen’. Met betrekking tot artikel 26 Hv wordt geoordeeld dat 
de bepaling een beginsel bevat dat de wetgever van de Unie niet verplicht 
om bepaalde maatregelen te nemen. Het artikel verkrijgt pas zijn volle wer-
king nadat het nader is bepaald in Unierechtelijke en nationaalrechtelijke 
voorschriften. Aan de bepaling kan door particulieren dan ook geen subjec-
tief recht worden ontleend waarop als zodanig een beroep kan worden ge-
daan.22 De in het arrest gevolgde werkwijze duidt volgens Krommendijk23 op 
een vooralsnog beperkte interpretatie van artikel 52, vijfde lid Hv, met als 
gevolg dat uitleg en toetsing wordt beperkt tot handelingen die uitvoering 
geven aan beginselen.24 

Ook al richten de beginselen van behoorlijk bestuur zich primair tot de 
overheid, bij wijze van ‘reflex’ vervullen zij niettemin een beschermende 
functie voor individuele burgers. Voor deze beschermende werking is dus 
niet noodzakelijk dat uit een beginsel een ‘subjectief recht’ volgt. Bestuurs-

                                                             
18  P. Craig, EU Administrative Law, Oxford: Oxford University Press 2012, p. 471. 
19  Bij deze discussie mag volgens ons niet uit het oog worden verloren dat het Unierecht 

een bron is van nogal diverse ‘beginselen’. Sommige hebben een meer programmatisch-
instrumentele dimensie en andere zijn klassieke waarborgbeginselen. Bij sommige begin-
selen is het evident dat deze (actief) door de overheid moeten worden geoperationali-
seerd (en niet alleen gerespecteerd). Vgl. het voorzorgbeginsel (‘precautionary princi-
ple’). 

20  HvJ EU 22 mei 2014, ECLI:EU:C:2014:350 (Glatzel), EHRC 2014/187 m.nt. Krommendijk, 
punt 76-78. 

21  Toelichtingen bij het Handvest van de Grondrechten, Pb. 2007 C 303/2, p. C-3-3/35. 
22  HvJ EU 22 mei 2014, ECLI:EU:C:2014:350 (Glatzel), EHRC 2014/187 m.nt. Krommendijk, 

punt 76-78. 
23  Zie punt 16 van zijn noot in EHRC 2014/187. 
24  Zie verder uitvoerig over het onderscheid tussen ‘rechten’ en ‘beginselen’ in het kader 

van het toepassingsbereik van het Handvest S. Peers & S. Prechal, ‘Article 52 – Scope 
and Interpretation of Rights and Principles’, in: S. Peers e.a. (red.), The EU Charter of 
Fundamental Rights, A Commentary, Oxford: Hart Publishing 2014, p. 1455-1523, op 
p. 1505-1511 en K. Lenaerts, ‘Exploring the Limits of the EU Charter of Fundamental 
Rights’, European Constitutional Law Review 2012, p. 375-403, m.n. p. 399-401.  
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rechtelijk is dit bovendien een wat beladen begrip25 omdat het moeilijk past 
in de overwegend objectieve structuur van het publiekrecht. Ook de beginse-
len van behoorlijk bestuur snoeren de handelingsvrijheid van het bestuur in 
als normen van objectief recht. Het ging en gaat om een rechtsstatelijke com-
pensatie26 voor een gebrek aan ‘legaliteit’ dat in de twintigste eeuw met de 
komst van het moderne bestuursrecht (met veel discretie) manifest werd.27 

In hun fraaie analyse maken Hofmann en Mihaescu duidelijk dat de dis-
cussie (‘recht’ versus ‘beginsel’) intussen niet op de spits moet worden ge-
dreven.28 Artikel 41 Hv kan worden opgevat als een bevestiging én uitwer-
king van algemene Unierechtelijke beginselen die óók het beginsel van ‘good 
administration’ omvatten. Het zijn deze (objectieve) beginselen die uitein-
delijk de fundamentele rechten binnen de Unie duurzaam verankeren en die 
terugvoeren op de constitutionele tradities29 van de lidstaten. Zo bezien staat 
het Handvest als Unierechtelijke rechtsbron niet hiërarchisch boven deze fun-
damentele beginselen. Eerder is er sprake van een ‘pluralism of sources’.30 De 
bepalingen in het Handvest fungeren, afhankelijk van de betrokken bepaling, 
als vertrek- of ankerpunt.31 Dit geldt eens temeer bij de rechten die het karak-
ter hebben van ‘umbrella rights’.32 Hieronder vallen bijvoorbeeld het beginsel 
van ‘behoorlijk bestuur’ en het beginsel van ‘effectieve rechtsbescherming’ 
(vgl. artikel 47 Hv33). Bij ‘good administration’ is sprake van een samenge-

                                                             
25  De traditie om het bestuursrecht – en in ruimere zin het objectieve publiekrecht – mede 

op te bouwen vanuit het begrip ’subjectief recht’ heeft bijv. goed wortel geschoten in 
Duitsland. Bij ons is deze traditie beperkt. Vgl. bijv. R. Bergamin, Rechten jegens de over-
heid. Het begrip publiekrechtelijke subjectieve rechten (diss. Amsterdam UvA), Nijmegen: 
Ars Aequi Libri 1995. 

26  Zie in dit verband bijv. G.M.A. van der Heijden, Een filosofie van behoorlijk bestuur. Een 
verklaring voor de juridische en de maatschappelijke functie van de beginselen van behoorlijk 
bestuur (diss. Amsterdam UvA), Deventer: W.E.J. Tjeenk Willink 2001, p. 4. e.v. 

27  De meeste algemene beginselen van behoorlijk bestuur richten zich specifiek op het be-
stuurshandelen, hetzij als normatief kader voor het bestuur, hetzij als toetsingsmaatstaf 
voor de rechter, aldus J.H. Gerards, ‘Beginselrecht “in de regel”. Over de juridische 
meerwaarde van het vastleggen van algemene rechtsbeginselen, in: R.J.N. Schlössels 
e.a. (red.), In de regel, Deventer: Kluwer 2012, p. 19-38 m.n. p. 34-35. 

28  Hierover ook Craig 2012, p. 469 e.v. 
29  Vgl. ook artikel 6, derde lid VEU en artikel 52, vierde lid, Hv. 
30  Hofmann & Mihaescu 2013, p. 79. 
31  Vgl. de uitvoerige analyse van jurisprudentie bij Hofmann & Mihaescu 2013, p. 75-76. 
32  R. Bousta, ‘Who Said There is a “Right to Good Administration”? A Critical Analysis of 

Article 41 of the Charter of Fundamental Rights of the European Union’, European Pub-
lic Law 2013, p. 481-488, m.n. p. 483, Hofmann & Mihaescu 2013, p. 79. 

33  Vgl. HvJ EU 8 september 2010, C-409/06, ECLI:EU:C:2010:503 (Winner Wetten), AB 2010, 
278 m.nt. Verhoeven. 

Leon Timmermans en Raymond Schlössels 251 
 ――― 

stelde juridische notie – vergelijkbaar met de notie van legaliteit34 – die niet 
zozeer een eigenstandige betekenis heeft maar haar kracht vooral moet ont-
lenen aan de uitwerking in concrete rechten en deelprincipes. In de woorden 
van Hofmann en Mihaescu: ‘Good administration is, in other words, a “non 
autonomous right” insofar as it is, like the rule of law, defined by its compo-
nent part only.’35 Tegen deze achtergrond fungeert artikel 41 Hv enerzijds als 
een niet-uitputtende codificatie van een aantal concrete rechten, en anderzijds 
als incubator en steunbeer voor nieuwe rechtsvormende ontwikkelingen in 
de sfeer van ‘good administration’.  

Dat artikel 41 Handvest mede fungeert als een bron van concrete subjec-
tieve rechten staat overigens buiten twijfel. Wel is discussie mogelijk naar 
aanleiding van de vraag voor welke deelaspecten van ‘good administration’ 
dit dan precies geldt. Leidend lijkt te zijn dat een beginsel of deelaspect vol-
doende concreet, duidelijk en onvoorwaardelijk moet zijn geformuleerd om 
er een ‘subjectief recht’ in te lezen. Deze benadering sluit ook het beste aan bij 
de sinds jaar en dag bekende leer van ‘rechtstreekse werking’ die als gevolg 
van het arrest Van Gend & Loos36 de hoeksteen vormt van het stelsel van indi-
viduele rechtsbescherming binnen de Unie.37 Cruciaal is de basisregel dat de 
Europese rechtsorde geëigend is rechten te scheppen voor particulieren wel-
ke zij uit eigen hoofde geldend kunnen maken. In dit licht dient zich, mede ge-
let op de redactie van artikel 41 Hv een aantal subjectieve rechten op ‘behoor-
lijk bestuur’ aan. Te wijzen valt op het recht op een onpartijdige bestuurlijke 
behandeling van een zaak binnen een redelijke termijn, het recht om vooraf 
te worden gehoord bij een individuele nadelige maatregel en het recht op 
inzage van een burger in een hem betreffend dossier. Wij komen hier meer 
uitvoerig op terug. 

Ingewikkeld wordt de discussie over ‘rechten’ wanneer het beginsel van 
‘good administration’ niet zijn waarborgkant, maar zijn instrumentele kant laat 
zien. Het gaat dan om de optimale, doelmatige en efficiënte behartiging van 
de aan het bestuur opgedragen (Unierechtelijke) belangen. Hier lijkt sprake 
te zijn van een spanning tussen het klassieke ‘rights’-concept enerzijds en de 
eisen van doelmatig bestuur anderzijds. In het Unierecht zijn in dit verband 

                                                             
34  Die onder meer terugvoert op eisen van rechtszekerheid, gelijkheid en democratie. 
35  Hofmann & Mihaescu 2013, p. 89. 
36  HvJ EG 5 februari 1963, 26/62, ECLI:EU:C:1963:1 (Van Gend & Loos). 
37  En ook geldt als een van de bronnen van subjectieve (Europese) rechten voor burgers. 

Pas later, in de jaren zeventig, volgde ook de erkenning van de fundamentele mensen-
rechten via de band van de algemene rechtsbeginselen als constitutionele elementen 
van de ‘communautaire’ rechtsorde. Zie HvJ EG 17 december 1970, 11/70, ECLI:EU:C: 
1970:114 (Internationale Handelsgesellschaft) en HvJ EG 15 juni 1978, 149/77, ECLI:EU:C: 
1978:130 (Defrenne). 

STER 26 - vijf jaar bindend.indd   256 9/9/2015   9:02:57 AM

39d
Sticky Note
None set by 39d

39d
Sticky Note
MigrationNone set by 39d

39d
Sticky Note
Unmarked set by 39d

39d
Sticky Note
None set by 39d

39d
Sticky Note
MigrationNone set by 39d

39d
Sticky Note
Unmarked set by 39d

39d
Sticky Note
None set by 39d

39d
Sticky Note
MigrationNone set by 39d

39d
Sticky Note
Unmarked set by 39d

39d
Sticky Note
None set by 39d

39d
Sticky Note
MigrationNone set by 39d

39d
Sticky Note
Unmarked set by 39d



250 Het Unierecht op behoorlijk bestuur 
――― 

 

rechtelijk is dit bovendien een wat beladen begrip25 omdat het moeilijk past 
in de overwegend objectieve structuur van het publiekrecht. Ook de beginse-
len van behoorlijk bestuur snoeren de handelingsvrijheid van het bestuur in 
als normen van objectief recht. Het ging en gaat om een rechtsstatelijke com-
pensatie26 voor een gebrek aan ‘legaliteit’ dat in de twintigste eeuw met de 
komst van het moderne bestuursrecht (met veel discretie) manifest werd.27 

In hun fraaie analyse maken Hofmann en Mihaescu duidelijk dat de dis-
cussie (‘recht’ versus ‘beginsel’) intussen niet op de spits moet worden ge-
dreven.28 Artikel 41 Hv kan worden opgevat als een bevestiging én uitwer-
king van algemene Unierechtelijke beginselen die óók het beginsel van ‘good 
administration’ omvatten. Het zijn deze (objectieve) beginselen die uitein-
delijk de fundamentele rechten binnen de Unie duurzaam verankeren en die 
terugvoeren op de constitutionele tradities29 van de lidstaten. Zo bezien staat 
het Handvest als Unierechtelijke rechtsbron niet hiërarchisch boven deze fun-
damentele beginselen. Eerder is er sprake van een ‘pluralism of sources’.30 De 
bepalingen in het Handvest fungeren, afhankelijk van de betrokken bepaling, 
als vertrek- of ankerpunt.31 Dit geldt eens temeer bij de rechten die het karak-
ter hebben van ‘umbrella rights’.32 Hieronder vallen bijvoorbeeld het beginsel 
van ‘behoorlijk bestuur’ en het beginsel van ‘effectieve rechtsbescherming’ 
(vgl. artikel 47 Hv33). Bij ‘good administration’ is sprake van een samenge-

                                                             
25  De traditie om het bestuursrecht – en in ruimere zin het objectieve publiekrecht – mede 

op te bouwen vanuit het begrip ’subjectief recht’ heeft bijv. goed wortel geschoten in 
Duitsland. Bij ons is deze traditie beperkt. Vgl. bijv. R. Bergamin, Rechten jegens de over-
heid. Het begrip publiekrechtelijke subjectieve rechten (diss. Amsterdam UvA), Nijmegen: 
Ars Aequi Libri 1995. 

26  Zie in dit verband bijv. G.M.A. van der Heijden, Een filosofie van behoorlijk bestuur. Een 
verklaring voor de juridische en de maatschappelijke functie van de beginselen van behoorlijk 
bestuur (diss. Amsterdam UvA), Deventer: W.E.J. Tjeenk Willink 2001, p. 4. e.v. 

27  De meeste algemene beginselen van behoorlijk bestuur richten zich specifiek op het be-
stuurshandelen, hetzij als normatief kader voor het bestuur, hetzij als toetsingsmaatstaf 
voor de rechter, aldus J.H. Gerards, ‘Beginselrecht “in de regel”. Over de juridische 
meerwaarde van het vastleggen van algemene rechtsbeginselen, in: R.J.N. Schlössels 
e.a. (red.), In de regel, Deventer: Kluwer 2012, p. 19-38 m.n. p. 34-35. 

28  Hierover ook Craig 2012, p. 469 e.v. 
29  Vgl. ook artikel 6, derde lid VEU en artikel 52, vierde lid, Hv. 
30  Hofmann & Mihaescu 2013, p. 79. 
31  Vgl. de uitvoerige analyse van jurisprudentie bij Hofmann & Mihaescu 2013, p. 75-76. 
32  R. Bousta, ‘Who Said There is a “Right to Good Administration”? A Critical Analysis of 

Article 41 of the Charter of Fundamental Rights of the European Union’, European Pub-
lic Law 2013, p. 481-488, m.n. p. 483, Hofmann & Mihaescu 2013, p. 79. 

33  Vgl. HvJ EU 8 september 2010, C-409/06, ECLI:EU:C:2010:503 (Winner Wetten), AB 2010, 
278 m.nt. Verhoeven. 
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stelde juridische notie – vergelijkbaar met de notie van legaliteit34 – die niet 
zozeer een eigenstandige betekenis heeft maar haar kracht vooral moet ont-
lenen aan de uitwerking in concrete rechten en deelprincipes. In de woorden 
van Hofmann en Mihaescu: ‘Good administration is, in other words, a “non 
autonomous right” insofar as it is, like the rule of law, defined by its compo-
nent part only.’35 Tegen deze achtergrond fungeert artikel 41 Hv enerzijds als 
een niet-uitputtende codificatie van een aantal concrete rechten, en anderzijds 
als incubator en steunbeer voor nieuwe rechtsvormende ontwikkelingen in 
de sfeer van ‘good administration’.  

Dat artikel 41 Handvest mede fungeert als een bron van concrete subjec-
tieve rechten staat overigens buiten twijfel. Wel is discussie mogelijk naar 
aanleiding van de vraag voor welke deelaspecten van ‘good administration’ 
dit dan precies geldt. Leidend lijkt te zijn dat een beginsel of deelaspect vol-
doende concreet, duidelijk en onvoorwaardelijk moet zijn geformuleerd om 
er een ‘subjectief recht’ in te lezen. Deze benadering sluit ook het beste aan bij 
de sinds jaar en dag bekende leer van ‘rechtstreekse werking’ die als gevolg 
van het arrest Van Gend & Loos36 de hoeksteen vormt van het stelsel van indi-
viduele rechtsbescherming binnen de Unie.37 Cruciaal is de basisregel dat de 
Europese rechtsorde geëigend is rechten te scheppen voor particulieren wel-
ke zij uit eigen hoofde geldend kunnen maken. In dit licht dient zich, mede ge-
let op de redactie van artikel 41 Hv een aantal subjectieve rechten op ‘behoor-
lijk bestuur’ aan. Te wijzen valt op het recht op een onpartijdige bestuurlijke 
behandeling van een zaak binnen een redelijke termijn, het recht om vooraf 
te worden gehoord bij een individuele nadelige maatregel en het recht op 
inzage van een burger in een hem betreffend dossier. Wij komen hier meer 
uitvoerig op terug. 

Ingewikkeld wordt de discussie over ‘rechten’ wanneer het beginsel van 
‘good administration’ niet zijn waarborgkant, maar zijn instrumentele kant laat 
zien. Het gaat dan om de optimale, doelmatige en efficiënte behartiging van 
de aan het bestuur opgedragen (Unierechtelijke) belangen. Hier lijkt sprake 
te zijn van een spanning tussen het klassieke ‘rights’-concept enerzijds en de 
eisen van doelmatig bestuur anderzijds. In het Unierecht zijn in dit verband 

                                                             
34  Die onder meer terugvoert op eisen van rechtszekerheid, gelijkheid en democratie. 
35  Hofmann & Mihaescu 2013, p. 89. 
36  HvJ EG 5 februari 1963, 26/62, ECLI:EU:C:1963:1 (Van Gend & Loos). 
37  En ook geldt als een van de bronnen van subjectieve (Europese) rechten voor burgers. 

Pas later, in de jaren zeventig, volgde ook de erkenning van de fundamentele mensen-
rechten via de band van de algemene rechtsbeginselen als constitutionele elementen 
van de ‘communautaire’ rechtsorde. Zie HvJ EG 17 december 1970, 11/70, ECLI:EU:C: 
1970:114 (Internationale Handelsgesellschaft) en HvJ EG 15 juni 1978, 149/77, ECLI:EU:C: 
1978:130 (Defrenne). 
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spanningen te herkennen. Wij wijzen op het Unierechtelijke vertrouwensbe-
ginsel dat onder het dictaat staat van de eisen van ‘volle werking’ en ‘effet 
utile’.38 Een rechtens te honoreren vertrouwen wordt in het Unierecht uiterst 
spaarzaam erkend omdat anders de doelmatige realisatie en handhaving van 
het Unierecht (vgl. ook het ‘principle of effectivenesss’) in gevaar kan ko-
men.39 Men kan natuurlijk proberen beide dimensies van ‘good administra-
tion’ geforceerd met elkaar te verenigen (‘een doelmatig bestuur is een be-
stuur dat individuele rechten waarborgt’), maar dit komt ons toch wat ge-
wrongen voor. Feit is dat het beginsel van ‘good administration’ een amal-
gaam is van waarborgen voor de Unieburger en instrumentele taakopdrachten 
voor het (Unie)bestuur. 

Samengevat kan de voorlopige conclusie zijn: artikel 41 Hv waarborgt 
niet in algemene zin een ‘subjectief recht’ op behoorlijk bestuur voor bur-
gers.40 Een aantal deelrechten verdient deze kwalificatie wel. Hierbij is van 
belang dat de genoemde handvestbepaling niet uitputtend van aard is. Zij 
fungeert als een referentiepunt in een proces van rechtsvorming waarin 
nieuwe subjectieve rechten op behoorlijk bestuur worden erkend.  

3. HET TOEPASSINGSBEREIK VAN ARTIKEL 41 HANDVEST 

Om de betekenis van artikel 41 Hv voor het Unierechtelijke en nationale 
bestuursrecht nauwkeurig te kunnen beoordelen is het van belang eerst het 
toepassingsbereik van deze bepaling in kaart te brengen. Wij richten ons op 
de leden 1 en 2 van artikel 41. De leden 3 en 4 die betrekking hebben op het 
recht op schadevergoeding41 en op communicatie in een taal van de Verdra-
gen laten wij in deze bijdrage rusten. 

Uit de tekst van artikel 41 lid 1 Hv volgt direct een opmerkelijke beper-
king. Het recht op ‘behoorlijk bestuur’ ziet namelijk op de behandeling van 
zaken door de instellingen, organen en instanties van de Unie. De bestuurlij-
                                                             
38  Zie in het bijzonder HvJ EU 20 juni 2013, ECLI:EU:C:2013:407 (Agroferm A/S), C-558/11, 

AB 2014, 270 m.nt. Van den Brink & Den Ouden. 
39  Vgl. R. Widdershoven & M. Remac, ‘General principles of law in administrative law 

under European Influence’, European Review of Private Law 2012, p. 391. 
40  In gelijke zin Bousta 2013, p. 486. Anders H. Addink, ‘De toepassing van het concept 

van goed bestuur in het EU-Handvest van de Grondrechten’, in: H.R.B.M. Kummeling 
e.a. (red.), De samengestelde Besselink. Bruggen bouwen tussen nationaal, Europees en inter-
nationaal recht, Oisterwijk: WLP 2012, p. 11. 

41  R.J.N. Schlössels, ‘Francovich in een versnipperd rechtscultureel landschap. Harmonisa-
tie van overheidsaansprakelijkheid aan de Europese horizon?, in: B. Schueler & R. 
Widdershoven (red.), Europeanisering van het algemeen bestuursrecht, Den Haag: BJu 
2014, p. 199 e.v. 
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ke organen van de lidstaten zijn dus niet rechtstreeks in beeld, ook niet als zij 
het recht van de Unie ten uitvoer brengen. Inmiddels heeft het Hof van Justi-
tie EU bevestigd dat artikel 41 Hv zich inderdaad niet direct tot de lidstaten 
richt. Wij wijzen in het bijzonder op het arrest van 5 november 2014 (Mukaru-
bega),42 waarin diverse verwijzingen zijn opgenomen naar overige recht-
spraak.43 In casu ging het om de vraag of artikel 41 Hv een formele verplich-
ting impliceert tot voorafgaand horen in het kader van – kort gezegd – een 
uitzettingsbesluit van een illegaal op Frans grondgebied verblijvende Rwan-
dese vluchtelinge. Het Hof van Justitie laat geen onduidelijkheid bestaan en 
benadrukt dat artikel 41 Hv niet direct is gericht tot de lidstaten. Uiteindelijk 
maakt dat echter niet zoveel uit omdat het Hof teruggrijpt op het recht op 
behoorlijk bestuur dat tevens als rechtsbeginsel onderdeel uitmaakt van het 
Unierecht:  
 

‘Zoals het Hof in punt 67 van het arrest YS e.a. (C-141/12 en C-372/12, 
EU:C:2014:2081) in herinnering heeft gebracht, volgt uit de bewoordingen 
van artikel 41 van het Handvest duidelijk dat dit niet is gericht tot de lidsta-
ten, maar uitsluitend tot de instellingen, organen en instanties van de Unie 
(zie in die zin het arrest Cicala, C-482/10, EU:C:2011:868, punt 28). Bijgevolg 
kan de aanvrager van een verblijfstitel aan artikel 41, lid 2, sub a, van het 
Handvest geen recht ontlenen om in elke procedure betreffende zijn aan-
vraag te worden gehoord.’  

 
Hieraan wordt echter toegevoegd:  
 

‘Dat recht maakt echter wel integraal deel uit van de eerbiediging van de 
rechten van verdediging, dat een algemeen beginsel van Unierecht is.’  

 
Deze benadering heeft tot gevolg dat óók de bestuursorganen van de lidsta-
ten via de algemene rechtsbeginselen44 gebonden zijn aan de eisen van be-

                                                             
42  HvJ EU 5 november 2014, C-166/13 (Mukarubega), ECLI: EU:C:2014:2336, EHRC m.nt. 

(1) Gerards en (2) Den Heijer. 
43  Zie o.m. HvJ EU 3 juli 2014, C-129/13 en C-130/13, ECLI:EU:C:2014:2041 (Kamino Inter-

national Logistics B.V.), BNB 2014/231 m.nt. Van Casteren, HvJ EU 22 november 2012, C-
277/11, ECLI:EU:C:2012:744 (M.), EHRC 2013/50 m.nt. Woltjer en HvJ EG 18 december 
2008, C-349/07, ECLI:EU:C:2008:746 (Sopropé), AB 2009, 29 m.nt. Widdershoven. 

44  De basis ligt nu in artikel 19, eerste lid VEU, waarover K. Lenaerts & P. Van Nuffel, 
Europees recht, Antwerpen: Intersentia 2011, p. 559-560. De kwalificatie van de grond-
rechten als ‘behorend tot de algemene rechtsbeginselen’, is terug te voeren op HvJ EG 
12 november 1969, 29/69, ECLI:EU:C:1969:57 (Stauder), waarover M. de Mol, De directe 
werking van de Grondrechten van de Europese Unie (diss. Maastricht), Oisterwijk: Wolf 
Legal Publishers 2014, p. 19 e.v. 
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38  Zie in het bijzonder HvJ EU 20 juni 2013, ECLI:EU:C:2013:407 (Agroferm A/S), C-558/11, 

AB 2014, 270 m.nt. Van den Brink & Den Ouden. 
39  Vgl. R. Widdershoven & M. Remac, ‘General principles of law in administrative law 

under European Influence’, European Review of Private Law 2012, p. 391. 
40  In gelijke zin Bousta 2013, p. 486. Anders H. Addink, ‘De toepassing van het concept 

van goed bestuur in het EU-Handvest van de Grondrechten’, in: H.R.B.M. Kummeling 
e.a. (red.), De samengestelde Besselink. Bruggen bouwen tussen nationaal, Europees en inter-
nationaal recht, Oisterwijk: WLP 2012, p. 11. 

41  R.J.N. Schlössels, ‘Francovich in een versnipperd rechtscultureel landschap. Harmonisa-
tie van overheidsaansprakelijkheid aan de Europese horizon?, in: B. Schueler & R. 
Widdershoven (red.), Europeanisering van het algemeen bestuursrecht, Den Haag: BJu 
2014, p. 199 e.v. 
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42  HvJ EU 5 november 2014, C-166/13 (Mukarubega), ECLI: EU:C:2014:2336, EHRC m.nt. 

(1) Gerards en (2) Den Heijer. 
43  Zie o.m. HvJ EU 3 juli 2014, C-129/13 en C-130/13, ECLI:EU:C:2014:2041 (Kamino Inter-

national Logistics B.V.), BNB 2014/231 m.nt. Van Casteren, HvJ EU 22 november 2012, C-
277/11, ECLI:EU:C:2012:744 (M.), EHRC 2013/50 m.nt. Woltjer en HvJ EG 18 december 
2008, C-349/07, ECLI:EU:C:2008:746 (Sopropé), AB 2009, 29 m.nt. Widdershoven. 

44  De basis ligt nu in artikel 19, eerste lid VEU, waarover K. Lenaerts & P. Van Nuffel, 
Europees recht, Antwerpen: Intersentia 2011, p. 559-560. De kwalificatie van de grond-
rechten als ‘behorend tot de algemene rechtsbeginselen’, is terug te voeren op HvJ EG 
12 november 1969, 29/69, ECLI:EU:C:1969:57 (Stauder), waarover M. de Mol, De directe 
werking van de Grondrechten van de Europese Unie (diss. Maastricht), Oisterwijk: Wolf 
Legal Publishers 2014, p. 19 e.v. 
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hoorlijk bestuur die uit artikel 41 Hv volgen, zij het dat deze benadering (op 
papier) ruimte laat voor differentiatie in de toepassing van de eisen van be-
hoorlijk bestuur tussen organen van lidstaten en de instellingen van de Unie 
die direct zijn gebonden aan artikel 41 Hv. Daar moet overigens direct aan 
worden toegevoegd dat uit de rechtspraak van het Hof van Justitie, waarin 
zonder voorbehoud over en weer wordt verwezen naar rechtspraak waarbij 
een orgaan van een lidstaat of een instelling van de Unie het bestreden han-
delen heeft verricht, een dergelijke differentiatie in toepassing niet blijkt.  

Er zijn twee andere beperkingen in het toepassingsbereik die eveneens 
de aandacht trekken. Op de eerste plaats lijkt uit de tekst te volgen dat artikel 
41 Hv vooral ziet op (belastende) beschikkingen (‘single case decision-
making’).45 De formulering van het bereik van het recht te worden gehoord is 
op dit punt heel duidelijk. Het moet gaan om een ‘nadelige individuele maat-
regel’. Deze beperking heeft echter weinig impact omdat uit de rechtspraak 
van het Hof van Justitie volgt dat het beginsel van ‘good administration’ een 
ruimer toepassingsbereik heeft. Het strekt zich mede uit over (bestuurlijke) 
‘rule-making’ als het tenminste niet gaat om typische daden van wetgeving.46 
Een andere beperking betreft de in hoofdzaak procedureel-formele oriëntatie 
op ‘good administration’. Het lijkt in artikel 41 Hv vooral te gaan om tijdig-
heid van besluitvorming, hoorplichten, het verkrijgen van (dossier)informa-
tie en motivering. De belangrijkste deelnorm met materiële implicaties betreft 
het onpartijdigheidsvereiste (lid 1). Deze norm gaat in een bestuurlijke con-
text niet alleen samen met het verbod van vooringenomenheid en de eisen 
van fair play, maar ook met het verbod op machtsmisbruik.47 

Wij wijzen er ten slotte nogmaals op dat artikel 41 Hv geen uitputtende 
bepaling is. Het toepassingsbereik ligt, zo bezien, ook niet volledig vast. Het 
artikel laat ruimte voor verdere rechtsvorming. Nieuwe beginselen en subjec-
tieve rechten48 kunnen worden ‘aangehaakt’. De Engelse redactie maakt dit 
overigens duidelijker dan de Nederlandse (‘This right includes (…)’). Artikel 
41 Hv bevat een niet-limitatieve opsomming van beginselen van behoorlijk 
bestuur.49 De bepaling fungeert bijgevolg als een aanlegsteiger voor alge-
mene beginselen en concrete rechten die de kwaliteit en behoorlijkheid van 

                                                             
45  Hofmann & Mihaescu 2013, p. 89. 
46  Vgl. Hofmann & Mihaescu 2013, p. 87. Er wordt wel gewezen op HvJ EG 8 januari 

2002, C-248/99P, ECLI:EU:C:2002:1 (Monsanto).  
47  Zie R.J.N. Schlössels & L.J.M. Timmermans, ‘Integriteit, bestuur en recht. Enige syste-

matiserende en rechtsvergelijkende beschouwingen’, in: S.C. Loeffen e.a. (red.), Integri-
teit in politiek en bestuur. De (on)mogelijkheden van het recht, Oisterwijk: Wolf Legal Pub-
lishers 2014, p. 16. 

48  Zie GvEA 8 juli 2008, T-48/05, ECLI:EU:T:2008:257 (Franchet & Byk). 
49  Craig 2014, p. 1072; Bousta 2013, p. 482. 
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het bestuur in de Europese Unie raken, zonder een exclusief fundament te 
(willen) zijn voor ‘good administration’. Juist het samenspel tussen het 
Handvest en de ongeschreven rechtsbeginselen maakt de kracht. Artikel 41 
Hv is een katalysator voor nieuwe ontwikkelingen. Wij wijzen in het bijzon-
der ook op de ‘Model Rules’ van het Research Network on EU Administrative 
Law (ReNEUAL).50 Vooral het derde ‘boek’ dat betrekking heeft op ‘Single 
Case Decision Making’ kent talrijke bepalingen die betrekking hebben op 
goede en behoorlijke besluitvorming bij individuele besluiten op aanvraag of 
ambtshalve genomen besluiten. Deze modelbepalingen sluiten naadloos aan 
bij de normen van artikel 41 Hv. De ‘Model Rules’ hebben zelfs de potentie 
om op termijn uit te groeien tot een Unierechtelijke algemene bestuurswet.51 

4. ARTIKEL 41 HANDVEST EN DE OVERIGE EU-RECHTSBEGINSELEN 

Binnen de nog relatief jonge Unierechtelijke rechtsorde (die bovendien een 
complexe gelaagde structuur heeft) spelen rechtsbeginselen een belangrijke 
rol. Zij vormen het noodzakelijke cement van het stelsel. Rechtsbeginselen 
verankeren institutioneel-rechtsstatelijke aspecten van het Unierecht (bijv. de 
beginselen van rechtstreekse werking en effectieve rechtsbescherming). Bo-
vendien vormen zij het fundament onder de erkende fundamentele rechten 
(zie hiervoor). En ten slotte zijn zij bij de realisatie en handhaving van het 
Unierecht een onmisbare bron van normen voor het optreden van de instel-
lingen en de lidstaten, zowel in de sfeer van individuele maatregelen als bij 
maatregelen van regulerende aard.52 

                                                             
50  Zie www.reneual.eu.  
51  Een ontwikkeling die het Europees Parlement wil steunen. Zie in het bijzonder de 

Resolutie van het Europees Parlement van 15 januari 2013 met aanbevelingen aan de 
Commissie betreffende het bestuursprocesrecht van de Europese Unie (2012/2024 
(INI)). Zie in dit verband ook A.C.M. Meuwese, ‘Het Europees parlement op de bres 
voor een “Europese Awb”’, Regelmaat 2013, p. 135 e.v. Verder R.J.G.M. Widdershoven, 
‘Naar een Europese harmonisatie van het nationale bestuursrecht?, NTB 2014/33, p. 263 
e.v. en, over ReNEUAL, F.J. van Ommeren & C.J. Wolswinkel, ‘Naar een Algemene 
wet bestuursrecht voor de EU’, NTB 2014/23, p. 189 e.v.; G.H. Addink, ‘Europees be-
stuursrecht in ontwikkeling: op weg naar een Europese Awb’, NTB 2014, p. 197 e.v. en 
M. Scheltema, ‘Een Europese Awb? Ja, maar beperkt: het is geen nationale Awb’, NTB 
2014/36, p. 275 e.v. Ook valt te wijzen op verschillende bijdragen in de bundel die ver-
scheen ter gelegenheid van 75 jaar VAR. Zie B. Schueler & R. Widdershoven (red.), Eu-
ropeanisering van het bestuursrecht, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2014.  

52  R.J.G.M. Widdershoven, ‘Rechtsbeginselen in het Europese recht’, in: R.J.N. Schlössels 
e.a. (red.), In beginsel. Over aard, inhoud en samenhang van rechtsbeginselen in het bestuurs-
recht, Deventer: Kluwer 2004, p. 293-327, m.n. p. 293-294, kwalificeert de EG (nu de 
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45  Hofmann & Mihaescu 2013, p. 89. 
46  Vgl. Hofmann & Mihaescu 2013, p. 87. Er wordt wel gewezen op HvJ EG 8 januari 

2002, C-248/99P, ECLI:EU:C:2002:1 (Monsanto).  
47  Zie R.J.N. Schlössels & L.J.M. Timmermans, ‘Integriteit, bestuur en recht. Enige syste-

matiserende en rechtsvergelijkende beschouwingen’, in: S.C. Loeffen e.a. (red.), Integri-
teit in politiek en bestuur. De (on)mogelijkheden van het recht, Oisterwijk: Wolf Legal Pub-
lishers 2014, p. 16. 

48  Zie GvEA 8 juli 2008, T-48/05, ECLI:EU:T:2008:257 (Franchet & Byk). 
49  Craig 2014, p. 1072; Bousta 2013, p. 482. 
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het bestuur in de Europese Unie raken, zonder een exclusief fundament te 
(willen) zijn voor ‘good administration’. Juist het samenspel tussen het 
Handvest en de ongeschreven rechtsbeginselen maakt de kracht. Artikel 41 
Hv is een katalysator voor nieuwe ontwikkelingen. Wij wijzen in het bijzon-
der ook op de ‘Model Rules’ van het Research Network on EU Administrative 
Law (ReNEUAL).50 Vooral het derde ‘boek’ dat betrekking heeft op ‘Single 
Case Decision Making’ kent talrijke bepalingen die betrekking hebben op 
goede en behoorlijke besluitvorming bij individuele besluiten op aanvraag of 
ambtshalve genomen besluiten. Deze modelbepalingen sluiten naadloos aan 
bij de normen van artikel 41 Hv. De ‘Model Rules’ hebben zelfs de potentie 
om op termijn uit te groeien tot een Unierechtelijke algemene bestuurswet.51 

4. ARTIKEL 41 HANDVEST EN DE OVERIGE EU-RECHTSBEGINSELEN 

Binnen de nog relatief jonge Unierechtelijke rechtsorde (die bovendien een 
complexe gelaagde structuur heeft) spelen rechtsbeginselen een belangrijke 
rol. Zij vormen het noodzakelijke cement van het stelsel. Rechtsbeginselen 
verankeren institutioneel-rechtsstatelijke aspecten van het Unierecht (bijv. de 
beginselen van rechtstreekse werking en effectieve rechtsbescherming). Bo-
vendien vormen zij het fundament onder de erkende fundamentele rechten 
(zie hiervoor). En ten slotte zijn zij bij de realisatie en handhaving van het 
Unierecht een onmisbare bron van normen voor het optreden van de instel-
lingen en de lidstaten, zowel in de sfeer van individuele maatregelen als bij 
maatregelen van regulerende aard.52 

                                                             
50  Zie www.reneual.eu.  
51  Een ontwikkeling die het Europees Parlement wil steunen. Zie in het bijzonder de 

Resolutie van het Europees Parlement van 15 januari 2013 met aanbevelingen aan de 
Commissie betreffende het bestuursprocesrecht van de Europese Unie (2012/2024 
(INI)). Zie in dit verband ook A.C.M. Meuwese, ‘Het Europees parlement op de bres 
voor een “Europese Awb”’, Regelmaat 2013, p. 135 e.v. Verder R.J.G.M. Widdershoven, 
‘Naar een Europese harmonisatie van het nationale bestuursrecht?, NTB 2014/33, p. 263 
e.v. en, over ReNEUAL, F.J. van Ommeren & C.J. Wolswinkel, ‘Naar een Algemene 
wet bestuursrecht voor de EU’, NTB 2014/23, p. 189 e.v.; G.H. Addink, ‘Europees be-
stuursrecht in ontwikkeling: op weg naar een Europese Awb’, NTB 2014, p. 197 e.v. en 
M. Scheltema, ‘Een Europese Awb? Ja, maar beperkt: het is geen nationale Awb’, NTB 
2014/36, p. 275 e.v. Ook valt te wijzen op verschillende bijdragen in de bundel die ver-
scheen ter gelegenheid van 75 jaar VAR. Zie B. Schueler & R. Widdershoven (red.), Eu-
ropeanisering van het bestuursrecht, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2014.  

52  R.J.G.M. Widdershoven, ‘Rechtsbeginselen in het Europese recht’, in: R.J.N. Schlössels 
e.a. (red.), In beginsel. Over aard, inhoud en samenhang van rechtsbeginselen in het bestuurs-
recht, Deventer: Kluwer 2004, p. 293-327, m.n. p. 293-294, kwalificeert de EG (nu de 

→ 
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In deze bijdrage kunnen wij niet ingaan op al deze aspecten, hoewel deze 
allemaal het thema ‘good governance’ raken. De relaties tussen diverse 
rechtsbeginselen en specifieke fundamentele rechten komt ook in andere bij-
dragen aan deze bundel ter sprake komen. Wij beperken ons hier tot de posi-
tie van artikel 41 Hv in relatie tot de erkende Unierechtelijke rechtsbeginselen 
die betrekking hebben op ‘good administration’.  

Jans, Prechal en Widdershoven53 onderscheiden in dit verband de begin-
selen die zien op het waarborgen van gelijkheid, het evenredigheidsbeginsel, 
het vertrouwensbeginsel, de rechten van de verdediging (in het bijzonder het 
recht om te worden gehoord en het recht op informatie) en het transparantie-
beginsel. Wat direct opvalt – dit bleek al – is dat de tekst van artikel 41 Hv 
zeker niet al deze rechtsbeginselen noemt. Vooral materiële beginselen, zoals 
het (bestuurlijke) evenredigheidsbeginsel en het vertrouwensbeginsel, als-
mede de zware procedurele principes met een stevige materiële impact, zoals 
het transparantiebeginsel, vinden we er niet expliciet terug. Misschien dat 
deze beginselen in de toekomst beter worden aangehaakt bij de notie van 
‘good administration’. Op beginselniveau is dat nu al het geval, maar het kan 
beduidend explicieter. 54 

Tegen deze achtergrond bezien is de impact van artikel 41 Hv nog tame-
lijk bescheiden. Een aantal in die bepaling ‘ontbrekende’ inhoudelijke princi-
pes blijkt veel invloed te hebben op het nationale leerstuk van behoorlijk 
bestuur. Zo lijkt er inmiddels sprake te zijn van een geleidelijke maar gestage 
verdringing van het nationale vertrouwensbeginsel ten gunste van het (nog) 
strengere Unierechtelijke vertrouwensbeginsel.55 Verder brengt het (samen-
gestelde) transparantiebeginsel veel pennen in beweging omdat het vragen 
oproept bij de inbedding in het nationale bestuursrecht. Dit beginsel speelt 
een belangrijke rol bij de mededinging naar schaarse besluiten. Het waar-
borgt de openheid en kenbaarheid van procedures en wil gelijke en eerlijke 
proceskansen bieden. Het beginsel komt in diverse nationale beginselen tot 
                                                             

Unie) als een echte beginselen-rechtsorde waarin beginselen een waarborgfunctie kun-
nen vervullen of een rechtspolitiek-strategische functie vervullen. 

53  J.H. Jans, S. Prechal & R.J.G.M. Widdershoven, Inleiding tot het Europees bestuursrecht, 
Nijmegen: Ars Aequi Libri 2011, Hoofdstuk IV. 

54  Zie wat ‘transparantie’ betreft het recht op dossierinzage en het algemene uitgangspunt van 
documenteninzage/openbaarheid (artikel 41, tweede lid, onder b Hv, artikel 42 Hv en ver-
der artikel 15, derde lid VWEU, dat een grondslag biedt voor de secundaire openbaar-
heidswetgeving van de Unie). In ruimere zin (vgl. ‘good governance’) houdt ‘transpa-
rancy’ verband met het democratisch postulaat dat traditioneel niet bijzonder sterk in de 
EG/EU was en is ontwikkeld. Als algemeen na te streven doel is transparantie onder 
het Lissabon-verdrag wel beter geprofileerd. Zie in dit verband Craig 2012, p 359. Zie 
in het bijzonder artikel 1 en artikel 10 VEU. 

55  R.J.N. Schlössels, ‘Kroniek Beginselen van behoorlijk bestuur’, NTB 2015, p. 118-119. 
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uitdrukking maar is nog niet systematisch ingebed.56 Het betreft hier zonder 
twijfel een essentieel aspect van ‘good administration’ dat niet zou misstaan 
in de tekst van artikel 41 Hv.  

Per saldo mag de impact van artikel 41 Hv echter niet worden onder-
schat. Immers, via het ongeschreven beginsel van ‘good administration’ staat 
artikel 41 Hv in verband met alle genoemde (andere) rechtsbeginselen. Hier-
bij is verder niet onbelangrijk dat deze beginselen op hun beurt, volgens het 
Hof van Justitie, via artikel 41 Hv in verband staan met artikel 47 Hv, welk 
artikel een effectieve rechtsbescherming waarborgt. Zo doet artikel 41 Hv 
zich niet alleen gelden als katalysator van nieuwe ontwikkelingen in de sfeer 
van goed bestuur, maar tevens als een intermediaire bepaling die fundamente-
le rechtsbeginselen met elkaar verbindt.  

5. HET ‘PRINCIPLE OF GOOD GOVERNANCE’: UNIERECHT EN EVRM 

Het recht op behoorlijk bestuur kan jegens bestuursorganen van de lidstaten 
die handelingen verrichten binnen de werkingssfeer van het Unierecht alleen 
worden ingeroepen over de band van algemene tot het Unierecht behorende 
beginselen (zie ook paragraaf 3).57 Volgens artikel 6, derde lid VEU maken de 
grondrechten zoals zij worden gewaarborgd door het EVRM en zoals zij 
voortvloeien uit de constitutionele tradities die de lidstaten gemeen hebben, 
als algemene beginselen deel uit van het recht van de Unie. Deze bepaling is 
in dit kader van belang omdat blijkt dat het Hof van Justitie zich oriënteert 
op het EVRM en de daarop gewezen rechtspraak uit Straatsburg.58 Dit roept 
de vraag op of het EVRM, dan wel de jurisprudentie van het Europees Hof 
voor de Rechten van de Mens een recht op behoorlijk bestuur erkent. En zo 
dit het geval is, wat is dan de betekenis voor de toepassing van het door het 
Unierecht erkende recht op behoorlijk bestuur? 

In de tekst van het EVRM en de bijbehorende protocollen treft men ner-
gens een recht op behoorlijk bestuur aan. Wel is er een aanbeveling van de 
Raad van Ministers van de Raad van Europa. Deze aanbeveling ziet op de 
ontwikkeling van behoorlijk bestuur in het kader van de rechtsstaatgedachte 

                                                             
56  Zie in dit verband A. Drahmann, Transparante en eerlijke verdeling van schaarse besluiten. 

Een onderzoek naar de toegevoegde waarde van een transparantieverplichting bij de verdeling 
van schaarse besluiten in het Nederlandse bestuursrecht (diss. Leiden), Deventer: Kluwer 
2015. 

57  HvJ EU 5 november 2014, C-166/13, ECLI: EU:C:2014:2336 (Mukarubega), EHRC m.nt. 
(1) Gerards en (2) Den Heijer, HvJ EU 11 december 2014, C-249/13, ECLI:EU:C:2014: 
2431 (Boudjlida), EHRC 2015/48 m.nt. Reneman, AB 2015, 89, m.nt. Reneman. 

58  Jans, Prechal & Widdershoven 2011, p. 122; Lenaerts & Van Nuffel 2011, p. 541-542.  
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In deze bijdrage kunnen wij niet ingaan op al deze aspecten, hoewel deze 
allemaal het thema ‘good governance’ raken. De relaties tussen diverse 
rechtsbeginselen en specifieke fundamentele rechten komt ook in andere bij-
dragen aan deze bundel ter sprake komen. Wij beperken ons hier tot de posi-
tie van artikel 41 Hv in relatie tot de erkende Unierechtelijke rechtsbeginselen 
die betrekking hebben op ‘good administration’.  

Jans, Prechal en Widdershoven53 onderscheiden in dit verband de begin-
selen die zien op het waarborgen van gelijkheid, het evenredigheidsbeginsel, 
het vertrouwensbeginsel, de rechten van de verdediging (in het bijzonder het 
recht om te worden gehoord en het recht op informatie) en het transparantie-
beginsel. Wat direct opvalt – dit bleek al – is dat de tekst van artikel 41 Hv 
zeker niet al deze rechtsbeginselen noemt. Vooral materiële beginselen, zoals 
het (bestuurlijke) evenredigheidsbeginsel en het vertrouwensbeginsel, als-
mede de zware procedurele principes met een stevige materiële impact, zoals 
het transparantiebeginsel, vinden we er niet expliciet terug. Misschien dat 
deze beginselen in de toekomst beter worden aangehaakt bij de notie van 
‘good administration’. Op beginselniveau is dat nu al het geval, maar het kan 
beduidend explicieter. 54 

Tegen deze achtergrond bezien is de impact van artikel 41 Hv nog tame-
lijk bescheiden. Een aantal in die bepaling ‘ontbrekende’ inhoudelijke princi-
pes blijkt veel invloed te hebben op het nationale leerstuk van behoorlijk 
bestuur. Zo lijkt er inmiddels sprake te zijn van een geleidelijke maar gestage 
verdringing van het nationale vertrouwensbeginsel ten gunste van het (nog) 
strengere Unierechtelijke vertrouwensbeginsel.55 Verder brengt het (samen-
gestelde) transparantiebeginsel veel pennen in beweging omdat het vragen 
oproept bij de inbedding in het nationale bestuursrecht. Dit beginsel speelt 
een belangrijke rol bij de mededinging naar schaarse besluiten. Het waar-
borgt de openheid en kenbaarheid van procedures en wil gelijke en eerlijke 
proceskansen bieden. Het beginsel komt in diverse nationale beginselen tot 
                                                             

Unie) als een echte beginselen-rechtsorde waarin beginselen een waarborgfunctie kun-
nen vervullen of een rechtspolitiek-strategische functie vervullen. 

53  J.H. Jans, S. Prechal & R.J.G.M. Widdershoven, Inleiding tot het Europees bestuursrecht, 
Nijmegen: Ars Aequi Libri 2011, Hoofdstuk IV. 

54  Zie wat ‘transparantie’ betreft het recht op dossierinzage en het algemene uitgangspunt van 
documenteninzage/openbaarheid (artikel 41, tweede lid, onder b Hv, artikel 42 Hv en ver-
der artikel 15, derde lid VWEU, dat een grondslag biedt voor de secundaire openbaar-
heidswetgeving van de Unie). In ruimere zin (vgl. ‘good governance’) houdt ‘transpa-
rancy’ verband met het democratisch postulaat dat traditioneel niet bijzonder sterk in de 
EG/EU was en is ontwikkeld. Als algemeen na te streven doel is transparantie onder 
het Lissabon-verdrag wel beter geprofileerd. Zie in dit verband Craig 2012, p 359. Zie 
in het bijzonder artikel 1 en artikel 10 VEU. 

55  R.J.N. Schlössels, ‘Kroniek Beginselen van behoorlijk bestuur’, NTB 2015, p. 118-119. 
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uitdrukking maar is nog niet systematisch ingebed.56 Het betreft hier zonder 
twijfel een essentieel aspect van ‘good administration’ dat niet zou misstaan 
in de tekst van artikel 41 Hv.  

Per saldo mag de impact van artikel 41 Hv echter niet worden onder-
schat. Immers, via het ongeschreven beginsel van ‘good administration’ staat 
artikel 41 Hv in verband met alle genoemde (andere) rechtsbeginselen. Hier-
bij is verder niet onbelangrijk dat deze beginselen op hun beurt, volgens het 
Hof van Justitie, via artikel 41 Hv in verband staan met artikel 47 Hv, welk 
artikel een effectieve rechtsbescherming waarborgt. Zo doet artikel 41 Hv 
zich niet alleen gelden als katalysator van nieuwe ontwikkelingen in de sfeer 
van goed bestuur, maar tevens als een intermediaire bepaling die fundamente-
le rechtsbeginselen met elkaar verbindt.  

5. HET ‘PRINCIPLE OF GOOD GOVERNANCE’: UNIERECHT EN EVRM 

Het recht op behoorlijk bestuur kan jegens bestuursorganen van de lidstaten 
die handelingen verrichten binnen de werkingssfeer van het Unierecht alleen 
worden ingeroepen over de band van algemene tot het Unierecht behorende 
beginselen (zie ook paragraaf 3).57 Volgens artikel 6, derde lid VEU maken de 
grondrechten zoals zij worden gewaarborgd door het EVRM en zoals zij 
voortvloeien uit de constitutionele tradities die de lidstaten gemeen hebben, 
als algemene beginselen deel uit van het recht van de Unie. Deze bepaling is 
in dit kader van belang omdat blijkt dat het Hof van Justitie zich oriënteert 
op het EVRM en de daarop gewezen rechtspraak uit Straatsburg.58 Dit roept 
de vraag op of het EVRM, dan wel de jurisprudentie van het Europees Hof 
voor de Rechten van de Mens een recht op behoorlijk bestuur erkent. En zo 
dit het geval is, wat is dan de betekenis voor de toepassing van het door het 
Unierecht erkende recht op behoorlijk bestuur? 

In de tekst van het EVRM en de bijbehorende protocollen treft men ner-
gens een recht op behoorlijk bestuur aan. Wel is er een aanbeveling van de 
Raad van Ministers van de Raad van Europa. Deze aanbeveling ziet op de 
ontwikkeling van behoorlijk bestuur in het kader van de rechtsstaatgedachte 

                                                             
56  Zie in dit verband A. Drahmann, Transparante en eerlijke verdeling van schaarse besluiten. 

Een onderzoek naar de toegevoegde waarde van een transparantieverplichting bij de verdeling 
van schaarse besluiten in het Nederlandse bestuursrecht (diss. Leiden), Deventer: Kluwer 
2015. 

57  HvJ EU 5 november 2014, C-166/13, ECLI: EU:C:2014:2336 (Mukarubega), EHRC m.nt. 
(1) Gerards en (2) Den Heijer, HvJ EU 11 december 2014, C-249/13, ECLI:EU:C:2014: 
2431 (Boudjlida), EHRC 2015/48 m.nt. Reneman, AB 2015, 89, m.nt. Reneman. 

58  Jans, Prechal & Widdershoven 2011, p. 122; Lenaerts & Van Nuffel 2011, p. 541-542.  
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en de democratie. Aan de aanbeveling is een bijlage gehecht die een code 
voor goed bestuur bevat.59 Verder is er in de rechtspraak van het EHRM met 
betrekking tot ontneming van het eigendomsrecht, dat beschermd wordt 
door artikel 1 van het Eerste Protocol EVRM, een ontwikkeling ingezet die 
geresulteerd heeft in de erkenning van ‘the principle of good governance’. 
Opvallend is dat hierin niet wordt verwezen naar de genoemde code voor 
goed bestuur. In de zaak Beyeler wordt overwogen: ‘that where an issue in 
the general interest is at stake it is incumbent on the public authorities to act 
in good time, in an appropriate manner and with utmost consistency’.60 Ver-
volgens wordt in de zaak Moskal het hier weergegeven citaat voor de eerste 
keer geplaatst in de sleutel van het ‘principle of good governance’.61 

Het ‘principe van good governance’ blijkt echter meer te omvatten. In het 
arrest Rysovskyy betrof het de intrekking van een besluit om aan betrokkene 
een stuk land toe te kennen.62 Uit artikel 1 van het Eerste Protocol wordt 
naast de hiervoor weergegeven eisen een positieve verplichting afgeleid: ‘it is 
incumbent on the public authorities to put in place internal procedures which 
enhance the transparency and clarity of their operations, minimise the risk of 
mistakes (...) and foster legal certainty in civil transactions affecting property 
interests’.63 Bovendien heeft te gelden dat: ‘The “good governance” principle 
should not, as a general rule, prevent the authorities from correcting occa-
sional mistakes, even those resulting from their own negligence.’64 

De huidige stand van de rechtspraak van het EHRM overziend,65 volgt 
uit het ‘principle of good governance’ dat op het moment dat een fundamen-
teel recht in het geding is, zoals het recht op eigendom, de autoriteiten tij-
dig,66 op een geschikte en bovenal consistente manier moeten handelen. Ver-

                                                             
59  A.F.M. Brenninkmeijer & Y.M. van der Vlugt, ‘Mensenrechten behoorlijk gewaar-

borgd’, in: T. Barkhuysen, M.L. van Emmerik & J.P. Loof (red.), Geschakeld recht, Deven-
ter: Kluwer 2009, p. 44-45. Recommendation CM/Rec (2007) 7 of the Committee of Mi-
nisters to member states on good administration, aangenomen op 20 juni 2007.  

60  EHRM 5 januari 2000, nr. 33202/96 (Beyeler t. Italië), EHRC 2000/18 m.nt. Heringa, par. 
120. Herhaald in EHRM 8 april 2008, nr. 21151/04, EHRC 2008/75 m.nt. Backes (Megadat 
t. Moldavië), par. 72. 

61  EHRM 15 september 2009, nr. 10373/05 (Krstić t. Servië), EHRC 2009/120 m.nt. Pennings 
(Moskal t. Polen) en EHRM 10 december 2013, nr. 45394/06. 

62  EHRM 20 oktober 2011, nr. 29979/04 (Rysovskyy t. Oekraïne), par. 70-71. Zie verder 
EHRM 21 oktober 2014, nr. 34911/06 (Digryté Klibavičiené t. Litouwen), par. 33-34 en 
EHRM 2 december 2014, nr. 25747/07 (Romankević t. Litouwen), par. 37-39. 

63  EHRM 20 oktober 2011, nr. 29979/04 (Rysovskyy t. Oekraïne), par. 70. 
64  Idem, par. 71. 
65  Zie ook Addink 2014, p. 70-72 en Sanderink 2014, p. 10-11. 
66  Zie voor een voorbeeld CRvB 25 april 2014, ECLI:NL:CRVB:2014:1615, USZ 2014/ 213, 

waarin de vraag aan de orde was of het ontbreken van een uiterste termijn voor het in-
→ 
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der mag het ‘principle of good governance’ als regel de autoriteiten er niet 
van weerhouden om fouten te corrigeren, zelfs als die zijn te wijten aan eigen 
nalatigheid. De noodzaak om fouten te corrigeren mag echter, mede vanwe-
ge het gelijkheidsbeginsel, niet op een disproportionele wijze afbreuk doen 
aan nieuw verkregen rechten door een individu dat in goed vertrouwen is 
uitgegaan van de legitimiteit van het overheidshandelen.67 Eventueel kan er 
noodzaak zijn om een vorm van adequate compensatie aan te bieden of een 
andere vorm van herstel ten opzichte van de eigenaar die in goed vertrou-
wen handelde. In de zaak Bogdel is bevestigd dat de verplichting om een ad-
ministratieve fout te herstellen geen disproportionele ingreep mag betekenen 
in het recht van degene die op goede gronden vertrouwde op de rechtmatig-
heid van het optreden van de overheid.68 Wordt overgegaan tot het doen van 
een ingreep in het eigendomsrecht, dan geldt dat de overheidsinstantie de 
zaak zorgvuldig moet behandelen en dat betrokkene het recht heeft om te 
worden gehoord. Voorts dient de rechter de door de overheidsinstantie ge-
maakte afweging zelfstandig te toetsen. Er worden aldus uit het eigendoms-
recht positieve verplichtingen afgeleid inhoudende behoorlijkheidseisen die 
gelden voor zowel het bestuur als de rechter.69 

Het ‘principle of good governance’ is daarmee een belangrijk uitgangs-
punt bij de beoordeling van de rechtmatigheid van inmenging in een grond-
recht, zoals het eigendomsrecht. Het is tot op heden geformuleerd als een po-
sitieve verplichting afgeleid uit artikel 1 Eerste Protocol EVRM, maar wordt 
nog niet als een fundamenteel recht aangemerkt door het Hof te Straatsburg. 
In zoverre lijkt dit ‘principle’ een andere status te hebben dan het recht op be-
hoorlijk bestuur zoals het tot uitdrukking komt in artikel 41 Hv en in de ju-
risprudentie van het Hof van Justitie als onderdeel van de beginselen van het 
Unierecht. De uitwerking van het ‘principle of good governance’ in de 
Straatsburgse jurisprudentie sluit echter goed aan op de inhoud en betekenis 
van het recht op behoorlijk bestuur zoals het Unierecht dit kent. Afgezet 
tegen de algemene beginselen van behoorlijk bestuur zoals die ontwikkeld 
zijn in het Nederlandse bestuursrecht, stelt het ‘principle of good gover-

                                                             
stellen van een vordering wegens meerinkomsten in de Wet studiefinanciering 2000, 
op gespannen voet staat met het ‘principle of good governance’. De Centrale Raad van 
Beroep oordeelde van niet. 

67  EHRM 16 mei 2013, 49317/07 (Maksymenko & Gerasymenko t. Oekraïne), EHRC 2013/153 
m.nt. Addink. 

68  EHRM 26 november 2013, nr. 41248/06 (Bogdel t. Polen), EHRC 2014/41. 
69  T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik, Het EVRM en het Nederlandse bestuursrecht, Deven-

ter: Kluwer 2011, p. 75 en punt 4 van de noot van M.K.G. Tjepkema en T. de Jong onder 
EHRM 29 maart 2011, nr. 33949/05 (Potomska & Potomski t. Polen), EHRC 2011/94. 
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en de democratie. Aan de aanbeveling is een bijlage gehecht die een code 
voor goed bestuur bevat.59 Verder is er in de rechtspraak van het EHRM met 
betrekking tot ontneming van het eigendomsrecht, dat beschermd wordt 
door artikel 1 van het Eerste Protocol EVRM, een ontwikkeling ingezet die 
geresulteerd heeft in de erkenning van ‘the principle of good governance’. 
Opvallend is dat hierin niet wordt verwezen naar de genoemde code voor 
goed bestuur. In de zaak Beyeler wordt overwogen: ‘that where an issue in 
the general interest is at stake it is incumbent on the public authorities to act 
in good time, in an appropriate manner and with utmost consistency’.60 Ver-
volgens wordt in de zaak Moskal het hier weergegeven citaat voor de eerste 
keer geplaatst in de sleutel van het ‘principle of good governance’.61 

Het ‘principe van good governance’ blijkt echter meer te omvatten. In het 
arrest Rysovskyy betrof het de intrekking van een besluit om aan betrokkene 
een stuk land toe te kennen.62 Uit artikel 1 van het Eerste Protocol wordt 
naast de hiervoor weergegeven eisen een positieve verplichting afgeleid: ‘it is 
incumbent on the public authorities to put in place internal procedures which 
enhance the transparency and clarity of their operations, minimise the risk of 
mistakes (...) and foster legal certainty in civil transactions affecting property 
interests’.63 Bovendien heeft te gelden dat: ‘The “good governance” principle 
should not, as a general rule, prevent the authorities from correcting occa-
sional mistakes, even those resulting from their own negligence.’64 

De huidige stand van de rechtspraak van het EHRM overziend,65 volgt 
uit het ‘principle of good governance’ dat op het moment dat een fundamen-
teel recht in het geding is, zoals het recht op eigendom, de autoriteiten tij-
dig,66 op een geschikte en bovenal consistente manier moeten handelen. Ver-

                                                             
59  A.F.M. Brenninkmeijer & Y.M. van der Vlugt, ‘Mensenrechten behoorlijk gewaar-

borgd’, in: T. Barkhuysen, M.L. van Emmerik & J.P. Loof (red.), Geschakeld recht, Deven-
ter: Kluwer 2009, p. 44-45. Recommendation CM/Rec (2007) 7 of the Committee of Mi-
nisters to member states on good administration, aangenomen op 20 juni 2007.  

60  EHRM 5 januari 2000, nr. 33202/96 (Beyeler t. Italië), EHRC 2000/18 m.nt. Heringa, par. 
120. Herhaald in EHRM 8 april 2008, nr. 21151/04, EHRC 2008/75 m.nt. Backes (Megadat 
t. Moldavië), par. 72. 

61  EHRM 15 september 2009, nr. 10373/05 (Krstić t. Servië), EHRC 2009/120 m.nt. Pennings 
(Moskal t. Polen) en EHRM 10 december 2013, nr. 45394/06. 

62  EHRM 20 oktober 2011, nr. 29979/04 (Rysovskyy t. Oekraïne), par. 70-71. Zie verder 
EHRM 21 oktober 2014, nr. 34911/06 (Digryté Klibavičiené t. Litouwen), par. 33-34 en 
EHRM 2 december 2014, nr. 25747/07 (Romankević t. Litouwen), par. 37-39. 

63  EHRM 20 oktober 2011, nr. 29979/04 (Rysovskyy t. Oekraïne), par. 70. 
64  Idem, par. 71. 
65  Zie ook Addink 2014, p. 70-72 en Sanderink 2014, p. 10-11. 
66  Zie voor een voorbeeld CRvB 25 april 2014, ECLI:NL:CRVB:2014:1615, USZ 2014/ 213, 

waarin de vraag aan de orde was of het ontbreken van een uiterste termijn voor het in-
→ 
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der mag het ‘principle of good governance’ als regel de autoriteiten er niet 
van weerhouden om fouten te corrigeren, zelfs als die zijn te wijten aan eigen 
nalatigheid. De noodzaak om fouten te corrigeren mag echter, mede vanwe-
ge het gelijkheidsbeginsel, niet op een disproportionele wijze afbreuk doen 
aan nieuw verkregen rechten door een individu dat in goed vertrouwen is 
uitgegaan van de legitimiteit van het overheidshandelen.67 Eventueel kan er 
noodzaak zijn om een vorm van adequate compensatie aan te bieden of een 
andere vorm van herstel ten opzichte van de eigenaar die in goed vertrou-
wen handelde. In de zaak Bogdel is bevestigd dat de verplichting om een ad-
ministratieve fout te herstellen geen disproportionele ingreep mag betekenen 
in het recht van degene die op goede gronden vertrouwde op de rechtmatig-
heid van het optreden van de overheid.68 Wordt overgegaan tot het doen van 
een ingreep in het eigendomsrecht, dan geldt dat de overheidsinstantie de 
zaak zorgvuldig moet behandelen en dat betrokkene het recht heeft om te 
worden gehoord. Voorts dient de rechter de door de overheidsinstantie ge-
maakte afweging zelfstandig te toetsen. Er worden aldus uit het eigendoms-
recht positieve verplichtingen afgeleid inhoudende behoorlijkheidseisen die 
gelden voor zowel het bestuur als de rechter.69 

Het ‘principle of good governance’ is daarmee een belangrijk uitgangs-
punt bij de beoordeling van de rechtmatigheid van inmenging in een grond-
recht, zoals het eigendomsrecht. Het is tot op heden geformuleerd als een po-
sitieve verplichting afgeleid uit artikel 1 Eerste Protocol EVRM, maar wordt 
nog niet als een fundamenteel recht aangemerkt door het Hof te Straatsburg. 
In zoverre lijkt dit ‘principle’ een andere status te hebben dan het recht op be-
hoorlijk bestuur zoals het tot uitdrukking komt in artikel 41 Hv en in de ju-
risprudentie van het Hof van Justitie als onderdeel van de beginselen van het 
Unierecht. De uitwerking van het ‘principle of good governance’ in de 
Straatsburgse jurisprudentie sluit echter goed aan op de inhoud en betekenis 
van het recht op behoorlijk bestuur zoals het Unierecht dit kent. Afgezet 
tegen de algemene beginselen van behoorlijk bestuur zoals die ontwikkeld 
zijn in het Nederlandse bestuursrecht, stelt het ‘principle of good gover-

                                                             
stellen van een vordering wegens meerinkomsten in de Wet studiefinanciering 2000, 
op gespannen voet staat met het ‘principle of good governance’. De Centrale Raad van 
Beroep oordeelde van niet. 

67  EHRM 16 mei 2013, 49317/07 (Maksymenko & Gerasymenko t. Oekraïne), EHRC 2013/153 
m.nt. Addink. 

68  EHRM 26 november 2013, nr. 41248/06 (Bogdel t. Polen), EHRC 2014/41. 
69  T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik, Het EVRM en het Nederlandse bestuursrecht, Deven-

ter: Kluwer 2011, p. 75 en punt 4 van de noot van M.K.G. Tjepkema en T. de Jong onder 
EHRM 29 maart 2011, nr. 33949/05 (Potomska & Potomski t. Polen), EHRC 2011/94. 
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nance’ de Nederlandse bestuursorganen volgens ons niet voor nieuwe ver-
plichtingen. 

6. DE INVLOED VAN HET UNIERECHT OP BEHOORLIJK BESTUUR OP HET 
NEDERLANDSE BESTUURSRECHT 

Wij komen toe aan een bespreking van de concrete impact van het ‘recht op 
behoorlijk bestuur’ op het nationale bestuursrecht. De uitdrukkelijk in artikel 
41 Hv verankerde rechten zijn hier het vertrekpunt. Volgens artikel 41 Hv 
omvat het recht op behoorlijk bestuur in ieder geval de eis dat eenieder er 
recht op heeft dat zijn zaak onpartijdig, billijk en binnen een redelijke termijn 
wordt behandeld. Dit recht behelst met name het recht van een ieder om te 
worden gehoord voordat jegens hem een voor hem nadelige individuele 
maatregel wordt genomen. Voorts heeft een ieder het recht om inzage te 
krijgen in het hem betreffende dossier en is er de plicht om beslissingen met 
redenen te omkleden. Met de woorden ‘met name’ wordt aangeduid dat het 
geen limitatieve opsomming betreft.70 Het gaat hier, zoals eerder gezegd, om 
een ‘umbrella right’.71 

De in artikel 41, eerste en tweede lid Hv genoemde beginselen kunnen 
worden geschaard onder het recht op verdediging. Het beginsel van de rech-
ten van de verdediging omvat diverse deelaspecten die zijn uitgegroeid tot 
aparte leerstukken. Het gaat om het recht om te worden gehoord, het recht 
om inlichtingen te ontvangen, het recht op een toereikende termijn om de 
verdediging voor te bereiden, het verbod van zelfincriminatie, het beginsel 
van de vertrouwelijkheid van de geschreven correspondentie tussen een 
advocaat en zijn cliënt (het legal professional privilege) en het recht op 
rechtsbijstand.72 Wij beperken ons, vanwege de omvang, hierna tot een be-
spreking van twee beginselen van behoorlijk bestuur waarvan onderzocht 
wordt of die beginselen onder invloed van artikel 41 Hv (moeten) leiden tot 
bijstelling van de vergelijkbare nationale beginselen en of zich mogelijk een 
spanning voordoet met die vergelijkbare nationale beginselen en hun uit-
werking in de rechtspraak. Het betreft het recht om te worden gehoord en 
het beginsel dat een bestuursorgaan onpartijdigheid moet betrachten bij het 
nemen van een beslissing. Deze twee beginselen staan in direct verband met 

                                                             
70  P. Craig, ‘Article 41 – Right to Good Administration’, in: S. Peers et al. (red.), The EU 

Charter of Fundamental Rights, A Commentary, Oxford: Hart Publishing 2014, p. 1069-
1099, p. 1072. 

71  Bousta 2013, p. 484; Hofmann & Mihaescu 2013, p. 79. 
72  R.J.G.M. Widdershoven e.a., De Europese agenda van de Awb, Den Haag: Boom Juridi-

sche uitgevers 2007, p. 79-81. 
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elkaar. Het beginsel van de rechten van de verdediging stelt eisen aan de 
procedure voor het nemen van belastende maatregelen. Diezelfde maatrege-
len dragen bij aan transparantie van het besluitvormingsproces en daarmee 
aan het wegnemen van schijn van vooringenomenheid.73 Het Hof van Justitie 
drukt het aldus uit dat het recht om te worden gehoord, als onderdeel van de 
rechten van de verdediging, impliceert dat de overheid met de nodige aan-
dacht kennis neemt van de opmerkingen van de betrokkene door alle rele-
vante gegevens van het geval zorgvuldig en onpartijdig te onderzoeken en 
het besluit toereikend te motiveren.74 Om controle op de onpartijdigheid van 
een besluitvormingsprocedure mogelijk te maken, moet het verantwoordelij-
ke bestuursorgaan de beslissing op een kenbare wijze motiveren.75 

6.1  Het beginsel van de rechten van de verdediging en het recht om te 
worden gehoord 

Het beginsel van de rechten van de verdediging heeft een lange geschiedenis 
in de rechtspraak van het Hof van Justitie. Het werd al toegepast in een amb-
tenaarrechtelijke zaak uit 1962.76 Omdat betrokkene voor het ontslag door de 
Europese Commissie niet was gehoord, was volgens het Hof het recht van de 
verdediging geschonden. Het recht op verdediging strekt zich dus niet alleen 
uit tot rechterlijke procedures (zie artikel 47 Hv), maar het ziet ook op iedere 
bestuursrechtelijke procedure ter voorbereiding van een bestreden maatre-
gel. In lijn hiermee werd in de zaak Hoffmann-La Roche bepaald dat het begin-
sel van de rechten van de verdediging moet worden gerespecteerd in iedere 
procedure die kan leiden tot het opleggen van een sanctie, zoals een geldboe-
te of een dwangsom.77 Het toepassingsbereik van het beginsel is vervolgens 
uitgebreid tot ‘iedere procedure die tot een bezwarende handeling kan lei-
den’.78 

In de hiervoor genoemde zaken betrof het maatregelen genomen door de 
Europese Commissie. Het recht van de verdediging geldt echter ook indien 
een overheidsinstantie van een lidstaat een maatregel neemt die valt binnen 

                                                             
73  Tridimas 2006, p. 371, 373 en 407. 
74  HvJ EU 5 november 2014, C-166/13, ECLI:EU:C:2014:2336 (Mukarubega), EHRC m.nt. (1) 

Gerards en (2) Den Heijer, punt 48 en de daar genoemde jurisprudentie. 
75  HvJ EU 19 juli 2012, C-470/11, ECLI:EU:C:2012:505 (Garkalns), AB 2012, 324 m.nt. 

Drahmann, NJ 2012, 623, m.nt. Mok, punt 43 en 48. 
76  HvJ EG 8 augustus 1962, 32/62, ECLI:EU:C:1963:15 (Alvis). Later bevestigd in HvJ EG 

23 oktober 1974, 17/74, ECLI:EU:C:1974:106 (Transocean Maritime Paint Association). 
77  HvJ EG 13 februari 1979, 85/76, ECLI:EU:C:1979:36 (Hoffman-La Roche). 
78  HvJ EG 24 oktober 1996, C-32/95 P, ECLI:EU:C:1996:402 (P. Lisrestal). 
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nance’ de Nederlandse bestuursorganen volgens ons niet voor nieuwe ver-
plichtingen. 

6. DE INVLOED VAN HET UNIERECHT OP BEHOORLIJK BESTUUR OP HET 
NEDERLANDSE BESTUURSRECHT 

Wij komen toe aan een bespreking van de concrete impact van het ‘recht op 
behoorlijk bestuur’ op het nationale bestuursrecht. De uitdrukkelijk in artikel 
41 Hv verankerde rechten zijn hier het vertrekpunt. Volgens artikel 41 Hv 
omvat het recht op behoorlijk bestuur in ieder geval de eis dat eenieder er 
recht op heeft dat zijn zaak onpartijdig, billijk en binnen een redelijke termijn 
wordt behandeld. Dit recht behelst met name het recht van een ieder om te 
worden gehoord voordat jegens hem een voor hem nadelige individuele 
maatregel wordt genomen. Voorts heeft een ieder het recht om inzage te 
krijgen in het hem betreffende dossier en is er de plicht om beslissingen met 
redenen te omkleden. Met de woorden ‘met name’ wordt aangeduid dat het 
geen limitatieve opsomming betreft.70 Het gaat hier, zoals eerder gezegd, om 
een ‘umbrella right’.71 

De in artikel 41, eerste en tweede lid Hv genoemde beginselen kunnen 
worden geschaard onder het recht op verdediging. Het beginsel van de rech-
ten van de verdediging omvat diverse deelaspecten die zijn uitgegroeid tot 
aparte leerstukken. Het gaat om het recht om te worden gehoord, het recht 
om inlichtingen te ontvangen, het recht op een toereikende termijn om de 
verdediging voor te bereiden, het verbod van zelfincriminatie, het beginsel 
van de vertrouwelijkheid van de geschreven correspondentie tussen een 
advocaat en zijn cliënt (het legal professional privilege) en het recht op 
rechtsbijstand.72 Wij beperken ons, vanwege de omvang, hierna tot een be-
spreking van twee beginselen van behoorlijk bestuur waarvan onderzocht 
wordt of die beginselen onder invloed van artikel 41 Hv (moeten) leiden tot 
bijstelling van de vergelijkbare nationale beginselen en of zich mogelijk een 
spanning voordoet met die vergelijkbare nationale beginselen en hun uit-
werking in de rechtspraak. Het betreft het recht om te worden gehoord en 
het beginsel dat een bestuursorgaan onpartijdigheid moet betrachten bij het 
nemen van een beslissing. Deze twee beginselen staan in direct verband met 

                                                             
70  P. Craig, ‘Article 41 – Right to Good Administration’, in: S. Peers et al. (red.), The EU 

Charter of Fundamental Rights, A Commentary, Oxford: Hart Publishing 2014, p. 1069-
1099, p. 1072. 

71  Bousta 2013, p. 484; Hofmann & Mihaescu 2013, p. 79. 
72  R.J.G.M. Widdershoven e.a., De Europese agenda van de Awb, Den Haag: Boom Juridi-

sche uitgevers 2007, p. 79-81. 
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elkaar. Het beginsel van de rechten van de verdediging stelt eisen aan de 
procedure voor het nemen van belastende maatregelen. Diezelfde maatrege-
len dragen bij aan transparantie van het besluitvormingsproces en daarmee 
aan het wegnemen van schijn van vooringenomenheid.73 Het Hof van Justitie 
drukt het aldus uit dat het recht om te worden gehoord, als onderdeel van de 
rechten van de verdediging, impliceert dat de overheid met de nodige aan-
dacht kennis neemt van de opmerkingen van de betrokkene door alle rele-
vante gegevens van het geval zorgvuldig en onpartijdig te onderzoeken en 
het besluit toereikend te motiveren.74 Om controle op de onpartijdigheid van 
een besluitvormingsprocedure mogelijk te maken, moet het verantwoordelij-
ke bestuursorgaan de beslissing op een kenbare wijze motiveren.75 

6.1  Het beginsel van de rechten van de verdediging en het recht om te 
worden gehoord 

Het beginsel van de rechten van de verdediging heeft een lange geschiedenis 
in de rechtspraak van het Hof van Justitie. Het werd al toegepast in een amb-
tenaarrechtelijke zaak uit 1962.76 Omdat betrokkene voor het ontslag door de 
Europese Commissie niet was gehoord, was volgens het Hof het recht van de 
verdediging geschonden. Het recht op verdediging strekt zich dus niet alleen 
uit tot rechterlijke procedures (zie artikel 47 Hv), maar het ziet ook op iedere 
bestuursrechtelijke procedure ter voorbereiding van een bestreden maatre-
gel. In lijn hiermee werd in de zaak Hoffmann-La Roche bepaald dat het begin-
sel van de rechten van de verdediging moet worden gerespecteerd in iedere 
procedure die kan leiden tot het opleggen van een sanctie, zoals een geldboe-
te of een dwangsom.77 Het toepassingsbereik van het beginsel is vervolgens 
uitgebreid tot ‘iedere procedure die tot een bezwarende handeling kan lei-
den’.78 

In de hiervoor genoemde zaken betrof het maatregelen genomen door de 
Europese Commissie. Het recht van de verdediging geldt echter ook indien 
een overheidsinstantie van een lidstaat een maatregel neemt die valt binnen 

                                                             
73  Tridimas 2006, p. 371, 373 en 407. 
74  HvJ EU 5 november 2014, C-166/13, ECLI:EU:C:2014:2336 (Mukarubega), EHRC m.nt. (1) 

Gerards en (2) Den Heijer, punt 48 en de daar genoemde jurisprudentie. 
75  HvJ EU 19 juli 2012, C-470/11, ECLI:EU:C:2012:505 (Garkalns), AB 2012, 324 m.nt. 

Drahmann, NJ 2012, 623, m.nt. Mok, punt 43 en 48. 
76  HvJ EG 8 augustus 1962, 32/62, ECLI:EU:C:1963:15 (Alvis). Later bevestigd in HvJ EG 

23 oktober 1974, 17/74, ECLI:EU:C:1974:106 (Transocean Maritime Paint Association). 
77  HvJ EG 13 februari 1979, 85/76, ECLI:EU:C:1979:36 (Hoffman-La Roche). 
78  HvJ EG 24 oktober 1996, C-32/95 P, ECLI:EU:C:1996:402 (P. Lisrestal). 
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de werkingssfeer van het Unierecht.79 In het arrest Dokter wordt overwogen 
dat in iedere procedure die tot een voor belanghebbende bezwarend besluit 
kan leiden, de eerbiediging van de rechten van de verdediging een grondbe-
ginsel van gemeenschapsrecht (nu: Unierecht) vormt. Dit beginsel moet zelfs 
bij het ontbreken van enige regeling betreffende de procedure in acht worden 
genomen. Ontbreekt een Unierechtelijke regeling, dan moet worden terugge-
vallen op het beginsel van de procedurele autonomie. De nationale besluit-
vormingsregels dienen dan te worden toegepast om handen en voeten te 
geven aan de rechten van de verdediging.80 

Neemt een Nederlands bestuursorgaan een besluit dat binnen de wer-
kingssfeer van het Unierecht valt en voorziet dit Unierecht niet in eigen pro-
cedurele regels, dan dient het bestuursorgaan vanuit het principe van de pro-
cedurele autonomie dus terug te vallen op de Algemene wet bestuursrecht 
(hierna: Awb). De Awb bevat geen codificatie van het beginsel van de rech-
ten van de verdediging. Wel treft men hierin elementen in het besluitvor-
mingsrecht aan, zoals een uitwerking van de hoorplicht, die onder het begin-
sel van de rechten van de verdediging gebracht kunnen worden. Wij zoomen 
hierna in op het recht om te worden gehoord omdat de Awb hierover in 
afdeling 4.1.2 een regeling bevat waarvan gesteld wordt,81 dat deze mogelijk 
tot spanning kan leiden met betrekking tot de effectieve doorwerking van het 
Unierecht. 

6.1.1  De regeling van de Awb nader bezien; vooraf horen en (toelaatbare) 
uitzonderingen 

Artikel 3:2 Awb verplicht het bestuursorgaan bij de voorbereiding van een 
besluit kennis te vergaren over alle relevante feiten en belangen. Voor be-
schikkingen wordt dit formele zorgvuldigheidsbeginsel ondersteund in de 
vorm van hoorplichten (zie in het bijzonder artikel 4:7 en artikel 4:8 Awb). De 
hoorplicht geldt niet verplicht in de in artikel 4:11 en artikel 4:12 Awb ge-
noemde gevallen. Vooral de laatstgenoemde bepaling roept vragen op vanuit 
het Unierecht. Deze bepaling maakt het mogelijk bij financiële beschikkingen 
het horen over te slaan mits tegen de beschikking nadien nog bezwaar kan 
worden gemaakt en de eventuele nadelige gevolgen van de beschikking on-
gedaan kunnen worden gemaakt. Het gaat hier om een praktische voorzie-
ning om te voorkomen dat bij bulkbeschikkingen, zoals in subsidiezaken en 

                                                             
79  HvJ EG 15 juni 2006, C-28/05, ECLI:EU:C:2006:408 (Dokter), AB 2006, 390 m.nt. Wid-

dershoven. Zie reeds Tridimas 2006, p. 415-417. 
80  HvJ EG 18 december 2008, C-349/07, ECLI:EU:C:2008:746 (Sopropé), AB 2009, 29 m.nt. 

Widdershoven. 
81  Widdershoven e.a. 2007, p. 81-82. 
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fiscale zaken, vooraf moet worden gehoord. Overigens geldt buiten artikel 
4:12 Awb, dat indien is verzuimd te horen en betrokkene alsnog in bezwaar 
op grond van artikel 7:2 Awb is gehoord, daarmee het gebrek is hersteld.82  

In de literatuur is de vraag gesteld of dit Nederlandse systeem voldoet 
aan het Unierechtelijke grondrecht van de rechten van de verdediging.83 
Betoogd is dat het horen op grond van afdeling 4.1.2 Awb niet primair ge-
schiedt met het oog op de rechten van de verdediging van betrokkene, maar 
in dienst staat van een zorgvuldige vergaring van de feiten door het be-
stuursorgaan. De vraag is of dit functionele aspect bezwaarlijk is. De regeling 
kan in ieder geval ook worden ingezet om toepassing te geven aan de rechten 
van de verdediging. In de regeling ontbreken, zo wordt verder betoogd, 
Unierechtelijk geëiste waarborgen, zoals het recht om informatie te ontvan-
gen, het recht op toegang tot het dossier en het recht op voldoende tijd om de 
verdediging voor te bereiden. Deze waarborgen krijgen echter via de ‘moe-
dernorm’ van artikel 3:2 Awb nader invulling. Wordt immers niet voldaan 
aan deze waarborgen, dan is er een gerede kans dat de belanghebbende niet 
naar behoren kan reageren op het voorgenomen besluit met als gevolg dat 
het (zorgvuldigheids)gebreken vertoont. Verder wordt er in de literatuur op 
gewezen dat in afdeling 4.1.2 Awb uitzonderingen op de hoorplicht zijn op-
genomen die niet beargumenteerd zijn vanuit het algemeen belang.84 Wat in 
de jurisprudentie van het Hof van Justitie vooral van belang is, is dat de rech-
ten van de verdediging vereisen dat betrokkene voordat een voor hem bezwa-
rend besluit wordt genomen, de gelegenheid heeft zich hiertegen teweer te 
stellen.85 Zoals aangegeven, is het in het Nederlandse bestuurs(proces)recht 
mogelijk dat een betrokkene ook na het primair belastend besluit in bezwaar 
wordt gehoord. Is dit dan gelet op de jurisprudentie van het Hof van Justitie 
vanuit de rechten van de verdediging te laat of niet? Dit lijkt ons niet zonder 
meer het geval, temeer omdat de bezwaarschriftprocedure ‘verlengde’ be-
sluitvorming betreft. 
                                                             
82  AbRvS 7 september 2005, AB 2006, 155 m.nt. Verheij.  
83  Widdershoven e.a. 2007, p. 82-83; Jans, Prechal & Widdershoven 2011, 190-192; J.E. van 

den Brink & W. den Ouden, ‘Europeanisering door rechtsbeginselen’, in: B. Schueler & 
R. Widdershoven (red.), Europeanisering van het algemeen bestuursrecht, Den Haag: Boom 
Juridische uitgevers 2014, p. 88. Volgens G.J. van Slooten, ‘Over Sopropé en het horen 
in de Awb als regeling van aanvullend recht’, WFR 2013/6983, p. 49, dient de Awb-
regeling voor het fiscale recht te worden beschouwd als een adequate invulling van het 
Unierechtelijke verdedigingsbeginsel. 

84  Zie Widdershoven e.a. 2007, p. 81-82; Jans, Prechal & Widdershoven 2011, p. 190-191 
en R.J.G.M. Widdershoven in zijn noot onder HvJ EG 15 juni 2006, C-28/05, ECLI:EU:C: 
2006:408 (Dokter), AB 2009, 29, punt 2. 

85  HvJ EU 22 november 2012, C-277/11, ECLI:EU:C:2012:744 (M.), JV 2013/8 m.nt. Van 
Reenen, EHRC 2013/50 m.nt. Woltjer, punt 87 en de daar genoemde jurisprudentie. 
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de werkingssfeer van het Unierecht.79 In het arrest Dokter wordt overwogen 
dat in iedere procedure die tot een voor belanghebbende bezwarend besluit 
kan leiden, de eerbiediging van de rechten van de verdediging een grondbe-
ginsel van gemeenschapsrecht (nu: Unierecht) vormt. Dit beginsel moet zelfs 
bij het ontbreken van enige regeling betreffende de procedure in acht worden 
genomen. Ontbreekt een Unierechtelijke regeling, dan moet worden terugge-
vallen op het beginsel van de procedurele autonomie. De nationale besluit-
vormingsregels dienen dan te worden toegepast om handen en voeten te 
geven aan de rechten van de verdediging.80 

Neemt een Nederlands bestuursorgaan een besluit dat binnen de wer-
kingssfeer van het Unierecht valt en voorziet dit Unierecht niet in eigen pro-
cedurele regels, dan dient het bestuursorgaan vanuit het principe van de pro-
cedurele autonomie dus terug te vallen op de Algemene wet bestuursrecht 
(hierna: Awb). De Awb bevat geen codificatie van het beginsel van de rech-
ten van de verdediging. Wel treft men hierin elementen in het besluitvor-
mingsrecht aan, zoals een uitwerking van de hoorplicht, die onder het begin-
sel van de rechten van de verdediging gebracht kunnen worden. Wij zoomen 
hierna in op het recht om te worden gehoord omdat de Awb hierover in 
afdeling 4.1.2 een regeling bevat waarvan gesteld wordt,81 dat deze mogelijk 
tot spanning kan leiden met betrekking tot de effectieve doorwerking van het 
Unierecht. 

6.1.1  De regeling van de Awb nader bezien; vooraf horen en (toelaatbare) 
uitzonderingen 

Artikel 3:2 Awb verplicht het bestuursorgaan bij de voorbereiding van een 
besluit kennis te vergaren over alle relevante feiten en belangen. Voor be-
schikkingen wordt dit formele zorgvuldigheidsbeginsel ondersteund in de 
vorm van hoorplichten (zie in het bijzonder artikel 4:7 en artikel 4:8 Awb). De 
hoorplicht geldt niet verplicht in de in artikel 4:11 en artikel 4:12 Awb ge-
noemde gevallen. Vooral de laatstgenoemde bepaling roept vragen op vanuit 
het Unierecht. Deze bepaling maakt het mogelijk bij financiële beschikkingen 
het horen over te slaan mits tegen de beschikking nadien nog bezwaar kan 
worden gemaakt en de eventuele nadelige gevolgen van de beschikking on-
gedaan kunnen worden gemaakt. Het gaat hier om een praktische voorzie-
ning om te voorkomen dat bij bulkbeschikkingen, zoals in subsidiezaken en 

                                                             
79  HvJ EG 15 juni 2006, C-28/05, ECLI:EU:C:2006:408 (Dokter), AB 2006, 390 m.nt. Wid-

dershoven. Zie reeds Tridimas 2006, p. 415-417. 
80  HvJ EG 18 december 2008, C-349/07, ECLI:EU:C:2008:746 (Sopropé), AB 2009, 29 m.nt. 

Widdershoven. 
81  Widdershoven e.a. 2007, p. 81-82. 
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fiscale zaken, vooraf moet worden gehoord. Overigens geldt buiten artikel 
4:12 Awb, dat indien is verzuimd te horen en betrokkene alsnog in bezwaar 
op grond van artikel 7:2 Awb is gehoord, daarmee het gebrek is hersteld.82  

In de literatuur is de vraag gesteld of dit Nederlandse systeem voldoet 
aan het Unierechtelijke grondrecht van de rechten van de verdediging.83 
Betoogd is dat het horen op grond van afdeling 4.1.2 Awb niet primair ge-
schiedt met het oog op de rechten van de verdediging van betrokkene, maar 
in dienst staat van een zorgvuldige vergaring van de feiten door het be-
stuursorgaan. De vraag is of dit functionele aspect bezwaarlijk is. De regeling 
kan in ieder geval ook worden ingezet om toepassing te geven aan de rechten 
van de verdediging. In de regeling ontbreken, zo wordt verder betoogd, 
Unierechtelijk geëiste waarborgen, zoals het recht om informatie te ontvan-
gen, het recht op toegang tot het dossier en het recht op voldoende tijd om de 
verdediging voor te bereiden. Deze waarborgen krijgen echter via de ‘moe-
dernorm’ van artikel 3:2 Awb nader invulling. Wordt immers niet voldaan 
aan deze waarborgen, dan is er een gerede kans dat de belanghebbende niet 
naar behoren kan reageren op het voorgenomen besluit met als gevolg dat 
het (zorgvuldigheids)gebreken vertoont. Verder wordt er in de literatuur op 
gewezen dat in afdeling 4.1.2 Awb uitzonderingen op de hoorplicht zijn op-
genomen die niet beargumenteerd zijn vanuit het algemeen belang.84 Wat in 
de jurisprudentie van het Hof van Justitie vooral van belang is, is dat de rech-
ten van de verdediging vereisen dat betrokkene voordat een voor hem bezwa-
rend besluit wordt genomen, de gelegenheid heeft zich hiertegen teweer te 
stellen.85 Zoals aangegeven, is het in het Nederlandse bestuurs(proces)recht 
mogelijk dat een betrokkene ook na het primair belastend besluit in bezwaar 
wordt gehoord. Is dit dan gelet op de jurisprudentie van het Hof van Justitie 
vanuit de rechten van de verdediging te laat of niet? Dit lijkt ons niet zonder 
meer het geval, temeer omdat de bezwaarschriftprocedure ‘verlengde’ be-
sluitvorming betreft. 
                                                             
82  AbRvS 7 september 2005, AB 2006, 155 m.nt. Verheij.  
83  Widdershoven e.a. 2007, p. 82-83; Jans, Prechal & Widdershoven 2011, 190-192; J.E. van 

den Brink & W. den Ouden, ‘Europeanisering door rechtsbeginselen’, in: B. Schueler & 
R. Widdershoven (red.), Europeanisering van het algemeen bestuursrecht, Den Haag: Boom 
Juridische uitgevers 2014, p. 88. Volgens G.J. van Slooten, ‘Over Sopropé en het horen 
in de Awb als regeling van aanvullend recht’, WFR 2013/6983, p. 49, dient de Awb-
regeling voor het fiscale recht te worden beschouwd als een adequate invulling van het 
Unierechtelijke verdedigingsbeginsel. 

84  Zie Widdershoven e.a. 2007, p. 81-82; Jans, Prechal & Widdershoven 2011, p. 190-191 
en R.J.G.M. Widdershoven in zijn noot onder HvJ EG 15 juni 2006, C-28/05, ECLI:EU:C: 
2006:408 (Dokter), AB 2009, 29, punt 2. 

85  HvJ EU 22 november 2012, C-277/11, ECLI:EU:C:2012:744 (M.), JV 2013/8 m.nt. Van 
Reenen, EHRC 2013/50 m.nt. Woltjer, punt 87 en de daar genoemde jurisprudentie. 
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Zoals gezegd, volgt uit de vaste rechtspraak van het Hof van Justitie dat het 
recht om te worden gehoord een waarborg biedt dat eenieder in staat wordt 
gesteld om naar behoren in het kader van de administratieve procedure zijn 
zienswijze in te brengen alvorens het bezwarend besluit wordt genomen.86 In 
de douanezaak van Kamino & Datema87 stond vast dat beide bedrijven con-
form artikel 4:12 Awb niet voorafgaand aan de uitvaardiging van een uitno-
diging tot betaling waren gehoord. De Nederlandse regering voerde als re-
den voor artikel 4:12 Awb aan het algemeen belang bij een administratief 
eenvoudig en efficiënt beheer van de procedure.88 Deze gedachtegang is niet 
vreemd. Tridimas stelt bijvoorbeeld dat het gaat om een conflict tussen twee 
principes. Enerzijds het waarborgen van de rechten van de verdediging en 
anderzijds het voorkomen van onnodig formalisme dat bovendien misbruik 
van procedurele regels kan uitlokken.89 Het grondrecht om te worden ge-
hoord is volgens het Hof van Justitie geen absoluut recht en kan worden be-
perkt. Deze beperking moet dan beantwoorden aan doeleinden van alge-
meen belang die met de betrokken maatregel worden nagestreefd en dit na-
gestreefde doel in aanmerking genomen, niet zijn te beschouwen als een on-
evenredige of onduldbare ingreep.90 Zo kunnen eisen van goed en efficiënt 
bestuur in de weg staan aan het voorafgaand horen. Daarbij kan worden ge-
dacht aan een noodsituatie.91 

Uit het arrest van het Hof van Justitie in de zaak Kamino & Datema (punt 
43), volgt dat steeds in de context van de betrokken zaak moet worden on-
derzocht of de beperking van het recht om te worden gehoord, gerechtvaar-
digd is. In de zaak Dokter was een dergelijke rechtvaardiging gelegen in de 
noodzaak om vanuit het oogpunt van de volksgezondheid snel te kunnen 
optreden.92 De door de Nederlandse regering aangevoerde praktische ach-
tergrond van artikel 4:12 Awb was voor het Hof in de zaak Kamino & Datema 
echter onvoldoende om zonder meer een uitzondering aan te nemen op de 
                                                             
86  Idem en HvJ EU 10 september 2013, C-383/13, ECLI:EU:C:2013:533 (M.G. & N.R.), AB 

2013, 404 m.nt. Reneman, NJ 2014, 3 m.nt. Mok, EHRC 2013/230 m.nt. Boeles. 
87  HvJ EU 3 juli 2014, C-129/13 & C-130/13, ECLI:EU:C:2014:2041 (Kamino & Datema). 
88  Zie punt 44 en 45 van het arrest. 
89  Tridimas 2006, p. 392. 
90  Zie verder HvJ EG 15 juni 2006, C-28/05, ECLI:EU:C:2006:408 (Dokter); HvJ EU 10 sep-

tember 2013, C-383/13, ECLI:EU:C:2013:533 (M.G. & N.R.), AB 2013, 404 m.nt. Rene-
man, NJ 2014, 3 m.nt. Mok, EHRC 2013/230 m.nt. Boeles; HvJ EU 26 september 2013, C-
418/11, ECLI:EU:C:2013:588 (Texdate Software), EHRC 2014/2; HvJ EU 8 mei 2014, C-
604/12, ECLI: EU:C:2014:302 (H.N.), NJ 2014, 384 m.nt. Mok, JB 2014/147 m.nt. Tim-
mermans. Deze beperking staat nu ook in artikel 52, tweede lid Hv. 

91  J. Wakefield, The Right to Good Administration, Alphen aan den Rijn: Kluwer Law Inter-
national 2007, p. 75. 

92  HvJ EG 15 juni 2006, C-28/05, ECLI:EU:C:2006:408 (Dokter), punt 74-79. 
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plicht om voorafgaand aan het nemen van een besluit, de normadressaat te 
horen. Daarvoor is meer vereist. Volgens het Hof kan kennelijk wel als goede 
reden gelden het algemeen belang dat de Unie zelf heeft bij een snelle inning 
van haar eigen middelen.93 Dit belang vereist dat controles onverwijld en 
doeltreffend uitgevoerd moeten kunnen worden. Bovendien moet worden 
bedacht dat het recht om te worden gehoord, onder bepaalde voorwaarden 
ook kan worden geëerbiedigd indien de betrokkene in het kader van het be-
roep tegen het bezwarende besluit achteraf wordt gehoord.94 Voor het ant-
woord op de vraag of een beperking van het recht om te worden gehoord ge-
rechtvaardigd is, is verder van belang of het bezwarend besluit in zijn uit-
voering automatisch wordt geschorst door het instellen van bezwaar.95 Gelet 
op artikel 6:16 Awb is dat niet het geval. In de zaak Kamino & Datema bleek 
dat de uitvoering van een uitnodiging tot betaling op grond van een ministe-
riële circulaire wel werd opgeschort, zodat sprake was van een effectief recht 
op opschorting van de uitvoering. Dit, gecombineerd met het belang van de 
Unie bij een snelle inning van haar eigen middelen, lijkt erop te duiden dat 
uiteindelijk geen sprake is van schending van het recht om te worden ge-
hoord en daarmee van het recht op verdediging.96 

Alles overziend, betekent het voorgaande dat de hoofdregel van het recht 
van verdediging, dat voorafgaand aan het nemen van een belastend besluit 
moet worden gehoord, overeind blijft. Een inbreuk op dit recht is gerecht-
vaardigd indien er een legitiem doel wordt gediend en het recht om te wor-
den gehoord niet in de kern wordt aangetast. De toepassing van artikel 4:12 
Awb in Unierechtelijke zaken vergt steeds een op het specifieke geval gerich-
te afweging wat past in de discretionaire aard van artikel 4:12 Awb.97 Hier 
doet zich dan ook weinig spanning voor met de Unierechtelijke eis van arti-
kel 41, tweede lid, onder a Hv dat vooraf moet worden gehoord.98 Wel blijkt 
uit de hier besproken rechtspraak en literatuur dat men oog heeft voor de 
implicaties van artikel 41, tweede lid, onder a Hv in die zin dat een bestuurs-
orgaan in een zaak waarin mede Unierecht aan de orde is, niet zonder meer 
                                                             
93  HvJ EU 3 juli 2014, C-129/13 en C-130/13, ECLI:EU:C:2014:2041 (Kamino & Datema), 

punt 54 en 68. 
94  Idem, punt 55 en HvJ EU 26 september 2013, C-418/11, ECLI:EU:C:2013:588 (Texdate 

Software).  
95  HvJ EU 3 juli 2014, C-129/13 en C-130/13, ECLI:EU:C:2014:2041 (Kamino & Datema), 

punt 64 en 65. 
96  Zie ook de tweede conclusie in de zaak Kamino & Datema van A-G Van Hilten van 30 

maart 2015, ECLI:NL:PHR:2015:354, par. 6. 
97  A.W.G.J. Buijze, ‘Het Hof van Justitie in Kamino-Datema: horen in bezwaar onder 

voorwaarden gesanctioneerd’, Nederlands Tijdschrift voor Europees Recht 2014, p. 303-
304, op p. 303. 

98  Anders Widdershoven e.a. 2007, p. 81-82 en Van den Brink & Den Ouden 2014, p. 91. 
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Zoals gezegd, volgt uit de vaste rechtspraak van het Hof van Justitie dat het 
recht om te worden gehoord een waarborg biedt dat eenieder in staat wordt 
gesteld om naar behoren in het kader van de administratieve procedure zijn 
zienswijze in te brengen alvorens het bezwarend besluit wordt genomen.86 In 
de douanezaak van Kamino & Datema87 stond vast dat beide bedrijven con-
form artikel 4:12 Awb niet voorafgaand aan de uitvaardiging van een uitno-
diging tot betaling waren gehoord. De Nederlandse regering voerde als re-
den voor artikel 4:12 Awb aan het algemeen belang bij een administratief 
eenvoudig en efficiënt beheer van de procedure.88 Deze gedachtegang is niet 
vreemd. Tridimas stelt bijvoorbeeld dat het gaat om een conflict tussen twee 
principes. Enerzijds het waarborgen van de rechten van de verdediging en 
anderzijds het voorkomen van onnodig formalisme dat bovendien misbruik 
van procedurele regels kan uitlokken.89 Het grondrecht om te worden ge-
hoord is volgens het Hof van Justitie geen absoluut recht en kan worden be-
perkt. Deze beperking moet dan beantwoorden aan doeleinden van alge-
meen belang die met de betrokken maatregel worden nagestreefd en dit na-
gestreefde doel in aanmerking genomen, niet zijn te beschouwen als een on-
evenredige of onduldbare ingreep.90 Zo kunnen eisen van goed en efficiënt 
bestuur in de weg staan aan het voorafgaand horen. Daarbij kan worden ge-
dacht aan een noodsituatie.91 

Uit het arrest van het Hof van Justitie in de zaak Kamino & Datema (punt 
43), volgt dat steeds in de context van de betrokken zaak moet worden on-
derzocht of de beperking van het recht om te worden gehoord, gerechtvaar-
digd is. In de zaak Dokter was een dergelijke rechtvaardiging gelegen in de 
noodzaak om vanuit het oogpunt van de volksgezondheid snel te kunnen 
optreden.92 De door de Nederlandse regering aangevoerde praktische ach-
tergrond van artikel 4:12 Awb was voor het Hof in de zaak Kamino & Datema 
echter onvoldoende om zonder meer een uitzondering aan te nemen op de 
                                                             
86  Idem en HvJ EU 10 september 2013, C-383/13, ECLI:EU:C:2013:533 (M.G. & N.R.), AB 

2013, 404 m.nt. Reneman, NJ 2014, 3 m.nt. Mok, EHRC 2013/230 m.nt. Boeles. 
87  HvJ EU 3 juli 2014, C-129/13 & C-130/13, ECLI:EU:C:2014:2041 (Kamino & Datema). 
88  Zie punt 44 en 45 van het arrest. 
89  Tridimas 2006, p. 392. 
90  Zie verder HvJ EG 15 juni 2006, C-28/05, ECLI:EU:C:2006:408 (Dokter); HvJ EU 10 sep-

tember 2013, C-383/13, ECLI:EU:C:2013:533 (M.G. & N.R.), AB 2013, 404 m.nt. Rene-
man, NJ 2014, 3 m.nt. Mok, EHRC 2013/230 m.nt. Boeles; HvJ EU 26 september 2013, C-
418/11, ECLI:EU:C:2013:588 (Texdate Software), EHRC 2014/2; HvJ EU 8 mei 2014, C-
604/12, ECLI: EU:C:2014:302 (H.N.), NJ 2014, 384 m.nt. Mok, JB 2014/147 m.nt. Tim-
mermans. Deze beperking staat nu ook in artikel 52, tweede lid Hv. 

91  J. Wakefield, The Right to Good Administration, Alphen aan den Rijn: Kluwer Law Inter-
national 2007, p. 75. 

92  HvJ EG 15 juni 2006, C-28/05, ECLI:EU:C:2006:408 (Dokter), punt 74-79. 
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plicht om voorafgaand aan het nemen van een besluit, de normadressaat te 
horen. Daarvoor is meer vereist. Volgens het Hof kan kennelijk wel als goede 
reden gelden het algemeen belang dat de Unie zelf heeft bij een snelle inning 
van haar eigen middelen.93 Dit belang vereist dat controles onverwijld en 
doeltreffend uitgevoerd moeten kunnen worden. Bovendien moet worden 
bedacht dat het recht om te worden gehoord, onder bepaalde voorwaarden 
ook kan worden geëerbiedigd indien de betrokkene in het kader van het be-
roep tegen het bezwarende besluit achteraf wordt gehoord.94 Voor het ant-
woord op de vraag of een beperking van het recht om te worden gehoord ge-
rechtvaardigd is, is verder van belang of het bezwarend besluit in zijn uit-
voering automatisch wordt geschorst door het instellen van bezwaar.95 Gelet 
op artikel 6:16 Awb is dat niet het geval. In de zaak Kamino & Datema bleek 
dat de uitvoering van een uitnodiging tot betaling op grond van een ministe-
riële circulaire wel werd opgeschort, zodat sprake was van een effectief recht 
op opschorting van de uitvoering. Dit, gecombineerd met het belang van de 
Unie bij een snelle inning van haar eigen middelen, lijkt erop te duiden dat 
uiteindelijk geen sprake is van schending van het recht om te worden ge-
hoord en daarmee van het recht op verdediging.96 

Alles overziend, betekent het voorgaande dat de hoofdregel van het recht 
van verdediging, dat voorafgaand aan het nemen van een belastend besluit 
moet worden gehoord, overeind blijft. Een inbreuk op dit recht is gerecht-
vaardigd indien er een legitiem doel wordt gediend en het recht om te wor-
den gehoord niet in de kern wordt aangetast. De toepassing van artikel 4:12 
Awb in Unierechtelijke zaken vergt steeds een op het specifieke geval gerich-
te afweging wat past in de discretionaire aard van artikel 4:12 Awb.97 Hier 
doet zich dan ook weinig spanning voor met de Unierechtelijke eis van arti-
kel 41, tweede lid, onder a Hv dat vooraf moet worden gehoord.98 Wel blijkt 
uit de hier besproken rechtspraak en literatuur dat men oog heeft voor de 
implicaties van artikel 41, tweede lid, onder a Hv in die zin dat een bestuurs-
orgaan in een zaak waarin mede Unierecht aan de orde is, niet zonder meer 
                                                             
93  HvJ EU 3 juli 2014, C-129/13 en C-130/13, ECLI:EU:C:2014:2041 (Kamino & Datema), 

punt 54 en 68. 
94  Idem, punt 55 en HvJ EU 26 september 2013, C-418/11, ECLI:EU:C:2013:588 (Texdate 

Software).  
95  HvJ EU 3 juli 2014, C-129/13 en C-130/13, ECLI:EU:C:2014:2041 (Kamino & Datema), 

punt 64 en 65. 
96  Zie ook de tweede conclusie in de zaak Kamino & Datema van A-G Van Hilten van 30 

maart 2015, ECLI:NL:PHR:2015:354, par. 6. 
97  A.W.G.J. Buijze, ‘Het Hof van Justitie in Kamino-Datema: horen in bezwaar onder 

voorwaarden gesanctioneerd’, Nederlands Tijdschrift voor Europees Recht 2014, p. 303-
304, op p. 303. 

98  Anders Widdershoven e.a. 2007, p. 81-82 en Van den Brink & Den Ouden 2014, p. 91. 
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op grond van artikel 4:12 Awb kan besluiten om voorafgaand aan het nemen 
van een bezwarend besluit betrokkene niet te horen. Het niet horen behoeft 
een rechtvaardiging die veelal lijkt te kunnen worden gevonden in een Unie-
rechtelijk belang. Bovendien kan het achteraf horen van betrokkene ook vol-
doende zijn, mits het mogelijk is om de uitvoering van het besluit automa-
tisch te doen schorsen door het instellen van bezwaar of beroep. 

6.1.2  Unierechtelijke gevolgen van niet horen 

Welk gevolg moet worden verbonden aan een schending van de plicht om 
betrokkene te horen voorafgaand aan het nemen van een belastende maatre-
gel?99 Er is jurisprudentie van het Hof waarin strikte consequenties worden 
verbonden aan het niet horen.100 Het besluit wordt volgens deze jurispruden-
tielijn nietig verklaard. Een andere route die door het Hof wordt gevolgd, is 
dat beoordeeld moet worden of het feit dat iemand niet vooraf is gehoord, 
gevolgen heeft gehad voor de uitkomst van de procedure. Zou deze proce-
dure tot een ander resultaat hebben geleid indien wel voldaan is aan de rech-
ten van de verdediging, dan is dat reden om tot vernietiging van het besluit 
over te gaan.101 

In de eveneens Nederlandse zaak M.G. & N.R. was niet vooraf gehoord 
alvorens in het kader van een verwijderingsprocedure werd besloten om de 
inbewaringstelling van vreemdelingen te verlengen.102 Het Hof van Justitie 
stelt voorop dat bij schending van het recht om te worden gehoord, dit naar 
Unierecht pas tot nietigverklaring van het besluit leidt, indien dit besluit zon-
der de onregelmatigheid een andere uitkomst zou kunnen hebben gehad. 
Het is aan de nationale rechter om aan de hand van de feitelijke en juridische 
omstandigheden van het geval te beoordelen of, indien sprake is van enige 
onregelmatigheid in de administratieve procedure, de procedure een andere 
afloop had kunnen hebben. In de Nederlandse zaken van Kamino en Datema 
wordt door het Hof van Justitie hetzelfde standpunt ingenomen.103 De Afde-
                                                             
99  T. Duijkersloot, ‘Consequences of the Violation by Administrative Authorities of the 

Right to be heard under EU law: the Case M.G. and N.R.’, Review of European Adminis-
trative Law 2014, p. 93-94. 

100  HvJ EG 24 oktober 1996, C-32/95 P, ECLI:EU:C:1996:402 (P. Lisrestal); HvJ EG 21 sep-
tember 2000, C-462/98 P, ECLI:EU:C:2000:480 (Mediocurso), waarover ook Jans, Prechal 
& Widdershoven 2011, p. 186-187. 

101  HvJ EG 10 juli 1980, C-30/78, ECLI:EU:C:1980:186 (Distillers Company); HvJ EG 2 okto-
ber 2003, C-194/99 P, ECLI:EU:C:2003:527 (Thysssen Stahl). 

102  HvJ EU 10 september 2013, C-383/13, ECLI:EU:C:2013:533 (M.G. & N.R.), AB 2013, 404 
m.nt. Reneman, NJ 2014, 3 m.nt. Mok, EHRC 2013/230 m.nt. Boeles. 

103  HvJ EU 3 juli 2014, C-129/13 en C-130/13, ECLI:EU:C:2014:2041 (Kamino & Datema), 
punt 79 en 80, waarover Buijze 2014.  

Leon Timmermans en Raymond Schlössels 267 
 ――― 

ling bestuursrechtspraak104 heeft in de zaak M.G. & N.R. geoordeeld dat in dit 
geval de vreemdelingen geen feiten en omstandigheden naar voren hadden 
gebracht waaruit bleek dat de besluitvorming voor de verlengingsbesluiten 
zonder de schending van de hoorplicht, een andere afloop had kunnen heb-
ben.105 

In de zaak M.G. & N.R. maakt het Hof duidelijk waarom een onregelma-
tigheid bij het horen niet automatisch en verplicht leidt tot nietigverkla-
ring.106 Het nuttig effect van de in het geding zijnde richtlijn kan dan in gevaar 
komen. Daarom is van belang te bezien of de onregelmatigheid invloed heeft 
gehad op de uitkomst van de besluitvormingsprocedure. Op basis van de 
arresten M.G. & N.R. en Kamino & Datema is volgens Van den Brink en Den 
Ouden107 niet duidelijk of het Hof nu de hiervoor geschetste strikte lijn heeft 
verlaten.108 Hoewel het Hof de problematiek van de gevolgen van schending 
van de hoorplicht via de procedurele autonomie plaatst in het kader van het 
nationale recht, wordt teruggegrepen op het Unierechtelijke criterium of de 
uitkomst van de procedure anders zou hebben geluid en afbreuk zou doen 
aan de effectieve doorwerking van het Unierecht. De vraag is of dit erg pro-
blematisch is en of het inderdaad een uitholling betekent van de procedurele 
autonomie, zoals Van den Brink en Den Ouden stellen.  

Binnen de Awb biedt artikel 6:22 Awb immers de mogelijkheid om de 
schending van voorschriften te passeren indien de belanghebbende daardoor 
niet is benadeeld. En dat is denkbaar als de geconstateerde schending van 
een geschreven of ongeschreven rechtsregel, zoals het recht om te worden 
gehoord alvorens een bezwarende maatregel wordt genomen, geen gevolgen 
heeft voor het eindresultaat van het besluit.109 Er is nog geen rechtspraak 
beschikbaar waarin een Nederlandse bestuursrechter toepassing geeft aan 
artikel 6:22 Awb om de gevolgen van het niet vooraf horen in een zaak waar-
in Unierecht aan de orde is, af te doen. Uit de rechtspraak van het Hof van 
                                                             
104  AbRvS 4 oktober 2013, JV 2013/392. 
105  In de vervolgconclusie van AG Van Hilten van 30 maart 2015, ECLI:NL:PHR:2015:354, 

in de zaak Kamino & Datema, wordt het standpunt ingenomen dat, zo er sprake is van 
schending van de hoorplicht, dit geen gevolgen heeft gehad voor het eindresultaat van 
de procedure.  

106  HvJ EU 10 september 2013, C-383/13, ECLI:EU:C:2013:533 (M.G. & N.R.), AB 2013, 404 
m.nt. Reneman, NJ 2014, 3 m.nt. Mok, EHRC 2013/230 m.nt. Boeles, punt 41. Zie ook 
Duijkersloot 2014, p. 303. 

107  Van den Brink & Den Ouden 2014, p. 92. 
108  Duijkersloot 2014, p. 94-95, sluit zelfs niet uit dat het Hof in de zaak M.G. & N.R. ‘per 

ongeluk’ geen aandacht heeft besteed aan de strenge lijn. Maar dan zou het Hof, gelet 
op het arrest in de zaak Kamino & Datema, relatief kort achter elkaar dezelfde ‘fout’ 
hebben gemaakt. 

109  Kamerstukken II 2009/10, 32 450, nr. 3, p. 14. 
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op grond van artikel 4:12 Awb kan besluiten om voorafgaand aan het nemen 
van een bezwarend besluit betrokkene niet te horen. Het niet horen behoeft 
een rechtvaardiging die veelal lijkt te kunnen worden gevonden in een Unie-
rechtelijk belang. Bovendien kan het achteraf horen van betrokkene ook vol-
doende zijn, mits het mogelijk is om de uitvoering van het besluit automa-
tisch te doen schorsen door het instellen van bezwaar of beroep. 

6.1.2  Unierechtelijke gevolgen van niet horen 

Welk gevolg moet worden verbonden aan een schending van de plicht om 
betrokkene te horen voorafgaand aan het nemen van een belastende maatre-
gel?99 Er is jurisprudentie van het Hof waarin strikte consequenties worden 
verbonden aan het niet horen.100 Het besluit wordt volgens deze jurispruden-
tielijn nietig verklaard. Een andere route die door het Hof wordt gevolgd, is 
dat beoordeeld moet worden of het feit dat iemand niet vooraf is gehoord, 
gevolgen heeft gehad voor de uitkomst van de procedure. Zou deze proce-
dure tot een ander resultaat hebben geleid indien wel voldaan is aan de rech-
ten van de verdediging, dan is dat reden om tot vernietiging van het besluit 
over te gaan.101 

In de eveneens Nederlandse zaak M.G. & N.R. was niet vooraf gehoord 
alvorens in het kader van een verwijderingsprocedure werd besloten om de 
inbewaringstelling van vreemdelingen te verlengen.102 Het Hof van Justitie 
stelt voorop dat bij schending van het recht om te worden gehoord, dit naar 
Unierecht pas tot nietigverklaring van het besluit leidt, indien dit besluit zon-
der de onregelmatigheid een andere uitkomst zou kunnen hebben gehad. 
Het is aan de nationale rechter om aan de hand van de feitelijke en juridische 
omstandigheden van het geval te beoordelen of, indien sprake is van enige 
onregelmatigheid in de administratieve procedure, de procedure een andere 
afloop had kunnen hebben. In de Nederlandse zaken van Kamino en Datema 
wordt door het Hof van Justitie hetzelfde standpunt ingenomen.103 De Afde-
                                                             
99  T. Duijkersloot, ‘Consequences of the Violation by Administrative Authorities of the 

Right to be heard under EU law: the Case M.G. and N.R.’, Review of European Adminis-
trative Law 2014, p. 93-94. 

100  HvJ EG 24 oktober 1996, C-32/95 P, ECLI:EU:C:1996:402 (P. Lisrestal); HvJ EG 21 sep-
tember 2000, C-462/98 P, ECLI:EU:C:2000:480 (Mediocurso), waarover ook Jans, Prechal 
& Widdershoven 2011, p. 186-187. 

101  HvJ EG 10 juli 1980, C-30/78, ECLI:EU:C:1980:186 (Distillers Company); HvJ EG 2 okto-
ber 2003, C-194/99 P, ECLI:EU:C:2003:527 (Thysssen Stahl). 

102  HvJ EU 10 september 2013, C-383/13, ECLI:EU:C:2013:533 (M.G. & N.R.), AB 2013, 404 
m.nt. Reneman, NJ 2014, 3 m.nt. Mok, EHRC 2013/230 m.nt. Boeles. 

103  HvJ EU 3 juli 2014, C-129/13 en C-130/13, ECLI:EU:C:2014:2041 (Kamino & Datema), 
punt 79 en 80, waarover Buijze 2014.  
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ling bestuursrechtspraak104 heeft in de zaak M.G. & N.R. geoordeeld dat in dit 
geval de vreemdelingen geen feiten en omstandigheden naar voren hadden 
gebracht waaruit bleek dat de besluitvorming voor de verlengingsbesluiten 
zonder de schending van de hoorplicht, een andere afloop had kunnen heb-
ben.105 

In de zaak M.G. & N.R. maakt het Hof duidelijk waarom een onregelma-
tigheid bij het horen niet automatisch en verplicht leidt tot nietigverkla-
ring.106 Het nuttig effect van de in het geding zijnde richtlijn kan dan in gevaar 
komen. Daarom is van belang te bezien of de onregelmatigheid invloed heeft 
gehad op de uitkomst van de besluitvormingsprocedure. Op basis van de 
arresten M.G. & N.R. en Kamino & Datema is volgens Van den Brink en Den 
Ouden107 niet duidelijk of het Hof nu de hiervoor geschetste strikte lijn heeft 
verlaten.108 Hoewel het Hof de problematiek van de gevolgen van schending 
van de hoorplicht via de procedurele autonomie plaatst in het kader van het 
nationale recht, wordt teruggegrepen op het Unierechtelijke criterium of de 
uitkomst van de procedure anders zou hebben geluid en afbreuk zou doen 
aan de effectieve doorwerking van het Unierecht. De vraag is of dit erg pro-
blematisch is en of het inderdaad een uitholling betekent van de procedurele 
autonomie, zoals Van den Brink en Den Ouden stellen.  

Binnen de Awb biedt artikel 6:22 Awb immers de mogelijkheid om de 
schending van voorschriften te passeren indien de belanghebbende daardoor 
niet is benadeeld. En dat is denkbaar als de geconstateerde schending van 
een geschreven of ongeschreven rechtsregel, zoals het recht om te worden 
gehoord alvorens een bezwarende maatregel wordt genomen, geen gevolgen 
heeft voor het eindresultaat van het besluit.109 Er is nog geen rechtspraak 
beschikbaar waarin een Nederlandse bestuursrechter toepassing geeft aan 
artikel 6:22 Awb om de gevolgen van het niet vooraf horen in een zaak waar-
in Unierecht aan de orde is, af te doen. Uit de rechtspraak van het Hof van 
                                                             
104  AbRvS 4 oktober 2013, JV 2013/392. 
105  In de vervolgconclusie van AG Van Hilten van 30 maart 2015, ECLI:NL:PHR:2015:354, 

in de zaak Kamino & Datema, wordt het standpunt ingenomen dat, zo er sprake is van 
schending van de hoorplicht, dit geen gevolgen heeft gehad voor het eindresultaat van 
de procedure.  

106  HvJ EU 10 september 2013, C-383/13, ECLI:EU:C:2013:533 (M.G. & N.R.), AB 2013, 404 
m.nt. Reneman, NJ 2014, 3 m.nt. Mok, EHRC 2013/230 m.nt. Boeles, punt 41. Zie ook 
Duijkersloot 2014, p. 303. 

107  Van den Brink & Den Ouden 2014, p. 92. 
108  Duijkersloot 2014, p. 94-95, sluit zelfs niet uit dat het Hof in de zaak M.G. & N.R. ‘per 

ongeluk’ geen aandacht heeft besteed aan de strenge lijn. Maar dan zou het Hof, gelet 
op het arrest in de zaak Kamino & Datema, relatief kort achter elkaar dezelfde ‘fout’ 
hebben gemaakt. 

109  Kamerstukken II 2009/10, 32 450, nr. 3, p. 14. 
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Justitie blijkt dat voor het antwoord op de vraag of een aan het besluit kle-
vend gebrek kan worden gepasseerd, niet alleen van belang is dat het gebrek 
geen wezenlijke invloed heeft gehad op het eindresultaat van de besluitvor-
mingsprocedure, maar dat tevens het nuttig effect van het Unierecht in de 
afweging moet worden betrokken. Daarvoor is naar ons oordeel binnen het 
kader van artikel 6:22 Awb voldoende ruimte. Schending van het mede uit 
artikel 41, tweede lid Handvest voortvloeiende recht om vooraf te worden 
gehoord, kan op die wijze invloed hebben op de toepassing van artikel 6:22 
Awb. Maar echt grote spanningen met de Awb verwachten wij op dit punt 
niet. 

6.2 Het recht op een onpartijdige behandeling van de zaak 

Artikel 41, eerste lid van het Handvest stelt voorop dat eenieder er recht op 
heeft dat zijn zaken onpartijdig worden behandeld. In de toelichting op deze 
bepaling wordt verwezen naar jurisprudentie waarin deze eis wordt aange-
haald.110 In de zaak TU München wordt geoordeeld dat tot de waarborgen die 
gelden voor administratieve procedures de verplichting behoort van de be-
voegde gemeenschapsinstelling om alle relevante gegevens van het geval 
zorgvuldig en onpartijdig te onderzoeken.111 In de rechtspraak van het Hof 
van Justitie wordt een verband gelegd tussen het recht om te worden ge-
hoord, als onderdeel van de rechten van verdediging, en de eis van onpartij-
digheid. Het recht om te worden gehoord impliceert dat de overheid met de 
nodige aandacht kennis neemt van de opmerkingen van de betrokkene door 
alle relevante gegevens van het geval zorgvuldig en onpartijdig te onderzoe-
ken en het besluit toereikend te motiveren.112 Volgens Tridimas komt het 
erop aan dat de partijen adequaat in de gelegenheid moeten worden gesteld 
om te worden gehoord en daaraan connex tijdig op de hoogte worden ge-
steld van het horen.113 Voorts dient degene die hoort, geen persoonlijk belang 
te hebben en onbevooroordeeld te zijn (nemo judex in causa sua). De eis van 
een onpartijdige behandeling door het bestuur wordt in verband gebracht 
met het rechtszekerheidsbeginsel dat de voorspelbaarheid van het over-

                                                             
110  Toelichtingen bij het Handvest van de Grondrechten van 14 december 2007, Pb. C 

303/28. 
111  HvJ EG 21 november 1991, C-269/90, ECLI:EU:C:1991:438 (TU München). Bevestigd in 

GvEA 19 september 1995, T-167/94, ECLI:EU:T:1995:169 (Nölle). 
112  HvJ EU 22 november 2012, C-277/11, ECLI:EU:C:2012:744 (M.), JV 2013/8 m.nt. Van 

Reenen, EHRC 2013/50 m.nt. Woltjer, punt 88 en HvJ EU 5 november 2014, C-166/13, 
ECLI: EU:C:2014:2336 (Mukarubega), EHRC m.nt. (1) Gerards en (2) Den Heijer, punt 48. 

113  Tridimas 2006, p. 373. 
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heidshandelen beoogt te verzekeren.114 Zoals wij eerder hebben geschreven, 
staat de eis van onpartijdigheid ook in direct verband met het verbod van 
vooringenomenheid en het verbod van machtsmisbruik.115 Uit onze analyse 
blijkt dat de eisen die het Hof van Justitie stelt aan onpartijdig bestuur en die 
welke voortvloeien uit artikel 2:4 Awb en de daarop gewezen rechtspraak 
geheel zelfstandig van elkaar tot ontwikkeling zijn gekomen, maar goed op 
elkaar aansluiten. 

6.2.1  Unierechtelijke onpartijdigheidseis voor het bestuur 

Het belang van de eis van onpartijdigheid mag duidelijk zijn. Maar wat bete-
kent deze eis voor het bestuur inhoudelijk? De precieze grenzen van de eis 
van onpartijdig bestuur zoals gesteld in artikel 41, eerste lid Hv, zijn volgens 
Craig onzeker.116 Vrij recent heeft het Hof van Justitie in twee arresten licht 
doen schijnen op de invulling van de eis van onpartijdig bestuur.  

In de zaak Ziegler stelde de Commissie vast dat Ziegler had deelgenomen 
aan een kartel in de sector van internationale verhuisdiensten in België en 
had daarom een boete opgelegd aan Ziegler van € 9,2 miljoen.117 Aangevoerd 
werd dat de Commissie bij het opleggen van de beschikking niet voldeed aan 
de eis van objectieve onpartijdigheid. De Commissie zou zelf een belang 
hebben bij de zaak omdat de Unie, als afnemer van verhuisdiensten, slachtof-
fer was van het kartel. De eis van objectieve onpartijdigheid werd afgeleid uit 
artikel 41, eerste lid Handvest. Omdat het gaat om een handeling van een 
instelling van de Unie, kon een beroep worden gedaan op de in die bepaling 
opgenomen eis van onpartijdigheid als onderdeel van het recht op behoorlijk 
bestuur. Het Hof lijkt in casu hoge eisen te stellen met betrekking tot de eis 
van onpartijdigheid. Voorop wordt gesteld dat de Commissie niet kan wor-
den aangemerkt als een rechterlijke instantie. Maar dit neemt volgens het Hof 
niet weg dat het in artikel 41 Hv neergelegde recht op behoorlijk bestuur, dat 
mede de eis van onpartijdig bestuur omvat, (ook) in een administratieve 
procedure moet worden geëerbiedigd. Het in artikel 41, eerste lid Hv opge-
nomen vereiste van onpartijdigheid moet volgens het Hof zo worden uitge-
legd dat het zowel de eis van subjectieve als objectieve onpartijdigheid om-
vat. Subjectieve onpartijdigheid betekent dat geen lid van de betrokken in-
stelling die belast is met de zaak, blijk mag hebben gegeven van partijdigheid 
of persoonlijke vooringenomenheid. De eis van objectieve onpartijdigheid 
vereist dat de instelling zelf voldoende waarborgen biedt om elke gerecht-

                                                             
114  Wakefield 2007, p. 71.  
115  Schlössels & Timmermans 2013, p. 16. 
116  Craig 2014, p. 1078. 
117  HvJ EU 11 juli 2013, C-439/11 P, ECLI:EU:C:2013:513 (Ziegler). 
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Justitie blijkt dat voor het antwoord op de vraag of een aan het besluit kle-
vend gebrek kan worden gepasseerd, niet alleen van belang is dat het gebrek 
geen wezenlijke invloed heeft gehad op het eindresultaat van de besluitvor-
mingsprocedure, maar dat tevens het nuttig effect van het Unierecht in de 
afweging moet worden betrokken. Daarvoor is naar ons oordeel binnen het 
kader van artikel 6:22 Awb voldoende ruimte. Schending van het mede uit 
artikel 41, tweede lid Handvest voortvloeiende recht om vooraf te worden 
gehoord, kan op die wijze invloed hebben op de toepassing van artikel 6:22 
Awb. Maar echt grote spanningen met de Awb verwachten wij op dit punt 
niet. 

6.2 Het recht op een onpartijdige behandeling van de zaak 

Artikel 41, eerste lid van het Handvest stelt voorop dat eenieder er recht op 
heeft dat zijn zaken onpartijdig worden behandeld. In de toelichting op deze 
bepaling wordt verwezen naar jurisprudentie waarin deze eis wordt aange-
haald.110 In de zaak TU München wordt geoordeeld dat tot de waarborgen die 
gelden voor administratieve procedures de verplichting behoort van de be-
voegde gemeenschapsinstelling om alle relevante gegevens van het geval 
zorgvuldig en onpartijdig te onderzoeken.111 In de rechtspraak van het Hof 
van Justitie wordt een verband gelegd tussen het recht om te worden ge-
hoord, als onderdeel van de rechten van verdediging, en de eis van onpartij-
digheid. Het recht om te worden gehoord impliceert dat de overheid met de 
nodige aandacht kennis neemt van de opmerkingen van de betrokkene door 
alle relevante gegevens van het geval zorgvuldig en onpartijdig te onderzoe-
ken en het besluit toereikend te motiveren.112 Volgens Tridimas komt het 
erop aan dat de partijen adequaat in de gelegenheid moeten worden gesteld 
om te worden gehoord en daaraan connex tijdig op de hoogte worden ge-
steld van het horen.113 Voorts dient degene die hoort, geen persoonlijk belang 
te hebben en onbevooroordeeld te zijn (nemo judex in causa sua). De eis van 
een onpartijdige behandeling door het bestuur wordt in verband gebracht 
met het rechtszekerheidsbeginsel dat de voorspelbaarheid van het over-

                                                             
110  Toelichtingen bij het Handvest van de Grondrechten van 14 december 2007, Pb. C 

303/28. 
111  HvJ EG 21 november 1991, C-269/90, ECLI:EU:C:1991:438 (TU München). Bevestigd in 

GvEA 19 september 1995, T-167/94, ECLI:EU:T:1995:169 (Nölle). 
112  HvJ EU 22 november 2012, C-277/11, ECLI:EU:C:2012:744 (M.), JV 2013/8 m.nt. Van 

Reenen, EHRC 2013/50 m.nt. Woltjer, punt 88 en HvJ EU 5 november 2014, C-166/13, 
ECLI: EU:C:2014:2336 (Mukarubega), EHRC m.nt. (1) Gerards en (2) Den Heijer, punt 48. 

113  Tridimas 2006, p. 373. 
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heidshandelen beoogt te verzekeren.114 Zoals wij eerder hebben geschreven, 
staat de eis van onpartijdigheid ook in direct verband met het verbod van 
vooringenomenheid en het verbod van machtsmisbruik.115 Uit onze analyse 
blijkt dat de eisen die het Hof van Justitie stelt aan onpartijdig bestuur en die 
welke voortvloeien uit artikel 2:4 Awb en de daarop gewezen rechtspraak 
geheel zelfstandig van elkaar tot ontwikkeling zijn gekomen, maar goed op 
elkaar aansluiten. 

6.2.1  Unierechtelijke onpartijdigheidseis voor het bestuur 

Het belang van de eis van onpartijdigheid mag duidelijk zijn. Maar wat bete-
kent deze eis voor het bestuur inhoudelijk? De precieze grenzen van de eis 
van onpartijdig bestuur zoals gesteld in artikel 41, eerste lid Hv, zijn volgens 
Craig onzeker.116 Vrij recent heeft het Hof van Justitie in twee arresten licht 
doen schijnen op de invulling van de eis van onpartijdig bestuur.  

In de zaak Ziegler stelde de Commissie vast dat Ziegler had deelgenomen 
aan een kartel in de sector van internationale verhuisdiensten in België en 
had daarom een boete opgelegd aan Ziegler van € 9,2 miljoen.117 Aangevoerd 
werd dat de Commissie bij het opleggen van de beschikking niet voldeed aan 
de eis van objectieve onpartijdigheid. De Commissie zou zelf een belang 
hebben bij de zaak omdat de Unie, als afnemer van verhuisdiensten, slachtof-
fer was van het kartel. De eis van objectieve onpartijdigheid werd afgeleid uit 
artikel 41, eerste lid Handvest. Omdat het gaat om een handeling van een 
instelling van de Unie, kon een beroep worden gedaan op de in die bepaling 
opgenomen eis van onpartijdigheid als onderdeel van het recht op behoorlijk 
bestuur. Het Hof lijkt in casu hoge eisen te stellen met betrekking tot de eis 
van onpartijdigheid. Voorop wordt gesteld dat de Commissie niet kan wor-
den aangemerkt als een rechterlijke instantie. Maar dit neemt volgens het Hof 
niet weg dat het in artikel 41 Hv neergelegde recht op behoorlijk bestuur, dat 
mede de eis van onpartijdig bestuur omvat, (ook) in een administratieve 
procedure moet worden geëerbiedigd. Het in artikel 41, eerste lid Hv opge-
nomen vereiste van onpartijdigheid moet volgens het Hof zo worden uitge-
legd dat het zowel de eis van subjectieve als objectieve onpartijdigheid om-
vat. Subjectieve onpartijdigheid betekent dat geen lid van de betrokken in-
stelling die belast is met de zaak, blijk mag hebben gegeven van partijdigheid 
of persoonlijke vooringenomenheid. De eis van objectieve onpartijdigheid 
vereist dat de instelling zelf voldoende waarborgen biedt om elke gerecht-

                                                             
114  Wakefield 2007, p. 71.  
115  Schlössels & Timmermans 2013, p. 16. 
116  Craig 2014, p. 1078. 
117  HvJ EU 11 juli 2013, C-439/11 P, ECLI:EU:C:2013:513 (Ziegler). 
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vaardigde twijfel dienaangaande uit te sluiten. Daarbij wordt verwezen naar 
de rechtspraak van het Hof van Justitie waarin dezelfde eisen worden gesteld 
aan de rechter.118 Geconcludeerd wordt dat het vereiste van objectieve onpar-
tijdigheid niet was geschonden. De Commissie en haar diensten maken nu 
eenmaal noodzakelijkerwijs deel uit van de structuur waartoe zij behoren.119 
Dit impliceert kennelijk dat het niet is te vermijden dat de Commissie in het 
algemeen belang optreedt. Dit sluit aan bij rechtspraak van de Afdeling be-
stuursrechtspraak waarin wordt aangenomen dat het feit dat een bestuursor-
gaan een (financieel) belang heeft bij een besluit, nog niet wil zeggen dat het 
vooringenomen is.120 

Ging het in de zaak Ziegler om een handelen van de Europese Commis-
sie, zodat artikel 41, eerste lid Hv van toepassing was, de zaak H.N. betrof 
een Iers besluit tot niet-verlenging van een verblijfstitel voor een Pakistaanse 
student.121 Aangezien het recht op behoorlijk bestuur van artikel 41, eerste lid 
Hv een afspiegeling vormt van een algemeen beginsel van Unierecht, diende 
volgens het Hof van Justitie ook in deze zaak de eis van onpartijdigheid in 
acht te worden genomen. Het ging in casu om een procedureregel die inhield 
dat door de bevoegde minister eerst moest zijn vastgesteld of betrokkene als 
derdelander voldeed aan de status van vluchteling. Werd deze status afge-
wezen, dan diende vervolgens door diezelfde minister te worden beoordeeld 
of betrokkene in aanmerking kwam voor subsidiaire bescherming. Betrokke-
ne betoogde dat deze procedureregel op gespannen voet staat met de eis van 
objectieve onpartijdigheid. Het bestuursorgaan was immers volgens de 
vreemdeling al eerder betrokken bij zijn zaak. Het Hof geeft aan de eis van 
onpartijdigheid dezelfde uitleg als in de zaak Ziegler.  

Het Hof van Justitie legt in zijn rechtspraak betreffende een onpartijdige 
rechter, waar in de zaak Ziegler naar werd verwezen, een direct verband met 
de eisen van artikel 6, eerste lid EVRM dat een recht op toegang tot een onaf-
hankelijk en onpartijdige rechter eist.122 Het EHRM maakt sinds het arrest 
Piersack het onderscheid tussen subjectieve en objectieve onpartijdigheid.123 
                                                             
118  Zie HvJ EG 1 juli 2008, C-341/06 P en C 342/06 P, ECLI:EU:C:2008:375 (Chronopost), 

EHRC 2008/94, punt 54 en HvJ EG 19 februari 2009, C-308/07 P, ECLI:EU:C:2009:103 
(Koldo Gorostiaga Atxalandabaso), EHRC 2009/46, punt 46. 

119  HvJ EU 11 juli 2013, C-439/11 P, ECLI:EU:C:2013:513 (Ziegler), punt 158. 
120  AbRvS 14 november 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB7836 (Stichting Herontwikkeling 

Zellingwijk), JB 2008/11, m.nt. Timmermans; AbRvS 17 augustus 2011/212 (Expo Haar-
lemmermeer). 

121  HvJ EU 8 mei 2014, C-604/12, ECLI:EU:C:2014:302 (H.N.), NJ 2014, 384 m.nt. Mok, JB 
2014/147 m.nt. Timmermans, punt 52. 

122  Waarover P.P.T. Bovend’Eert, Rechterlijke organisatie, rechter en rechtspraak, Deventer: 
Kluwer 2013, p. 33 e.v. 

123  EHRM 1 oktober 1982, nr. 8692/97 (Piersack), par. 30. 
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In het bekende Kleyn arrest wordt een verband gelegd tussen de eis van on-
afhankelijkheid en onpartijdigheid.124 Het komt erop neer dat de samenstel-
ling en de wijze van benoeming van leden van een rechterlijke instantie niet 
alleen de onafhankelijkheid beoogt te waarborgen, maar ook een objectief 
onpartijdige behandeling van de zaak. Hier schuilt een probleem als het gaat 
om bestuursorganen waar een dergelijke waarborg omtrent de wijze van sa-
menstelling en benoeming ontbreekt. Sterker, de benoeming van ambtsdra-
gers is veelal politiek van aard en een ambtsdrager dient het algemeen be-
lang te behartigen. Van het bestuursorgaan en daarmee zijn ambtsdragers, 
wordt juist verwacht politiek bepaald beleid uit te voeren met als uiterste 
consequentie dat een ambtsdrager eventueel op politieke gronden gedwon-
gen kan worden om zijn ambt neer te leggen. Wat dat betreft kan de eis van 
objectieve onpartijdigheid zoals die geldt voor een rechterlijke instantie, 
moeilijk op gelijke wijze worden gesteld voor de wijze van samenstelling van 
een bestuursorgaan. Het Hof van Justitie lijkt daarmee een eis te stellen die in 
de praktijk voor bestuursorganen niet waar gemaakt kan worden. 

6.2.2  Artikel 2:4 Awb en het Unierecht 

In de nationale rechtspraak en de literatuur over artikel 2:4 Awb (het verbod 
van vooringenomenheid), wordt geen onderscheid gemaakt tussen objectieve 
en subjectieve onpartijdigheid.125 Dit onderscheid kan op grond van de tekst 
van artikel 2:4 Awb wel worden gemaakt. Het eerste lid ziet op de objectieve 
onpartijdigheid, terwijl het tweede lid van artikel 2:4 Awb betrekking heeft 
op de subjectieve onpartijdigheid. Artikel 2:4, eerste lid Awb eist dat een be-
stuursorgaan zijn taak zonder vooringenomenheid verricht. De bepaling 
scherpt het bestuur in dat bestuurlijke oordeelsvorming plaats moet vinden 
zonder aanziens des persoons. Het tweede lid van artikel 2:4 Awb bevat in 
dat licht een zorgplicht voor het bestuursorgaan. Deze houdt in dat voorko-
men moet worden dat ten gevolge van vermenging van persoonlijke belan-
gen van een lid van een bestuursorgaan of een daarvoor werkzame persoon 
met algemene belangen, de besluitvorming niet voldoet aan de norm van 
artikel 2:4, eerste lid Awb. Een persoonlijk belang omvat volgens de memorie 
van toelichting ieder belang dat het bestuursorgaan uit hoofde van de hem 
opgedragen taak niet behoort te behartigen.126 Op decentraal (vooral gemeen-
telijk) niveau zijn diverse uitspraken gedaan waarin de rol van een ambts-

                                                             
124  EHRM 6 mei 2003, nrs. 39343/98, 39651/98, 43147/98 & 46664/99 (Kleyn e.a. t. Nederland), 

JB 2003/11 m.nt. Heringa; AB 2003, 11 m.nt. Verhey & De Waard, par. 191-192. 
125  Zie punt 6 en 7 van de noot van Timmermans in JB 2014/147 onder HvJ EU 8 mei 2014, 

C-604/12, ECLI:EU:C:2014:302 (H.N.). 
126  Kamerstukken II 1988/89, 21 221, nr. 3, p. 55. 
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vaardigde twijfel dienaangaande uit te sluiten. Daarbij wordt verwezen naar 
de rechtspraak van het Hof van Justitie waarin dezelfde eisen worden gesteld 
aan de rechter.118 Geconcludeerd wordt dat het vereiste van objectieve onpar-
tijdigheid niet was geschonden. De Commissie en haar diensten maken nu 
eenmaal noodzakelijkerwijs deel uit van de structuur waartoe zij behoren.119 
Dit impliceert kennelijk dat het niet is te vermijden dat de Commissie in het 
algemeen belang optreedt. Dit sluit aan bij rechtspraak van de Afdeling be-
stuursrechtspraak waarin wordt aangenomen dat het feit dat een bestuursor-
gaan een (financieel) belang heeft bij een besluit, nog niet wil zeggen dat het 
vooringenomen is.120 

Ging het in de zaak Ziegler om een handelen van de Europese Commis-
sie, zodat artikel 41, eerste lid Hv van toepassing was, de zaak H.N. betrof 
een Iers besluit tot niet-verlenging van een verblijfstitel voor een Pakistaanse 
student.121 Aangezien het recht op behoorlijk bestuur van artikel 41, eerste lid 
Hv een afspiegeling vormt van een algemeen beginsel van Unierecht, diende 
volgens het Hof van Justitie ook in deze zaak de eis van onpartijdigheid in 
acht te worden genomen. Het ging in casu om een procedureregel die inhield 
dat door de bevoegde minister eerst moest zijn vastgesteld of betrokkene als 
derdelander voldeed aan de status van vluchteling. Werd deze status afge-
wezen, dan diende vervolgens door diezelfde minister te worden beoordeeld 
of betrokkene in aanmerking kwam voor subsidiaire bescherming. Betrokke-
ne betoogde dat deze procedureregel op gespannen voet staat met de eis van 
objectieve onpartijdigheid. Het bestuursorgaan was immers volgens de 
vreemdeling al eerder betrokken bij zijn zaak. Het Hof geeft aan de eis van 
onpartijdigheid dezelfde uitleg als in de zaak Ziegler.  

Het Hof van Justitie legt in zijn rechtspraak betreffende een onpartijdige 
rechter, waar in de zaak Ziegler naar werd verwezen, een direct verband met 
de eisen van artikel 6, eerste lid EVRM dat een recht op toegang tot een onaf-
hankelijk en onpartijdige rechter eist.122 Het EHRM maakt sinds het arrest 
Piersack het onderscheid tussen subjectieve en objectieve onpartijdigheid.123 
                                                             
118  Zie HvJ EG 1 juli 2008, C-341/06 P en C 342/06 P, ECLI:EU:C:2008:375 (Chronopost), 

EHRC 2008/94, punt 54 en HvJ EG 19 februari 2009, C-308/07 P, ECLI:EU:C:2009:103 
(Koldo Gorostiaga Atxalandabaso), EHRC 2009/46, punt 46. 

119  HvJ EU 11 juli 2013, C-439/11 P, ECLI:EU:C:2013:513 (Ziegler), punt 158. 
120  AbRvS 14 november 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB7836 (Stichting Herontwikkeling 

Zellingwijk), JB 2008/11, m.nt. Timmermans; AbRvS 17 augustus 2011/212 (Expo Haar-
lemmermeer). 

121  HvJ EU 8 mei 2014, C-604/12, ECLI:EU:C:2014:302 (H.N.), NJ 2014, 384 m.nt. Mok, JB 
2014/147 m.nt. Timmermans, punt 52. 

122  Waarover P.P.T. Bovend’Eert, Rechterlijke organisatie, rechter en rechtspraak, Deventer: 
Kluwer 2013, p. 33 e.v. 

123  EHRM 1 oktober 1982, nr. 8692/97 (Piersack), par. 30. 
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In het bekende Kleyn arrest wordt een verband gelegd tussen de eis van on-
afhankelijkheid en onpartijdigheid.124 Het komt erop neer dat de samenstel-
ling en de wijze van benoeming van leden van een rechterlijke instantie niet 
alleen de onafhankelijkheid beoogt te waarborgen, maar ook een objectief 
onpartijdige behandeling van de zaak. Hier schuilt een probleem als het gaat 
om bestuursorganen waar een dergelijke waarborg omtrent de wijze van sa-
menstelling en benoeming ontbreekt. Sterker, de benoeming van ambtsdra-
gers is veelal politiek van aard en een ambtsdrager dient het algemeen be-
lang te behartigen. Van het bestuursorgaan en daarmee zijn ambtsdragers, 
wordt juist verwacht politiek bepaald beleid uit te voeren met als uiterste 
consequentie dat een ambtsdrager eventueel op politieke gronden gedwon-
gen kan worden om zijn ambt neer te leggen. Wat dat betreft kan de eis van 
objectieve onpartijdigheid zoals die geldt voor een rechterlijke instantie, 
moeilijk op gelijke wijze worden gesteld voor de wijze van samenstelling van 
een bestuursorgaan. Het Hof van Justitie lijkt daarmee een eis te stellen die in 
de praktijk voor bestuursorganen niet waar gemaakt kan worden. 

6.2.2  Artikel 2:4 Awb en het Unierecht 

In de nationale rechtspraak en de literatuur over artikel 2:4 Awb (het verbod 
van vooringenomenheid), wordt geen onderscheid gemaakt tussen objectieve 
en subjectieve onpartijdigheid.125 Dit onderscheid kan op grond van de tekst 
van artikel 2:4 Awb wel worden gemaakt. Het eerste lid ziet op de objectieve 
onpartijdigheid, terwijl het tweede lid van artikel 2:4 Awb betrekking heeft 
op de subjectieve onpartijdigheid. Artikel 2:4, eerste lid Awb eist dat een be-
stuursorgaan zijn taak zonder vooringenomenheid verricht. De bepaling 
scherpt het bestuur in dat bestuurlijke oordeelsvorming plaats moet vinden 
zonder aanziens des persoons. Het tweede lid van artikel 2:4 Awb bevat in 
dat licht een zorgplicht voor het bestuursorgaan. Deze houdt in dat voorko-
men moet worden dat ten gevolge van vermenging van persoonlijke belan-
gen van een lid van een bestuursorgaan of een daarvoor werkzame persoon 
met algemene belangen, de besluitvorming niet voldoet aan de norm van 
artikel 2:4, eerste lid Awb. Een persoonlijk belang omvat volgens de memorie 
van toelichting ieder belang dat het bestuursorgaan uit hoofde van de hem 
opgedragen taak niet behoort te behartigen.126 Op decentraal (vooral gemeen-
telijk) niveau zijn diverse uitspraken gedaan waarin de rol van een ambts-

                                                             
124  EHRM 6 mei 2003, nrs. 39343/98, 39651/98, 43147/98 & 46664/99 (Kleyn e.a. t. Nederland), 

JB 2003/11 m.nt. Heringa; AB 2003, 11 m.nt. Verhey & De Waard, par. 191-192. 
125  Zie punt 6 en 7 van de noot van Timmermans in JB 2014/147 onder HvJ EU 8 mei 2014, 

C-604/12, ECLI:EU:C:2014:302 (H.N.). 
126  Kamerstukken II 1988/89, 21 221, nr. 3, p. 55. 
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drager, een raadslid, bij de besluitvorming centraal stond.127 Juist vanwege 
het feit dat het hier de gemeenteraad betreft, een democratisch gekozen be-
stuursorgaan, legt de Afdeling bestuursrechtspraak het begrip ‘persoonlijk 
belang’ uit met het oog op het democratisch gewaarborgde recht op deelna-
me aan de besluitvorming en de daarop volgende stemming. Bovendien 
blijkt op grond van het huidige recht de mogelijkheid te ontbreken om deel-
name aan de stemming te beletten. Doordat in dit soort gevallen er geen in-
stitutionele waarborgen zijn om de subjectieve partijdigheid van een lid van 
het bestuursorgaan weg te nemen, kan hier de objectieve onpartijdigheid die 
door artikel 2:4, eerste lid wordt gewaarborgd, in het gedrang komen.  

Objectieve onpartijdigheid vereist dat er voldoende waarborgen worden 
geboden om bij partijen iedere gerechtvaardigde twijfel dienaangaande weg 
te nemen ongeacht of er daadwerkelijk sprake is van vooringenomenheid.128 
De objectieve onpartijdigheid van de rechter kan volgens het EHRM ter dis-
cussie staan vanwege eerdere betrokkenheid bij de zaak.129 Dit probleem, 
waarbij een bestuursorgaan eerder betrokken was bij de zaak,130 is in de 
rechtspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak aan de orde geweest.131 In 
het algemeen wordt aangenomen dat ‘strong views’ en ‘preconceived ideas’ 
bij ambtsdragers, ambtenaren of adviseurs in de weg staan aan het onbevan-
gen beoordelen van een concreet geval.132 Heeft een ambtenaar of een advi-
seur vanwege eerdere betrokkenheid zich al een (voor)oordeel gevormd over 
de zaak, dan kan deze natuurlijk van het dossier worden gehaald. Bij een 
eenhoofdig bestuursorgaan is dat moeilijk denkbaar omdat de ambtsdrager 
dan zelf de beslissing moet nemen. Gaat het om een meerhoofdig orgaan, 

                                                             
127  Zie de standaarduitspraak AbRvS 6 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796 (Zeeman 

Vastgoed). Hierover A.R. Neerhof & S.A.J. Munneke, ‘Lokale democratie geconfron-
teerd met belangenverstrengeling. De betekenis van het verbod van vooringenomen-
heid voor volksvertegenwoordigers’, in: S.C. Loeffen e.a. (red.): Integriteit in politiek en 
bestuur. De (on)mogelijkheden van het recht, Oisterwijk: Wolf Legal Publishers 2014, p. 69 
e.v. en L.J.M. Timmermans, ‘Het verbod van vooringenomenheid’, in: R.J.N. Schlössels 
e.a. (red.) JB Select, Den Haag; Sdu 2014, p. 57 e.v. 

128  Bovend’Eert 2013, p. 42; P.M. van den Eijden, Onafhankelijkheid van de rechter in constitu-
tioneel perspectief (diss. Nijmegen), Deventer: Kluwer 2011, p. 65. 

129  EHRM 24 mei 1989, nr. 10486/83 (Hauschildt t. Denemarken), NJ 1990, 627 m.nt. Van Dijk  
en EHRM 26 augustus 1997, nr. 84/1996/673/895 (De Haan t. Nederland), JB 1997/186. 

130  Dat werd ook betoogd in de zaak Ziegler (HvJ EU 11 juli 2013, C-439/11 P, ECLI:EU:C: 
2013:513). Zie punt 145 en 146 van het arrest. 

131  Zie AbRvS 4 september 1997, JB 1997/234 m.nt. MAH (Kampeerplaats ‘De weekender’); 
AbRvS 28 oktober 1997, AB 1997, 458 m.nt. Van Buuren (Bestemmingsplan Ganzenhoef); 
AbRvS 13 maart 2013, JB 2013/91 m.nt. Schlössels (Project Fonteyne). 

132  Terminologie van A.R. Neerhof, ‘De reikwijdte van het verbod van vooringenomen-
heid’, JBplus 2004, p. 44-45. 
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dan kan het uitsluiten van een lid leiden tot andere stemverhoudingen, wat 
politiek veelal ongewenst is.133 Wat wel denkbaar is, is de inschakeling van 
een onafhankelijk adviseur in de besluitvormingsprocedure. Maar ook dan 
berust de eindverantwoordelijkheid te allen tijde bij het bestuursorgaan. 

Hoewel, gelet op de invulling, de eis van onpartijdig bestuur door het 
Hof van Justitie zwaar is aangezet, lijkt het erop dat deze eis zich laat vereni-
gen met artikel 2:4 Awb en de daarop gewezen jurisprudentie van de Neder-
landse bestuursrechters. De hier besproken rechtspraak van het Hof van 
Justitie betreft de eerste uitspraken waarin het vereiste van onpartijdigheid 
expliciet aan de orde komt ter zake van handelen van een bestuursorgaan 
waarbij onderscheid wordt gemaakt tussen de eis van objectieve en subjec-
tieve onpartijdigheid. Wellicht dat daarin, buiten de eis dat het (mede) moet 
gaan om een Unierechtelijke zaak, een verklaring kan worden gevonden dat 
tot op heden in de rechtspraak van de Nederlandse bestuursrechters op geen 
enkele wijze wordt verwezen naar jurisprudentie van het Hof van Justitie. 
Van enige invloed kan dan ook nog niet worden gesproken. Daar waar zich 
in de toekomst een Unierechtelijke zaak voordoet waarin artikel 2:4 Awb aan 
de orde is, verwachten wij geen grote spanningen met de eis van objectieve 
en subjectieve onpartijdigheid zoals door het Hof van Justitie is geformu-
leerd. Het systeem van artikel 2:4 Awb sluit aan op dit onderscheid en biedt 
voldoende flexibiliteit om op afdoende wijze invulling te geven aan deze 
eisen.  

7. CONCLUSIE 

Artikel 41 van het Handvest heeft vooral een belangrijke constitutionele sym-
boolwaarde. Hoffmann en Mihaescu benadrukten terecht dat het Handvest 
één van de eerste Europese en internationale grondrechtendocumenten is dat 
uitdrukkelijk aspecten van ‘good administration’ als fundamenteel recht 
erkent.134 Zelfs zonder een strikt bindende werking zou daar al een krachtige 

                                                             
133  Volgens E.M.H. Hirsch Ballin, ‘Dynamiek in de bestuursrechtspraak’, in: Rechtsontwik-

keling door de bestuursrechter, VAR-reeks 154, Den Haag: BJu 2015, p. 26-27, verzetten ar-
tikel 2:4 Awb en artikel 41, eerste lid Handvest zich tegen het politiseren van het be-
stuur. De rechtspaak van de Afdeling bestuursrechtspraak biedt daarvoor geen steun 
aangezien bij de toepassing van artikel 2:4 Awb rekening wordt gehouden met het feit 
dat politieke inzichten bij de besluitvorming een rol spelen. Zie AbRvS 6 februari 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796 (Zeeman Vastgoed), AB 2013, 201 m.nt. Neerhof onder AB 
2010, 209, JB 2013/62 m.nt. Timmermans. Dit standpunt is bevestigd in AbRvS 17 juni 
2015, ECLI:NL:RVS:2015:1909 (Activiteiten Centrum Terschelling). 

134  Hofmann & Mihaescu 2013, p. 85-86. 
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drager, een raadslid, bij de besluitvorming centraal stond.127 Juist vanwege 
het feit dat het hier de gemeenteraad betreft, een democratisch gekozen be-
stuursorgaan, legt de Afdeling bestuursrechtspraak het begrip ‘persoonlijk 
belang’ uit met het oog op het democratisch gewaarborgde recht op deelna-
me aan de besluitvorming en de daarop volgende stemming. Bovendien 
blijkt op grond van het huidige recht de mogelijkheid te ontbreken om deel-
name aan de stemming te beletten. Doordat in dit soort gevallen er geen in-
stitutionele waarborgen zijn om de subjectieve partijdigheid van een lid van 
het bestuursorgaan weg te nemen, kan hier de objectieve onpartijdigheid die 
door artikel 2:4, eerste lid wordt gewaarborgd, in het gedrang komen.  
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geboden om bij partijen iedere gerechtvaardigde twijfel dienaangaande weg 
te nemen ongeacht of er daadwerkelijk sprake is van vooringenomenheid.128 
De objectieve onpartijdigheid van de rechter kan volgens het EHRM ter dis-
cussie staan vanwege eerdere betrokkenheid bij de zaak.129 Dit probleem, 
waarbij een bestuursorgaan eerder betrokken was bij de zaak,130 is in de 
rechtspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak aan de orde geweest.131 In 
het algemeen wordt aangenomen dat ‘strong views’ en ‘preconceived ideas’ 
bij ambtsdragers, ambtenaren of adviseurs in de weg staan aan het onbevan-
gen beoordelen van een concreet geval.132 Heeft een ambtenaar of een advi-
seur vanwege eerdere betrokkenheid zich al een (voor)oordeel gevormd over 
de zaak, dan kan deze natuurlijk van het dossier worden gehaald. Bij een 
eenhoofdig bestuursorgaan is dat moeilijk denkbaar omdat de ambtsdrager 
dan zelf de beslissing moet nemen. Gaat het om een meerhoofdig orgaan, 

                                                             
127  Zie de standaarduitspraak AbRvS 6 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796 (Zeeman 

Vastgoed). Hierover A.R. Neerhof & S.A.J. Munneke, ‘Lokale democratie geconfron-
teerd met belangenverstrengeling. De betekenis van het verbod van vooringenomen-
heid voor volksvertegenwoordigers’, in: S.C. Loeffen e.a. (red.): Integriteit in politiek en 
bestuur. De (on)mogelijkheden van het recht, Oisterwijk: Wolf Legal Publishers 2014, p. 69 
e.v. en L.J.M. Timmermans, ‘Het verbod van vooringenomenheid’, in: R.J.N. Schlössels 
e.a. (red.) JB Select, Den Haag; Sdu 2014, p. 57 e.v. 

128  Bovend’Eert 2013, p. 42; P.M. van den Eijden, Onafhankelijkheid van de rechter in constitu-
tioneel perspectief (diss. Nijmegen), Deventer: Kluwer 2011, p. 65. 

129  EHRM 24 mei 1989, nr. 10486/83 (Hauschildt t. Denemarken), NJ 1990, 627 m.nt. Van Dijk  
en EHRM 26 augustus 1997, nr. 84/1996/673/895 (De Haan t. Nederland), JB 1997/186. 

130  Dat werd ook betoogd in de zaak Ziegler (HvJ EU 11 juli 2013, C-439/11 P, ECLI:EU:C: 
2013:513). Zie punt 145 en 146 van het arrest. 

131  Zie AbRvS 4 september 1997, JB 1997/234 m.nt. MAH (Kampeerplaats ‘De weekender’); 
AbRvS 28 oktober 1997, AB 1997, 458 m.nt. Van Buuren (Bestemmingsplan Ganzenhoef); 
AbRvS 13 maart 2013, JB 2013/91 m.nt. Schlössels (Project Fonteyne). 

132  Terminologie van A.R. Neerhof, ‘De reikwijdte van het verbod van vooringenomen-
heid’, JBplus 2004, p. 44-45. 
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133  Volgens E.M.H. Hirsch Ballin, ‘Dynamiek in de bestuursrechtspraak’, in: Rechtsontwik-

keling door de bestuursrechter, VAR-reeks 154, Den Haag: BJu 2015, p. 26-27, verzetten ar-
tikel 2:4 Awb en artikel 41, eerste lid Handvest zich tegen het politiseren van het be-
stuur. De rechtspaak van de Afdeling bestuursrechtspraak biedt daarvoor geen steun 
aangezien bij de toepassing van artikel 2:4 Awb rekening wordt gehouden met het feit 
dat politieke inzichten bij de besluitvorming een rol spelen. Zie AbRvS 6 februari 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796 (Zeeman Vastgoed), AB 2013, 201 m.nt. Neerhof onder AB 
2010, 209, JB 2013/62 m.nt. Timmermans. Dit standpunt is bevestigd in AbRvS 17 juni 
2015, ECLI:NL:RVS:2015:1909 (Activiteiten Centrum Terschelling). 

134  Hofmann & Mihaescu 2013, p. 85-86. 
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impuls vanuit gaan op het (secundaire) Unierecht en de rechtspraak.135 Die 
meerwaarde is er tevens voor het nationale bestuursrecht, uiteraard via de 
algemene rechtsbeginselen wanneer toepassing wordt gegeven aan Unierecht 
maar óók in puur nationale zaken bij wijze van geleidelijke, vrijwillige adop-
tie. 

Wij stelden vast dat de genoemde Handvestbepaling geen algemeen sub-
jectief ‘recht’ op behoorlijk bestuur bevat. Het is wel zo dat een aantal concre-
te deelrechten uit artikel 41 Hv volgen, die overwegend van procedurele 
aard zijn. Van belang is dat de bepaling uit het Handvest een kapstok is voor 
verdere rechtsvorming en rechtsontwikkeling op het gebied van behoorlijk 
en goed bestuur. Het Unierecht op ‘behoorlijk bestuur’ is een ‘umbrella 
right’.136 Via de algemene rechtsbeginselen van het Unierecht staat artikel 41 
Hv in verbinding met diverse (andere) materiële rechtsbeginselen die de be-
hoorlijkheid van bestuur, en in ruimere zin de eisen van ‘goed bestuur’ ra-
ken. Interessant is ten slotte de relatie tussen artikel 41 en artikel 47 van het 
Handvest (het recht op onpartijdige rechtspraak) die in de jurisprudentie van 
het Hof tot uitdrukking komt. Het verdedigingsbeginsel vormt hier een be-
langrijke verbinding. 

Artikel 41 Hv heeft de betekenis van het recht op behoorlijk bestuur 
Unierechtelijk duidelijk op de kaart gezet, maar de bepaling kent voor de in-
vloed op het Nederlandse bestuursrecht een duidelijke beperking. De bepa-
ling is gericht tot de instellingen van de Unie. Enkel via de leer van de ‘alge-
mene rechtsbeginselen’ zal artikel 41 Hv indirect wel een beperkte impact 
kunnen hebben op de uitwerking van de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur zoals die in de Awb zijn gecodificeerd. In deze bijdrage onderzoch-
ten wij in dat licht meer in detail het recht om te worden gehoord bij het 
nemen van individueel belastende besluiten en de eis van onpartijdig be-
stuur. Vastgesteld kan worden dat vooral de doctrine oog heeft voor invloed 
van het mede in artikel 41 Hv vastgelegde recht op behoorlijk bestuur op de 
uitwerking van beginselen van behoorlijk bestuur in het Nederlandse be-
stuursrecht. Op basis van de thans beschikbare rechtspraak van het Hof van 
Justitie concluderen wij dat er geen sprake is van grote fricties tussen de 
relevante bepalingen in de Algemene wet bestuursrecht en de eisen van het 
Unierecht met betrekking tot de eisen van onpartijdig bestuur en het recht 
om te worden gehoord. De bepalingen uit de Awb bieden voldoende flexibi-
liteit om invulling te geven aan de Unierechtelijke eisen van behoorlijk be-

                                                             
135  Zie in dit verband bijvoorbeeld J. Dutheil de la Rochère, ‘The EU Charter of fundamen-

tal rights, Not binding but influential: The example of good administration’, in: A. Ar-
null, P. Eeckhout & T. Tridimas (red.), Continuity and change in EU Law. Essays in honour 
of Sir Francis Jacobs, Oxford: Oxford University Press 2008, p. 157 e.v. 

136  Bousta 2013, p. 484, Hofmann & Mihaescu 2013, p. 79. 
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stuur. Gelet op de rechtspraak van de Nederlandse bestuursrechters is de 
invloed vooralsnog beperkt, maar wellicht staan de ontwikkelingen op dat 
vlak nog in de kinderschoenen. 
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tal rights, Not binding but influential: The example of good administration’, in: A. Ar-
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136  Bousta 2013, p. 484, Hofmann & Mihaescu 2013, p. 79. 
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