Commissie rechtsbescherming
Secretariaat; Postbus 122, 9400 AC Assen
telefoon (0592) 365673
rechtshescherming@drenthe.nl

Aan
de voorzitter en leden van Provinciale Staten

Assen, 8 mei 2014
Onderwerp: Jaarverslag Commissie rechtsbescherming 2013

Geachte voorzitter/leden,

De Commissie rechtsbescherming adviseert 0.a. over bezwaarschriften ingediend tegen uw besluiten.
Ter informatie doe ik u hierbij toekomen het verslag over de werkzaamheden van de commissie in het
jaar 2013.

Ik vertrouw erop u hiermee voldoende te hebben geinformeerd.

Hoogachtend,
de voorzitter van de commissie

C.M. de Jonge
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Woord vooraf

Voor u ligt het jaarverslag 2013 van de Commissie rechtsbescherming van de provincie Drenthe.

In de Verordening inzake de instelling, samenstelling en werkwijze van de Commissie voor
behandeling en advisering over bezwaarschriften, beroepschriften en klachten, of kort gezegd: De
Verordening rechtsbescherming van de provincie Drenthe wordt in artikel 4 omtrent de taak van de
commissie onder meer het volgende gezegd:

“De commissie hoort de indiener van het bezwaarschrift, het beroepschrift of de klacht, het
bestuursorgaan en eventuele andere belanghebbenden.”

Voor een ieder zal de inhoud van deze bepaling wellicht vanzelfsprekend zijn, maar toch blijkt in de
praktijk dat die vanzelfsprekendheid niet altijd zo duidelijk is. Essentieel is namelijk dat in een
procedure alle partijen zodanig worden gehoord, dat men het gevoel heeft gekregen dat er ook
daadwerkelijk geluisterd is. Luisteren naar het verhaal achter een bezwaar of beroep en daarmee de
bezwaarde de ruimte geven ook zijn verhaal kwijt te kunnen, maar ook luisteren naar het verhaal van
de betrokken medewerker van de provincie die namens het bestuur al het mogelijk heeft gedaan om
op juiste gronden te adviseren en wellicht heeft getracht tot oplossingen te komen. Het tijdens de
zitting verzamelen van juist deze informatie, die het beeld op papier aanvullen en verhelderen, maakt
ook dat de commissie zich in staat acht tot een goede oordeelsvorming te komen.

Immers, uiteindelijk zal er door de commissie getoetst worden binnen de grenzen van de
rechtmatigheid en doelmatigheid. Maar soms kan dat gevoel dat er geluisterd is, anders dan alleen
het horen omtrent feitelijke en juridische argumenten, leiden tot acceptatie van een beslissing zelfs als
die leidt tot een voor één van die partijen negatief besluit.

Tot slot: gestreefd is naar een compact en overzichtelijk verslag, waarbij een kleine bloemlezing van
interessante zaken die de revue zijn gepasseerd worden besproken.

Ik wens u dan ook veel leesplezier.

mevrouw mr. C.M. de Jonge,
voorzitter



1. Algemeen

De Commissie rechtshescherming van de provincie Drenthe (hierna: de commissie) doet hierbij
verslag van haar werkzaamheden over de periode 1 januari 2013 tot en met 31 december 2013.

In de Verordening rechtsbescherming staat dat de commissie tot taak heeft te adviseren over:

- bezwaarschriften tegen besluiten van een provinciaal bestuursorgaan®;

- klachten over gedragingen van of toe te rekenen aan een provinciaal bestuursorgaan;

- beroepschriften ingediend bij het college van Gedeputeerde Staten (hierna: het college) of de
commissaris van de Koning en

- rechtsheschermingsaangelegenheden.

De commissie kent de volgende samenstelling:
voorzitter mevrouw mr. C.M. de Jonge
leden de heer drs. H.W. Wieringa (tevens plaatsvervangend voorzitter)
mevrouw mr. I.C. Gevers-Wils
de heer mr. S.J. de Moel
mevrouw mr. dr. H.D. Tolsma
mevrouw mr. L.C. Commandeur.

Het secretariaat van de commissie kent de volgende samenstelling:

secretarissen mevrouw S.l. Mulder
mevrouw mr. G. Huizing
ondersteuning mevrouw S. Koopal.

! Provinciale bestuursorganen zijn Gedeputeerde Staten, Provinciale Staten, de commissaris van de Koning en
de ambtenaar belast met de heffing en invordering van provinciale belastingen.

Er is een Commissie personele aangelegenheden voor advisering over bezwaarschriften inzake personele
aangelegenheden. Deze commissie doet verslag van haar werkzaamheden in het Sociaal jaarverslag.



2. De cijfers
2.1 Ingekomen bezwaarschriften, klachten en administratieve beroepschriften

Ingekomen bezwaarschriften, klachten en administratieve beroepschriften in 2013 en

werkvoorraad
Bezwaarschriften Klachten Administratieve Totaal
beroepschriften

Ingekomen 140 4 4 148
Werkvoorraad 24 3 2 29
voorgaande
jaren
Totaal 164 7 6 177

Vergelijking ingekomen zaken met eerdere jaren

Bezwaarschriften Klachten Administratieve Totaal
beroepschriften
2008 45 10 1 56
2009 130 4 4 138
2010 105 5 0 110
2011 53 6 5 64
2012 108° 7 2 117

Het aantal ingekomen bezwaarschriften is ten opzichte van de voorgaande jaren weer gestegen. Een
deel van deze hoeveelheid kan worden verklaard door het feit dat één organisatie (mede namens een
aantal andere organisaties) 46 bezwaarschriften heeft ingediend tegen op basis van de Beleidsregel
Groenmanifest 2012 (hierna: het Groenmanifest) verleende Natuurbeschermingswetvergunningen. Dit
Groenmanifest is in het najaar van 2013 geschorst. De reden hiervoor was er primair in gelegen dat
verdere vergunningverlening op basis van het Groenmanifest een potentiéle verdubbeling in omvang
van de betrokken bedrijven mogelijk zou maken. Hiermee kon de ambitie uit het Groenmanifest, om
ook een oplossing te bieden voor de aanpak van de ammoniakproblematiek in relatie tot Natura 2000-
gebieden, in het gedrang komen. Aan het eind van het verslagjaar was het overleg met de
Groenmanifestpartners over het ‘hoe nu verder’ nog gaande. De bezwaarschriften zijn in afwachting
hiervan aangehouden. Op andere beleidsterreinen heeft de commissie qua hoeveelheid ingediende
bezwaarschriften geen ‘uitschieters’ geconstateerd.

% Daarnaast waren in 2012 6.320 bezwaarschriften ingediend tegen een gezamenlijk besluit van de provincies
Groningen, Friesland en Drenthe. Deze bezwaarschriften zijn buiten de reguliere cijfers gelaten-



2.2 Behandeling

Lang niet elk bezwaarschrift resulteert in een advies van de commissie. Zoals gebruikelijk wordt een
groot deel van de ingediende bezwaarschriften opgelost in onderling overleg en daarna ingetrokken.
De commissie blijkt ook niet altijd bevoegd te zijn; doorzending heeft in 2013 plaatsgevonden naar de
Rechtbank, de desbetreffende beleidsafdeling en naar een gemeente. Aan het eind van het
verslagjaar worden 60 bezwaarschriften (waaronder de 46 ‘Groenmanifestbezwaarschriften’), één
klacht en één administratief beroepschrift aangehouden in afwachting van een eventuele oplossing en
heeft de commissie 11 bezwaarschriften en één administratief beroepschrift in behandeling. Zie voor
het overige het overzicht hieronder.

Behandeling 2013
Bezwaarschriften Klachten Administratieve Totaal
beroepschriften

Advies 45 3 1 49
Ingetrokken 36 1 2 39
Doorgestuurd 12 2 1 15
Aangehouden 60 1 1 62
In behandeling 11 0 1 12
Totaal 164 7 6 177

In onderstaand overzicht vindt u de dicta van de door de commissie in 2013 uitgebrachte adviezen.

Adviezen 2013

Bezwaarschriften  Klachten Administratieve Totaal
beroepschriften

Gegrond 9 0 0
Deels gegrond 5 1 0
Ongegrond 19 2 1 22
Ongegrond/ 7 0 0 7
motivering
Niet- 4 0 0 4
ontvankelijk
Niet- 1 0 0 1
ontvankelijk/
ongegrond
Totaal 45 3 1 49

De adviezen onder het kopje ‘ongegrond/motivering’ betreffen adviezen waarin de commissie het
bestreden besluit onvoldoende gemotiveerd achtte, maar waarbij tijdens de procedure, bijvoorbeeld in
het verweerschrift of tijdens de hoorzitting, bleek dat er wel een deugdelijke motivering voor het
bestreden besluit was. Een dergelijk gebrek kan tijdens de bezwaarschriftenprocedure worden
hersteld.



Hieronder bespreekt de commissie een aantal interessante adviezen tot (gedeeltelijke)
gegrondverklaring.

In het begin van het jaar heeft de commissie een advies tot gedeeltelijke gegrondverklaring
uitgebracht met betrekking tot verzoeken om handhaving ten aanzien van een zandzuigbedrijf. Bij de
meeste door bezwaarmakers gestelde overtredingen was de commissie van mening dat hiervan geen
sprake was.

Op één onderdeel stelde de commissie bezwaarmakers echter in het gelijk. Dit betrof de afwerking
van de winplas. De commissie was van oordeel dat het college onvoldoende had gemotiveerd dat de
afwerking van de winplas niet kon worden gehandhaafd. De enkele stelling dat de vergunning was
geéxpireerd en dat de bevoegdheid tot handhaving daarom ontbrak, achtte de commissie in ieder
geval ontoereikend. Gelet op de aard en het doel van de desbetreffende voorschriften achtte de
commissie het aannemelijk dat de overtreding niet was beéindigd met het vervallen van de
vergunning.

Een ander advies tot gegrondverklaring betrof een gedoogbeschikking voor een zuivelproducent. In
het bestreden besluit gaf het college aan dat er een beginselplicht tot handhaving geldt, maar dat er
bijzondere omstandigheden waren die het gedoogbesluit rechtvaardigden. De vergunde
productiecapaciteit werd al jaren overschreden en de betrokken gemeente had dit tot het jaar
daarvoor niet gesignaleerd. Handhavend optreden, waarbij het bedrijff terug moest gaan naar de
vergunde productiecapaciteit, zou volgens het college met zich meebrengen dat het bedrijf niet zou
kunnen voldoen aan de verplichtingen ten opzichte van zijn opdrachtgevers, als gevolg waarvan een
faillissement van het bedrijf werd verwacht. In dat geval zouden circa 80 werknemers op straat komen
te staan in een regio waar de werkgelegenheid al zwaar onder druk staat. Er was volgens het college
daarnaast geen aanleiding om te veronderstellen dat de in februari 2013 ingediende vergunningaan-
vraag voor uitbreiding niet zou kunnen worden vergund. Ook zou er binnen afzienbare tijd sprake zijn
van concreet zicht op legalisatie.

Tegen dit besluit is door een omwonende bezwaar gemaakt.

Volgens de commissie was het college er ten onrechte aan voorbij gegaan dat ook in de situatie dat
sprake zou zijn van concreet zicht op legalisatie er nog steeds een belangenafweging dient plaats te
vinden. Een eventueel faillissement komt volgens de commissie voor rekening en risico van het bedrijf
en kan in de afweging van de verschillende belangen dan ook geen rol spelen. Nu verder geen
uitzonderlijke omstandigheden waren aangevoerd op grond waarvan van handhavend optreden kon
worden afgezien, diende het algemeen belang, dat is gediend met handhaving en de belangen van
omwonenden zoals bezwaarmaker, te prevaleren boven het belang van het bedrijf.

Bij verzoeken om informatie op grond van de Wet openbaarheid van bestuur (hierna: Wob) is vier
maal geadviseerd tot (gedeeltelijke) gegrondverklaring. Uit de betreffende adviezen concludeert de
commissie hoe belangrijk het is om bij Wob-verzoeken in overleg met de verzoeker te achterhalen
welke informatie verzoeker precies wenst te ontvangen en hoe belangrijk het is om de (gedeeltelijke)
weigering van een verzoek zorgvuldig en per document te motiveren.



2.3 Termijnen

In 2013 heeft het college 45 beslissingen op bezwaar genomen en 5 beslissingen op klachten. Het
betreft hier beslissingen op adviezen die zowel in 2012 als in 2013 zijn uitgebracht. Uit onderstaande
overzichten blijkt hoe vaak daarbij sprake was van een termijnoverschrijding en hoe groot deze
termijnoverschrijdingen waren.

Beslissingen 2013

Bezwaarschriften  Klachten Administratieve Totaal
beroepschriften
Binnen termijn 32 1 0 33
Buiten termijn 13 4 0 17
Totaal 45 5 0 50

Termijnoverschrijdingen 2013

Bezwaarschriften  Klachten Administratieve Totaal
beroepschriften
Minder dan 1 1 0 2
een week
1 week tot 4 0 0 4
een maand
1 maand tot 3 4 2 0 6
maanden
Langer dan 3 4 1 0 5
maanden
Totaal 13 4 0 17

In 2013 heeft de commissie een aantal praktische veranderingen doorgevoerd. Gehoopt wordt dat de
effecten daarvan in 2014 zichtbaar zullen worden. Termijnoverschrijdingen zijn echter niet altijd te
voorkomen. Zo worden de vier termijnoverschrijdingen van langer dan drie maanden verklaard door
het feit dat in de bezwaarprocedure duidelijk werd dat subsidieaanvragen die niet in behandeling
waren genomen, alsnog in behandeling moesten worden genomen en dat vergt natuurlijk tijd. Hierover
is overigens wel met bezwaarmakers gecommuniceerd.

Vanzelfsprekend blijft de commissie altijd alert op het naleven van de beslistermijnen en blijft de com-
missie zich altijd inspannen om het werkproces zodanig in te richten dat termijnoverschrijdingen zo-
veel mogelijk worden voorkomen.



3. Beroep

Nieuwe beroepschriften

In 2013 zijn 18 beroepschriften ingediend tegen beslissingen op bezwaar. Noemenswaardig, omdat
hieruit zo duidelijk blijkt dat wet en jurisprudentie voor meerdere uitleg vatbaar kunnen zijn, is nu al de
volgende zaak.

Op grond van de Subsidieverordening natuur- en landschapsbeheer (SVNL) kan subsidie worden
verstrekt voor agrarisch natuurbeheer voor een periode van zes aaneengesloten jaren. Met de
landbouwer aan wie subsidie wordt verstrekt, wordt tevens een contract afgesloten. De tarieven
worden jaarlijks vastgesteld.

Het bestreden besluit betrof de tariefstelling voor het beheerjaar 2013. Eerste vraag was of dit besluit
al dan niet een algemeen verbindend voorschrift was, nu dergelijke voorschriften niet vatbaar zijn voor
bezwaar en beroep. Een algemeen verbindend voorschrift is volgens vaste jurisprudentie een naar
buiten werkende, voor de daarbij betrokkenen bindende (algemene) regel, uitgegaan van het
openbaar gezag dat de bevoegdheid daartoe aan de wet ontleent. Het moet gaan om algemene
normen die zich lenen voor herhaalde toepassing.

De commissie was van mening dat, nu het besluit zich louter richt tot de subsidieontvangers waarmee
een contract is afgesloten, het besluit een beperkte werkingssfeer heeft. De commissie oordeelde
vervolgens dat het besluit vooral een uitvoerend karakter heeft en daarmee zelfstandige normstelling
ontbeert. Volgens de commissie was dan ook geen sprake van een algemeen verbindend voorschrift
en was het bezwaarschrift daarom in zoverre ontvankelijk. Het college heeft de commissie hierin
gevolgd. Het college heeft het advies om het bezwaarschrift gegrond te verklaren niet gevolgd; het
bezwaarschrift is ongegrond verklaard. Hiertegen heeft bezwaarmaker beroep aangetekend bij de
Rechtbank.

De provincies Groningen en Friesland hebben in gelijke zaken geoordeeld dat wel sprake was van
een algemeen verbindend voorschrift en hebben de betreffende bezwaarschriften op die grond niet-
ontvankelijk verklaard. Interessant is dat de beroepsprocedures die hierop volgden, resulteerden in
verschillende uitspraken. In Friesland oordeelde de Rechtbank dat de provincie het besluit terecht had
aangemerkt als een algemeen verbindend voorschrift; in Groningen luidde het oordeel dat dit ten
onrechte was gebeurd. De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: Raad van
State) zal in de Friese zaak het eindoordeel moeten vellen.

In Drenthe heeft de Rechtbank het onderzoek naar het beroepschrift geschorst in afwachting van de
uitspraak van de Raad van State. Afhankelijk van de inhoud van deze uitspraak zal er al dan niet een
uitspraak volgen van de Rechtbank.

Van de 18 in 2013 ingediende beroepschriften hebben er vijf betrekking op het dossier van de
verleende Natuurbeschermingswetvergunning voor de RWE-centrale. Zoals gemeld in het jaarverslag
2012 waren in dat jaar ruim 6.300 bezwaarschriften ontvangen tegen het gezamenlijke besluit van de
provincies Groningen, Friesland en Drenthe om aan Energiebedrijf RWE een vergunning te verlenen
op grond van de Natuurbeschermingswet voor een energiecentrale in de Eemshaven.

De provincies Friesland en Drenthe hadden de provincie Groningen gemachtigd de besluiten op de
bezwaarschriften voor te bereiden. Alle provincies hebben wel zelf beslist op de bezwaarschriften.

In 2012 was het grootste deel van de bezwaarmakers al, zonder hoorzitting en zonder advies van de
Groningse bezwaarschriftencommissie (de Groningse verordening biedt deze mogelijkheid), niet-
ontvankelijk verklaard; in vrijwel alle gevallen wegens het ontbreken van belanghebbendheid.

Ten aanzien van de 18 ontvankelijke bezwaarschriften is in 2013 besloten om het advies van de
Groningse bezwaarschriftencommissie over te nemen en de verleende vergunning, met een aantal
aanpassingen, in stand te laten.



Eén organisatie had in 2012 al beroep ingesteld in verband met het niet tijdig beslissen op het
bezwaarschrift. Dit beroep is in februari 2013 gegrond verklaard door de Raad van State. De Raad
van State heeft, rekening houdende met de complexiteit van de zaak, bepaald dat de beslissing op
bezwaar voor 19 april 2013 moest zijn genomen en bekend zijn gemaakt aan bezwaarmaker. De
beslissing op bezwaar is binnen de door de Raad van State gestelde termijn genomen en
bekendgemaakt.

Daarnaast heeft de Raad van State uitspraak gedaan inzake drie in 2012 ingediende beroepschriften
tegen beslissingen op bezwaar tot niet-ontvankelijkverklaring. Eén van deze beroepschriften is niet-
ontvankelijk verklaard wegens het niet zelf hebben ingediend van een bezwaarschrift. De andere twee
beroepschriften zijn ongegrond verklaard. De Raad van State was van mening dat de colleges zich
terecht op het standpunt hadden gesteld dat een afstand van 14 respectievelijk 34 kilometer tot de
elektriciteitscentrale te groot is om een rechtstreeks bij de vergunning betrokken belang te kunnen
aannemen. Bovendien was niet gebleken van feiten of omstandigheden in verband waarmee moest
worden geoordeeld dat ondanks de afstanden tot de elektriciteitscentrale objectieve en persoonlijke
belangen door het besluit tot verlening van de vergunning zouden worden geraakt.

De vijf in 2013 ingediende beroepschriften zijn gericht tegen het besluit om de bezwaren deels
gegrond, deels ongegrond te verklaren. Deze zaken zijn nog in behandeling bij de Raad van State.

Gedoogstrategie

Een interessante uitspraak in 2013 betreft een uitspraak van de Raad van State in een hoger
beroepszaak, aangespannen door de provincie, tegen een uitspraak van de Rechtbank uit 2012. Het
draaide in deze zaak om de oplegging van een tweetal lasten onder dwangsom. Van belang hierbij
was dat de Gedoogstrategie provincie Drenthe 2010 bepaalt dat de enkele omstandigheid dat sprake
is van concreet zicht op legalisatie in het geval van een oprichtingssituatie geen reden kan zijn om van
handhavend optreden af te zien. De Rechtbank achtte de Gedoogstrategie op dit punt in strijd met
vaste jurisprudentie en het in de Algemene wet bestuursrecht neergelegde zorgvuldigheidsbeginsel ,
dat eist dat een bestuursorgaan de verschillende bij een besluit betrokken belangen bij zijn
besluitvorming moet betrekken, en achtte het beroep daarom gegrond.

De Raad van State kwam tot een ander oordeel. De Raad van State stelde dat nu volgens het beleid
het college ook bij concreet zicht op legalisatie, zowel in oprichtingssituaties als in wijzigingssituaties,
steeds beoordeelt of er andere zwaarwegende omstandigheden zijn die — al dan niet tezamen met het
concrete zicht op legalisatie — meebrengen dat handhavend optreden zodanig onevenredig zou zijn
dat daarvan geheel of gedeeltelijk moet worden afgezien, het beleid niet de grenzen overschrijdt van
een redelijke beleidsbepaling. De Raad van State vernietigde daarom de uitspraak van de Rechtbank
en kwam tot de conclusie dat het beroep tegen de oplegging van de lasten onder dwangsom en de
invordering hiervan ongegrond was.
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4. Slot

Terugkijkend op 2013 heeft de commissie wederom een druk jaar achter de rug. De totale omvang
van de bij de commissie ingekomen zaken was opgelopen tot 177. In veel van deze zaken probeert de
provincie het geschil eerst in gezamenlijk overleg op te lossen. In paragraaf 2.2. is te lezen dat deze
informele werkwijze, waaraan de provinciale organisatie sinds 2012 meer structuur heeft gegeven,
ertoe leidt dat uiteindelijk niet alle zaken tot een advies van de commissie hoeven te komen.

In het voorwoord memoreert de voorzitter al aan het verhaal achter het geschil. Wanneer de
mogelijkheid zich voordoet probeert de commissie, ook al is aan de voorkant getracht het geschil op te
lossen, partijen tijdens een hoorzitting nader tot elkaar te brengen. Dit is niet per definitie gericht op
het intrekken van bezwaren maar kan soms nodig zijn om de communicatie tussen partijen, en
daarmee wellicht het vertrouwen, te herstellen.

Elk jaar evalueert de voltallige commissie de werkzaamheden uit het voorafgaande jaar. De
commissie blijft daarbij kritisch op haar eigen werkzaamheden en maakt zonodig nadere
werkafspraken. Naar aanleiding hiervan heeft de commissie een interne kwaliteitsverbetering
doorgevoerd met betrekking tot het voorbereiden van de hoorzitting. Het voorbereiden van de
verschillende zaken vindt plaats voorafgaand aan de hoorzitting. Dit vooroverleg wordt nu
systematischer aangepakt, waarbij een dossierverdeling tussen de commissieleden wordt gemaakt en
relevante punten en vragen worden geinventariseerd. De commissie merkt dat de hoorzittingen
daardoor meer gestructureerd verlopen wat ten goede komt aan het raadkameren van de commissie
en het op te stellen advies.

Ook is gesproken over de mogelijkheid om, als gevolg van wijzigingen in de Algemene wet
bestuursrecht, de antwoordkaartmethode bij de hoorplicht (artikel 7:3 Awb) in te voeren. Deze
wijziging maakt het mogelijk het horen achterwege te laten wanneer een belanghebbende niet tijdig
aangeeft dat hij/zij wil worden gehoord. In verband met het belang van alle betrokkenen bij het horen
heeft de commissie besloten de antwoordkaartmethode niet in te voeren.

Vanwege de hoeveelheid te behandelen zaken is in 2013 meer gerouleerd in het voorzitterschap,

waardoor de plaatsvervangend voorzitter een aantal keren heeft voorgezeten. Deze aanpassing zorgt
voor meer balans en hierdoor is ook het voorzitterschap minder kwetsbaar geworden.

Aldus vastgesteld door de commissie op 10 maart 2014,

G. Huizing, secretaris C.M. de Jonge, voorzitter

11











