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Hoofdstuk 1
Inleiding

1.1	 De bezwaarprocedure in theorie en praktijk

Wie een probleem heeft met een besluit van de overheid kan bij de bestuursrech-
ter terecht. Voordat hij zich tot de rechter kan wenden, dient de rechtzoekende 
eerst bezwaar te maken. Bezwaar is een verzoek tot heroverweging van een 
besluit, gericht aan het bestuursorgaan dat het besluit heeft genomen.1 Van de vele 
geschilbeslechtingsprocedures die Nederland rijk is, wordt de in de Algemene wet 
bestuursrecht (Awb) geregelde bezwaarprocedure het meest frequent gebruikt. 
Jaarlijks behandelen bestuursorganen naar schatting ruim twee miljoen bezwaren.2 

Bij de invoering van de verplichte bezwaarprocedure in 1994 had de wetgever een 
aantal doelen voor ogen. De mogelijkheid om door het indienen van bezwaar het 
bestuursorgaan te vragen zijn besluit te heroverwegen, biedt belanghebbenden 
allereerst rechtsbescherming. Omdat een bezwaarmaker zich moet wenden tot 
hetzelfde orgaan dat het besluit heeft genomen, wordt bezwaar door de wetge-
ver gezien als een vorm van bestuur en niet van rechtspraak.3 Bezwaarbehandeling 
wordt dan ook vooral beschouwd als verlengde besluitvorming. Het bestuursorgaan 
is in reactie op een bezwaar verplicht zijn besluit ten volle te heroverwegen en om 
er zo nodig een ander besluit voor in de plaats te nemen. Het moet daarbij – anders 
dan de bestuursrechter – in beginsel ook rekening houden met nieuw gebleken fei-
ten, gewijzigde omstandigheden en gewijzigd beleid en recht. Het bestuursorgaan 
mag zich niet beperken tot een beoordeling van de rechtmatigheid van het bestre-
den besluit, maar dient ook de wijze waarop het de verschillende bij het besluit 
betrokken belangen heeft afgewogen, bij de heroverweging te betrekken.4 

Naast deze twee hoofdfuncties wordt vaak een aantal afgeleide functies genoemd.5 
De leerfunctie, omdat bestuursorganen, doordat ze hun eigen besluiten moeten 

1	 Zie art. 1:5 lid 1 Awb en art. 7:11 lid 1 Awb.
2	 In veel publicaties wordt het getal 2,6 miljoen genoemd, zie bijvoorbeeld Herweijer & Lunsing 

2011, p. 6.
3	 Dat bezwaar een rechtsbeschermingsfunctie heeft, blijkt onder meer uit de plaatsing van de re-

geling in hoofdstuk 7 van de Awb, na de algemene bepalingen over bezwaar en beroep (hoofd-
stuk 6) en voor hoofdstuk 8 (beroep en hoger beroep).

4	 Schlössels & Zijlstra 2014, p. 222.
5	 Marseille & Tolsma 2019, p. 174 e.v.




