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de besluitvorming, in de omstandigheden van 
het geval niet voldoende zorgvuldig zou kunnen 
geschieden. Uit het oordeel van de Hoge Raad 
volgt — nog net — geen verplichting om een be-
zwaarmaker op diens verzoek telefonisch te ho-
ren. Het categorisch uitsluiten van telefonisch ho-
ren is zeker niet toegestaan. 
5.	 Een bestuursorgaan moet per geval be-
oordelen of een verzoek om telefonisch te wor-
den gehoord kan worden gehonoreerd. Het is 
afhankelijk van de feiten en omstandigheden 
van het geval en de door beide partijen naar vo-
ren gebrachte argumenten of aan die wens te-
gemoet kan worden gekomen (zie in dat ver-
band ook Hof ’s-Hertogenbosch 29 september 
2016, AB 2017/63, m.nt. De Waard). Er zijn in de 
jurisprudentie nauwelijks voorbeelden te vinden 
van feiten en omstandigheden die zich verzetten 
tegen telefonisch horen. In een zaak waar dat wel 
het geval was, ging het om een ongebruikelijke 
zaak waarbij het bestuursorgaan ervoor had ge-
kozen om de hoorzitting bij het bedrijfsobject te 
beleggen zodat de taxateur van het bestuursor
gaan dan samen met de door bezwaarmaker in-
geschakelde taxateur ter plaatse de objectken-
merken kon bekijken en de bezwaargronden kon 
bespreken (Rb. Oost-Brabant 18 april 2017, 
ECLI:NL:RBOBR:2017:2214). Er zijn beduidend 
meer voorbeelden van organisatorische en/of tech-
nische argumenten van bestuursorganen die vol-
gens de bestuursrechter onvoldoende waren om af 
te kunnen zien van telefonisch horen (onder meer 
moeilijkheden met het raadplegen van computer-
systemen, problemen met de verslaglegging of 
problemen met het uitwisselen van stukken, zie: 
Rb. Oost-Brabant 15 april 2015, 
ECLI:NL:RBOBR:2015:2131 en Rb. Oost-Brabant 
8 december 2016, ECLI:NL:RBOBR:2016:6759).
6.	 Wat is nu de stand van zaken in de juris-
prudentie wat betreft het (al dan niet op diens 
verzoek) telefonisch horen van bezwaarmakers? 
Drie situaties kunnen zich voordoen. Wanneer 
zowel het bestuursorgaan als de bezwaarmaker 
kiezen voor telefonisch horen is het toegestaan, 
mits dat voldoende zorgvuldig gebeurt. Wil de 
bezwaarmaker telefonisch gehoord worden, 
maar wil het bestuursorgaan dat liever niet, dan 
kan het verzoek afgewezen worden indien telefo-
nisch horen in dat concrete geval, gezien de be-
langen van zowel het bestuursorgaan als de be
langhebbende, niet voldoende zorgvuldig zou 
kunnen. Stelt het bestuursorgaan voor om telefo-
nisch te horen, maar stemt de bezwaarmaker 
daar niet mee in, dan is telefonisch horen niet 
mogelijk. Een bezwaarmaker moet altijd instem-
men met telefonisch horen. Bij twijfel moet een 
bestuursorgaan aannemelijk maken dat is inge-
stemd met telefonisch horen en die instemming 

moet bij voorkeur schriftelijk worden vastgelegd 
(CBb 29 mei 2018, ECLI:NL:CBB:2018:315; ABRvS 
5 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1780). Ontstaat op 
enig moment twijfel of telefonisch kan worden 
gehoord, dan moet het bestuursorgaan daarover 
navraag doen bij bezwaarmaker (ABRvS 19 maart 
2014, ECLI:NL:RVS:2014:935).
M. Wever
 

AB 2019/98

AFDELING BESTUURSRECHTSPRAAK VAN DE 
RAAD VAN STATE
21 november 2018, nr. 201800675/1/V6
(Mrs. R. van der Spoel, E. Steenwijk, C.M. Wissels)
m.nt. M. Wever*

Art. 7:4, 7:9, 7:11 Awb 

ECLI:NL:RVS:2018:3787

De omstandigheid dat stukken pas laat in de 
bezwaarfase worden overgelegd, betekent niet 
dat die stukken niet bij de beoordeling in be-
zwaar kunnen worden betrokken.

De minister heeft zich in het besluit van 10 mei 2017 
op het standpunt gesteld dat hij geen rekening kan 
houden met de door appellant in bezwaar overge-
legde medische stukken, omdat appellant bijzonde-
re omstandigheden uiterlijk tijdens de telefonische 
hoorzitting op 9 september 2016 naar voren had 
moeten brengen en dat het te laat is om rekening 
met deze omstandigheden te houden. Anders dan 
de minister stelt betekent de omstandigheid dat ap-
pellant die stukken pas in de bezwaarfase heeft 
overgelegd, niet dat die stukken niet bij de beoorde
ling in bezwaar konden worden betrokken. De mi-
nister heeft de door appellant overgelegde medi-
sche stukken ten onrechte niet bij zijn beoordeling 
in bezwaar betrokken. Reeds hierom komt het be-
sluit van 10 mei 2017 wegens strijd met art. 7:11 
lid 1 Awb voor vernietiging in aanmerking.

Uitspraak op het hoger beroep van appellant, te-
gen de uitspraak van de Rechtbank Midden-Ne-
derland van 7 december 2017 in 17/2490 in het 
geding tussen:
Appellant,
en
De Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid.

*	 M. Wever is promovendus aan de Rijksuniversiteit Gronin-
gen.
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Procesverloop

Bij besluit van 17 oktober 2016 heeft de minister 
appellant een boete opgelegd van € 500 wegens 
het niet naleven van artikel 7, eerste lid, van de 
Wet inburgering (hierna: de Wi).

Bij besluit van 10 mei 2017 heeft de minister 
het daartegen door appellant gemaakte bezwaar 
ongegrond verklaard.

Bij uitspraak van 7 december 2017 heeft de 
rechtbank het daartegen door appellant ingestel-
de beroep ongegrond verklaard. Deze uitspraak is 
aangehecht (niet opgenomen: red.).

Tegen deze uitspraak heeft appellant hoger 
beroep ingesteld.

De minister heeft een schriftelijke uiteenzet-
ting gegeven.

De Afdeling heeft de zaak ter zitting behan-
deld op 7 augustus 2018, waar appellant, bijge-
staan door mr. G. van Reemst, advocaat te Utrecht, 
en de minister, vertegenwoordigd door drs. P.M.S. 
Slagter, zijn verschenen.

	Overwegingen
1.	 Bij brief van 16 augustus 2013 heeft de 
minister appellant meegedeeld dat hij inburge-
ringsplichtig is, dat zijn inburgeringstermijn op 
22 juli 2013 is gestart en dat hij voor 21 juli 2016 
aan deze plicht moet hebben voldaan. Aangezien 
appellant niet voor die datum heeft voldaan aan 
de inburgeringsplicht, heeft de minister hem bij 
voorlopige beschikking van 25 juli 2016 meege-
deeld dat hij een boete krijgt en dat de hoogte 
daarvan voorlopig € 1.250 is. Bij besluit van 17 ok-
tober 2016 heeft de minister appellant een boete 
van € 500 opgelegd. Omdat appellant niet op tijd 
is ingeburgerd, moet hij voorts de lening die hij 
bij Dienst Uitvoering Onderwijs (hierna: DUO) 
heeft afgesloten terugbetalen.
2.	 Appellant heeft op 26 juli 2016 aan zijn 
inburgeringsverplichting voldaan. De minister 
heeft hem niet de maximale boete opgelegd, om-
dat appellant cursusuren heeft gevolgd aan een 
instelling met een blik-op-werk-keurmerk.
3.	 Op dit geding is de Wi van toepassing zo-
als die wet luidde tot de inwerkingtreding van de 
Wet van 23 juni 2017 (Stb. 2017, 285) op 1 okto-
ber 2017.
4.	 Artikel 7 van de Wi luidt: 

“1. De inburgeringsplichtige verwerft binnen 
drie jaar mondelinge en schriftelijke vaardig-
heden in de Nederlandse taal op ten minste 
het niveau A2 van het Europese Raamwerk 
voor Moderne Vreemde Talen en kennis van 
de Nederlandse samenleving. […] 
3. Onze Minister verlengt de in het eerste lid 
bedoelde termijn: 

a. indien de inburgeringsplichtige aanneme-
lijk maakt dat hem geen verwijt treft ter zake 
van het niet voldoen aan de inburge-
ringsplicht, […]”

Artikel 31 van de Wi luidt: 
“1. Onze Minister legt een bestuurlijke boete 
op aan de inburgeringsplichtige die niet bin-
nen de in artikel 7, eerste lid, genoemde ter-
mijn, of de met toepassing van artikel 7, derde 
lid, of van de krachtens artikel 7, vierde lid, 
aanhef en onderdeel a, gestelde regels ver-
lengde termijn aan de inburgeringsplicht 
heeft voldaan. […]”

5.	 De Afdeling stelt vast dat het hoger be-
roep op zowel de aan appellant opgelegde boete 
als de terugvordering van de lening voor de in-
burgeringscursus ziet.
6.	 Appellant betoogt dat de rechtbank ten 
onrechte heeft geoordeeld dat uit het besluit van 
10 mei 2017 blijkt dat een volledige heroverwe-
ging heeft plaatsgevonden en dat de minister te-
recht geen aanleiding heeft gezien om de inbur-
geringstermijn alsnog te verlengen. Volgens 
appellant heeft de minister in bezwaar geen re-
kening gehouden met de door hem aangevoerde 
medische omstandigheden, terwijl hem tijdens 
de hoorzitting in bezwaar uitdrukkelijk is ge-
vraagd om medische stukken aan te leveren. 
Door deze medische informatie niet alsnog bij de 
besluitvorming te betrekken, heeft er geen volle-
dige heroverweging plaatsgevonden. De recht-
bank heeft dat niet onderkend, aldus appellant.
6.1. 	 Artikel 7:11 van de Algemene wet be-
stuursrecht (hierna: de Awb) luidt: 

“1. Indien het bezwaar ontvankelijk is, vindt 
op grondslag daarvan een heroverweging van 
het bestreden besluit plaats.”

6.2. 	 De rechtbank heeft in de aangevallen uit-
spraak overwogen dat de minister ter zitting 
heeft toegelicht dat een verlenging van de ter-
mijn ook met terugwerkende kracht kan en dat 
als de termijn wordt verlengd, de terugvordering 
van de lening van de baan is en er ook geen grond 
meer is om aan appellant een boete op te leggen. 
De minister heeft deze overweging in hoger be-
roep niet bestreden. De vraag die derhalve beant-
woording behoeft is of de minister ten onrechte 
geen aanleiding heeft gezien om de inburge-
ringstermijn te verlengen wegens de door appel-
lant aangevoerde omstandigheden.
6.3. 	 De minister heeft zich in het besluit van 
10 mei 2017 op het standpunt gesteld dat hij geen 
rekening kan houden met de door appellant in 
bezwaar overgelegde medische stukken, omdat 
appellant bijzondere omstandigheden uiterlijk 
tijdens de telefonische hoorzitting op 9 septem-
ber 2016 naar voren had moeten brengen en dat 
het te laat is om rekening met deze omstandighe
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den te houden. Anders dan de minister stelt bete-
kent de omstandigheid dat appellant die stukken 
pas in de bezwaarfase heeft overgelegd, niet dat 
die stukken niet bij de beoordeling in bezwaar 
konden worden betrokken. De minister heeft de 
door appellant overgelegde medische stukken 
ten onrechte niet bij zijn beoordeling in bezwaar 
betrokken. Reeds hierom komt het besluit van 
10 mei 2017 wegens strijd met artikel 7:11, eerste 
lid, van de Awb voor vernietiging in aanmerking. 
De rechtbank heeft dat niet onderkend.

Het betoog slaagt.
6.4. 	 De minister had in bezwaar moeten on-
derzoeken of de door appellant gestelde medi-
sche omstandigheden aanleiding vormden om 
de inburgeringstermijn te verlengen en dat heeft 
hij niet gedaan. Dat maakt de boeteoplegging in 
dit geval onrechtmatig.

Het standpunt van de minister ter zitting dat 
de uitkomst van het bezwaar niet anders zou zijn 
geweest indien hij de overgelegde medische stuk-
ken wel bij zijn beoordeling had betrokken wordt 
niet gevolgd. Gelet op de daarin genoemde feiten 
en omstandigheden, waaronder dat en waarom 
appellant dakloos is geweest en de genoemde 
medische problematiek, is niet zonder meer dui-
delijk dat deze geen aanleiding voor verlenging 
van de inburgeringstermijn kunnen vormen.
6.5. 	 Nu uit het voorgaande volgt dat de mi-
nister onvoldoende onderzoek heeft gedaan en 
het besluit van 10 mei 2017 niet op een deugdelij-
ke motivering berust, bestaat geen aanleiding om 
de rechtsgevolgen van dat besluit dat voor ver
nietiging in aanmerking komt in stand te laten. 
Omdat het om een boetebesluit gaat, betekent dit 
dat het besluit van 17 oktober 2016 moet worden 
herroepen. Dit betekent dat appellant geen boete 
hoeft te betalen en dat de verplichting om de le-
ning voor de inburgeringscursus terug te betalen 
komt te vervallen.
7.	 Het hoger beroep is gegrond. De aange-
vallen uitspraak moet worden vernietigd. Doen-
de hetgeen de rechtbank zou behoren te doen, zal 
de Afdeling het beroep van appellant tegen het 
besluit van 10 mei 2017 alsnog gegrond verkla-
ren, dat besluit vernietigen en het besluit van 
17 oktober 2016 herroepen. Gelet hierop behoeft 
hetgeen appellant overigens heeft aangevoerd 
geen bespreking.
8.	 De minister dient op na te melden wijze 
tot vergoeding van de proceskosten te worden 
veroordeeld.

Beslissing

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State:
I.	 verklaart het hoger beroep gegrond;

II.	 vernietigt de uitspraak van de Recht-
bank Midden-Nederland van 7 december 2017 
in 17/2490;
III.	 verklaart het in die zaak ingestelde be-
roep gegrond;
IV.	 vernietigt het besluit van de Minister van 
Sociale Zaken en Werkgelegenheid van 10 mei 
2017, kenmerk JSCI240/004134326;
V.	 herroept het besluit van de Minister van 
Sociale Zaken en Werkgelegenheid van 17 okto-
ber 2016, kenmerk HH35/462748765;
VI.	 veroordeelt de Minister van Sociale 
Zaken en Werkgelegenheid tot vergoeding van bij 
appellant in verband met de behandeling van het 
bezwaar opgekomen proceskosten tot een be-
drag van € 1.002 (zegge: duizendtwee euro), ge-
heel toe te rekenen aan door een derde beroeps-
matig verleende rechtsbijstand;
VII.	 veroordeelt de Minister van Sociale Zaken 
en Werkgelegenheid tot vergoeding van bij ap-
pellant in verband met de behandeling van het 
beroep en het hoger beroep opgekomen proces-
kosten tot een bedrag van € 2.004 (zegge: twee-
duizend vier euro), geheel toe te rekenen aan 
door een derde beroepsmatig verleende rechts-
bijstand, en € 22,40 (zegge: tweeëntwintig euro 
en veertig cent) aan reiskosten
VIII.	 gelast dat de Minister van Sociale Zaken 
en Werkgelegenheid aan appellant het door hem 
betaalde griffierecht ten bedrage van € 172 (zeg-
ge: honderdtweeënzeventig euro) voor de be-
handeling van het beroep en het hoger beroep 
vergoedt.

Noot

1.	 Inburgeringsplichtigen die over onvol-
doende middelen beschikken om hun inburge-
ringscursus te betalen kunnen voor die kosten 
een lening afsluiten (art. 16 lid 1 Wet inburge-
ring). Wordt binnen de daarvoor gestelde termijn 
voldaan aan de inburgeringsplicht, dan hoeft de 
lening niet te worden terugbetaald (art. 4.13 lid 3 
Besluit inburgering). Wordt niet binnen de daar-
voor gestelde termijn ingeburgerd, dan moet de 
lening wel worden terugbetaald (art. 16 lid 3 
Wib) en legt de minister een bestuurlijke boete 
op (art. 31 Wib). 

Hoewel het niet duidelijk in de bovenstaande 
uitspraak naar voren komt, en de verplichting de 
lening terug te betalen als niet tijdig wordt inge-
burgerd bovendien rechtstreeks uit de wet lijkt 
voort te vloeien (zie art. 16 lid 3 Wib), blijkt na na-
vraag bij de advocaat van appellant dat er in deze 
zaak twee besluiten ter discussie stonden: een 
bestuurlijke boete en een besluit over de ver-
plichting de lening terug te betalen. Zie over het 
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besluitkarakter van de terugbetalingsverplichting 
ook: Rb. Zeeland West-Brabant 21 september
2018, ECLI:RBZWB:2018:5632. 
2.	 De casus: appellant had net niet op tijd 
aan zijn inburgeringsverplichting voldaan. Hij 
moest daarom een boete van € 500 betalen en de 
aan hem verstrekte inburgeringslening terugbe-
talen. Appellant betoogt echter dat de minister de 
inburgeringstermijn had moeten verlengen we-
gens medische omstandigheden, en dat de mi-
nister ten onrechte geen rekening heeft gehou-
den met de door hem in bezwaar ingediende 
stukken ter onderbouwing van die omstandighe
den. De minister had zich op het standpunt ge-
steld dat appellant de medische gegevens te laat 
naar voren had gebracht om er in zijn besluit re-
kening mee te houden. Nieuwe gegevens konden 
uiterlijk tot tijdens de (telefonische) bezwaar-
hoorzitting naar voren worden gebracht, aldus de 
minister. 

De Afdeling maakt korte metten met dat stand-
punt (zoals zij dat in sterk vergelijkbare bewoor-
dingen eerder ook al deed, zie o.a. ABRvS 3 sep-
tember 2003, AB 2003/389, m.nt. Sewandono en 
ABRvS 1 mei 2013, AB 2013/167, m.nt. Koenraad). 
Anders dan de minister stelt, betekent de om
standigheid dat appellant de medische stukken 
pas (laat) in de bezwaarfase heeft overgelegd, 
niet dat die stukken niet bij de beoordeling in be-
zwaar hoeven te worden betrokken. 
3.	 Art. 7:11 Awb vereist een volledige her-
overweging op grondslag van het bezwaar. Bij de 
beoordeling van een bezwaar dient het bestuurs
orgaan in beginsel uit te gaan van de feiten, de 
omstandigheden, het beleid en het recht op het 
moment van het nemen van het besluit op het 
bezwaar (o.a. CBb 9 april 2009, AB 2010/118, m.nt. 
O.J.D.M.L. Jansen). Een bezwaarmaker mag dan 
ook feiten en bewijsmiddelen aanleveren zolang 
het bestuursorgaan nog niet op het bezwaar 
heeft beslist. 
4.	 Ook art. 7:4 lid 1 Awb, dat regelt dat be
langhebbenden tot tien dagen voor de hoorzit-
ting nadere stukken kunnen indienen, geeft be-
stuursorganen niet de bevoegdheid om na die 
termijn ingediende stukken buiten beschouwing 
te laten. Wordt naar de mening van het bestuurs
orgaan (te) kort voor de hoorzitting, of pas tijdens 
of na de hoorzitting nieuwe informatie bekend 
die voor de besluitvorming mogelijk relevant is, 
dan kan dat aanleiding vormen om de hoorzit-
ting te verplaatsen of een tweede hoorzitting te 
beleggen (art. 7:9 Awb), om zo partijen de kans te 
geven van de nieuwe informatie kennis te nemen 
en er zo nodig op te reageren. Echter, dat infor-
matie pas in een laat stadium van de bezwaar-
procedure bekend wordt, kan in beginsel geen re-
den zijn om die informatie buiten beschouwing 

te laten (zie in dat verband opnieuw ABRvS 1 mei 
2013, AB 2013/167, m.nt. Koenraad). De Afdeling 
oordeelt dan ook terecht dat de minister de door 
appellant aangevoerde medische gegevens ten 
onrechte niet bij zijn beoordeling van het be-
zwaar heeft betrokken. Er is derhalve geen sprake 
geweest van een volledige heroverweging in de 
zin van art. 7:11 Awb en reeds daarom komt de 
bestuurlijke boete voor vernietiging in aanmer-
king. 
M. Wever
 

AB 2019/99

AFDELING BESTUURSRECHTSPRAAK VAN DE 
RAAD VAN STATE
9 januari 2019, nr. 201802226/1/A3
(Mrs. C.J. Borman, B.P. Vermeulen, J.J. van Eck)
m.nt. P.J. Stolk

Art. 1 aanhef en onder b, art. 3, 10 lid 2 aanhef en 
onder e Wet openbaarheid van bestuur

ECLI:NL:RVS:2019:48

Openbaarheid van bestuur. Privacy en ambte-
naar. Openbaarheid integriteitsonderzoek.

Bestuurlijke aangelegenheid.

Het rapport heeft deels betrekking op de integriteit 
van een met naam genoemde gemeenteambtenaar 
en ziet in zoverre op diens persoonlijk functioneren 
met betrekking tot zijn functie. De Afdeling is van 
oordeel dat openbaarmaking van het rapport in zo-
verre de persoonlijke levenssfeer van de betrokken 
ambtenaar raakt. Het college heeft zich in redelijk-
heid op het standpunt kunnen stellen dat de eerbie-
diging van de persoonlijke levenssfeer van belang
hebbende in de weg staat aan openbaarmaking 
van het rapport in zoverre, omdat openbaarmaking 
van die informatie kan leiden tot persoonlijke scha-
de voor belanghebbende. Het college heeft zich in 
dit verband terecht op het standpunt gesteld dat het 
belang van de eerbiediging van de persoonlijke le-
venssfeer niet voldoende kan worden beschermd 
door het anonimiseren van de informatie. Daarbij 
is niet alleen van belang dat de identiteit van de be-
trokken ambtenaar reeds bekend is bij appellant, 
maar evenzeer dat deze ook voor anderen gemak-
kelijk uit de informatie is te herleiden.

Na met toepassing van art. 8:29 Awb kennis te 
hebben genomen van het door het college overge-
legde document overweegt de Afdeling dat para-
grafen 1, 3, 4.1, 4.3 en 4.4 niet uitsluitend betrekking 
hebben op de integriteit van een met naam ge-
noemde gemeenteambtenaar. De openbaarmaking 
van het rapport mocht daarom niet integraal wor-
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