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Rede van de voorzitter, Bert Marseille

Beste mensen,

Jaarredes bij de VAR gaan meestal over een actueel onderwerp dat verband houdt
met het bestuursrecht. Dit jaar wil ik van die gewoonte afwijken, door het te heb-
ben over de VAR zelf. Mijn verhaal begint 24 jaar geleden, toen ik voor het eerst
bij een VAR-jaarvergadering was. In mijn herinnering reisde ik samen met twee
collega’s, Kars de Graaf en Richard Neerhof, van Groningen naar Utrecht, waar
we een geweldige dag hadden, helemaal achter in de zaal, in een of andere ano-
nieme vergaderlocatie in Hoog Catharijne. Richard zat trouwens ook voor in de
zaal, want tot mijn grote jaloezie stelde hij toen al een vraag! Het was de dag dat
ik helemaal ondersteboven raakte van Bart Jan van Ettekoven — dat jaar een van de
preadviseurs —, de dag dat ik eindelijk weer eens een pak aan had, en de dag dat ik
allerlei aardige nieuwe mensen leerde kennen, doordat Richard, die in Utrecht, in
Amsterdam en in Maastricht had gewerkt, heel veel mensen kende en hij zo sociaal
was die met Kars en mij te delen.

Het volgende jaar gingen we weer naar de VAR, en toen raakte ik helemaal onder-
steboven van Ben Schueler, van Bruno van Ravels en van Jessica Hoitink. U hoort
het, de VAR heeft mij veel gebracht. En het werd nog meer, want in 2006 mocht ik
een preadvies schrijven en in datzelfde jaar kwam ik in het bestuur, doordat Michiel
Herweijer, toen hoogleraar bestuurskunde in Groningen, eruit stapte en zei: is dat
niet wat voor jou? Maar toch, voor mij was de VAR vooral iets van, taken for granted:
het was er gewoon, het was goed dat het er was, maar het hoe, het waarom, en het
waarvoor — daar stond ik eerlijk gezegd nooit bjj stil.

Toen ik ineens zelf voorzitter van de VAR was, veranderde dat. Ik ben blij dat de
VAR er is en ze, we doen het goed. Dat vond ik 24 jaar geleden, vier jaar geleden toen
ik voorzitter werd en ook nu. Dat is dankzij de betrokkenheid van jullie, leden en
bestuursleden, die, vind ik, in grote harmonie samen bezig willen zijn met de vraag
hoe het bestuursrecht beter of nog beter kan.

Maar behalve dat we het goed doen: doen we als VAR ook steeds het goede? Als
je als lid van het VAR-bestuur of als voorzitter zelf al niet over die vraag gaat naden-
ken, dan zijn er altijd wel anderen die je bij die vraag bepalen. Voor mij gebeurde
dat twee jaar geleden, tijdens een gesprekje in de pauze van de jaarvergadering, met
een ontzettend aardige, wat allenige ambtenaar uit een niet heel grote Nederlandse
gemeente, die mij vroeg of hij ook actief kon worden in de VAR. Een heel simpele
vraag, maar ook een die ik totaal niet had zien aankomen. Wat ik antwoordde weet
ik niet meer, vast iets in de trant van ‘Hele goede vraag!’, wat meestal betekent dat
je geen goed antwoord voorhanden hebt. Maar de vraag ‘Kan ik actief worden in de
VAR?’ bezorgde mij wel drie eyeopeners.



De eerste: op een jaarvergadering van de VAR is het een drukte van belang, maar
het is een selectief gezelschap dat je daar vindt. Voor de ambtenaar die mij vroeg
of hij actief kon worden in de VAR, gold dat hij op de jaarvergadering een witte raaf
was. Heel vreemd eigenlijk, want er zijn eindeloos veel gemeenteambtenaren waar-
van je, als je niet beter wist, zou denken dat ze massaal bij de VAR te vinden zijn,
omdat de VAR veel voor hen kan betekenen en zij veel voor de VAR kunnen beteke-
nen. En dat geldt niet alleen voor gemeenteambtenaren. In de periode dat ik bij de
rechtbank Assen werkte, tussen 1994 en 1999, wist ik niet eens dat de VAR bestond,
terwijl ik mij nooit intensiever met het bestuursrecht heb beziggehouden dan in
die vijf jaar. Dat was dus mijn eerste eyeopener: we zijn er als VAR voor iedereen
die zich met het bestuursrecht bezighoudt, maar bij de VAR zijn de verschillende
geledingen van het bestuursrecht lang niet allemaal even goed vertegenwoordigd.

Mijn tweede eyeopener betrof de inhoud van de vraag: actief worden in de VAR.
Ik realiseerde me door die vraag dat je eigenlijk maar op twee manieren actief kunt
zijn in de VAR: door bijeenkomsten van de VAR te bezoeken of door in het bestuur
te gaan zitten. Er zijn natuurlijk uitzonderingen, maar die zijn behoorlijk schaars.
Ik denk zelf direct aan het digiteam, tijdens corona opgezet door Willemien den
Ouden, om de techniek van digitale vergaderingen in goede banen te leiden, en
dan met name aan twee leden daarvan, Demy Jongkind en Veerle van Waarde,
die mij digitaal door mijn eerste maanden als voorzitter heen hebben gesleept.
Soms zijn er commissies met rapporten, zoals de commissie-Polak, de commissie-
Widdershoven en de commissie-Schueler, maar daar moet je voor gevraagd worden
en datzelfde geldt voor jury’s van de prijzen die we uitreiken. En aan de VAR-pleit-
wedstrijd kan je alleen deelnemen als je studeert. Soms is er een spontaan initia-
tief, zoals na een bijeenkomst op 31 januari over het bestuursrechtonderwijs op
hbo en universiteit, waar allerlei mensen elkaar vonden in hun enthousiasme en
daarmee verder willen — en ook gaan — onder de vlag van de VAR, iets wat ik ont-
zettend mooi vind. Maar dat zijn de uitzonderingen. In reactie op de vraag die mij
werd gesteld had ik die ambtenaar eigenlijk niets te bieden. Dat was mijn tweede
eyeopener: de VAR is bloeiend, maar ze is wel een beetje een monocultuur: die van
de bijeenkomsten.

De derde eyeopener betrof de mogelijkheid om lid te worden van het bestuur van
de VAR, want dat was in theorie zeker een optie voor die ambtenaar. Ik had bijna
tegen hem gezegd: nou, u kunt wel bestuurslid worden. Op het moment dat ik met
hem sprak was er geen vacature, maar ik realiseerde me eerlijk gezegd ook min
of meer voor het eerst dat het bestuur hoe je het ook wendt of keert een tamelijk
gesloten bolwerk is met een codptatiesysteem voor de ‘top’ van het bestuursrecht.

De vraag is vervolgens: wat doe je met die eyeopeners? Het feit dat je iets wat
scherper of heel veel scherper ziet dan daarvoor, wil niet noodzakelijk zeggen dat je
ook dingen wilt of moet veranderen. Het kan zelfs zijn dat je extra blij bent met wat
je hebt. Als bestuur van de VAR volgen we twee sporen: we koesteren de VAR zoals
die nu is, maar we willen ook werk maken van de volgende drie, ‘toevallig’ aan mijn
drie eyeopeners gekoppelde ambities:
verbreding van ons publiek;
verbreding van activiteiten en inbreng van leden;
verbreding van het bestuur.



De achterliggende reden is eigenlijk heel simpel, maar eerlijk gezegd ook heel
groot. Het bestuursrecht is in potentie een enorm krachtig instrument om een
samenleving goed te laten functioneren. Er zijn in Nederland heel veel mensen die
zich met het bestuursrecht bezighouden, met heel veel kennis, ervaringen, ideeén
en idealen. Om die te delen en verder te brengen wil je die mensen een platform
bieden. Volgens mij doen we dat eigenlijk al heel goed. Maar het kan nog beter.
Daar willen wij ons als bestuur de komende jaren sterk voor maken. Hoe gaan we
dat doen?

Voor wat betreft de laatste van mijn drie eyeopeners: de verbreding van het
bestuur — dat was het gemakkelijkst, want die vraag diende zich snel aan, vanwege
een vacature voor een bestuurslid. Sinds jaar en dag was het gebruikelijk dat een
aftredend bestuurslid zijn of haar eigen vervanger zocht, die dan vervolgens in het
bestuur plaatsnam. Van die traditie hebben we verleden jaar afscheid genomen. We
kijken nu primair vanuit welke geleding in het bestuursrecht we het bestuur wil-
len versterken. Vorig jaar was dat de sociale advocatuur, in de persoon van Renske
Imkamp, dit jaar de eerstelijnsrechtspraak, in de persoon van — en ik ben ontzet-
tend blij dat zij tot het bestuur toetreedt — Zahra Achouak el Idrissi, rechter in de
rechtbank Amsterdam.

Voor wat betreft allerlei mogelijke andere punten van vernieuwing: vorig jaar
hebben we als bestuur besloten tijd vrij te maken om na te denken waar we als VAR
over vijfjaar willen zijn. Dat heeft tot twee concrete acties geleid.

De eerste: een enquéte onder de leden met de vraag: hoe vinden jullie dat de VAR
het doet? Wat kan beter, wat zou anders moeten, wat zou zo moeten blijven als
het is? Die enquéte leverde veel reacties, en gelukkig ook veel positieve reacties
op. De leden van de VAR die de enquéte invulden vinden dat we het als vereniging
goed doen. Aandachtspunten die ze noemden waren, een beetje kort door de bocht
geformuleerd, meer oog voor moderne communicatiemiddelen, meer oog voor
inclusiviteit en een grotere betrokkenheid van de leden.

Als bestuur hebben we vervolgens een heidag georganiseerd — in ons geval: een
middag in Den Haag —, om met elkaar over de toekomst te praten, onder leiding van
een gespreksleider van buiten het bestuur. Dat was Sandra van Heukelom-Verhage,
bestuursvoorzitter van Pels Rijcken, die ik ken uit de redactie van het Nederlands
Tijdschrift voor Bestuursrecht en van wie ik weet dat je als je op dit punt tot iets wilt
komen, met haar in zee moet gaan. We hebben die middag heel hard gewerkt. Eerst
hadden we het over wat we als missie van de VAR zien, daarna over de doelen die
we, in het licht van die missie, willen bereiken en tot slot over de acties die nodig
zijn om die doelen te bereiken om de missie te realiseren. Over de missie waren we
het snel eens. Ik breng die even in beeld.

In 2030 is de VAR dé verbindende en toonaangevende vereniging voor iedereen die
betrokken is bij het bestuursrecht, waar hoogwaardige rechtsontwikkeling en
praktijkgerichte verdieping centraal staan. De VAR is breed vertegenwoordigd en
relevant voor iedere bestuursrechtjurist, biedt ruimte voor actieve betrokkenheid en
trekt jaarlijks nieuwe leden aan. Kwaliteit en bezinning vormen de basis, met oog
voor actualiteit en de maatschappelijke impact van het bestuursrecht.



Dan de concretisering. We willen die verbindende, relevante en waardegenere-
rende vereniging zijn — om het zo maar even te noemen —, door de volgende negen
dingen te realiseren:

«  eenrepresentatieve vertegenwoordiging te hebben van alle onderdelen die met het bestuurs-
recht bezig zijn (rechterlijke macht, advocatuur, wetenschap, openbaar bestuur (uitvoering
en wetgeving, centraal en decentraal);

«  zichtbaar te zijn als vereniging;

«  nieuwe leden te werven;

+ leden op meerdere (laagdrempelige) manieren actief bij de (activiteiten van de) vereniging
te betrekken en zich thuis en gezien te laten voelen;

+  duurzaamenstructureel samen te werken met andere relevante stakeholders in het bestuurs-
recht op een wijze waar onze leden van profiteren;

«  hetverbreden van activiteiten;

+  het algemeen bestuursrecht mede te beschouwen vanuit algemene ontwikkelingen in de
samenleving en trends in het bijzondere bestuursrecht, en te vertalen naar impact op de
samenleving;

«  waardevolle/bruikbare erkenning te geven aan personen die een belangrijke bijdrage leveren
aan de ontwikkeling van het algemeen bestuursrecht;

+  het aanstellen van afgespiegelde en daadkrachtige bestuursleden die bijdragen aan de doel-
stellingen.

Dat willen we allemaal gaan doen. Het is best veel, helemaal omdat we niets willen
doen in plaats van wat we nu doen. We zijn op dit moment binnen het bestuur aan
het inventaristeren wie zich het meest met wat voor acties op welke doelen wil rich-
ten. Daar rolt dan, denk ik, als vanzelf een prioriteitenlijstje uit. Maar we kunnen
het als bestuur niet alleen, want we zijn ‘maar’ met z’n vijftienen. We hebben ook
de leden nodig. Dus grote kans dat we binnenkort met een call komen, waarin we
vragen wie het leuk vindt om met ons mee te denken over, en mee te werken aan,
concrete acties ter realisering van deze doelstellingen.

Ik ben heel benieuwd waar we als VAR over vijf jaar staan. Ik hoop op (nog) meer
mensen die op allerlei verschillende manieren en op allerlei verschillende plaatsen
in de vereniging actief zijn en meedenken, zodat ik, als ik in de pauze van de jaar-
vergadering in 2030 iemand tegenkom die mij vraagt ‘Kan ik ook actief worden in
de VAR?’ kan zeggen: ja, zeker, op heel veel manieren, vraag het maar even aan de
voorzitter, die staat daar, en die is ongetwijfeld blij om dat te horen.

Nog een laatste punt. Bij het ‘actief zijn in de VAR’ heb ik een belangrijk punt nog
niet genoemd: het schrijven van een preadvies. Een van de wonderen van de VAR
vind ik dat, wat er ook gebeurt, er elk jaar weer drie of vier preadviezen liggen over
een onderwerp dat de gemoederen in het bestuursrecht bezighoudt en waarover
we, hier op de jaarvergadering, de gedachtevorming verder willen brengen, pre-
adviezen, geschreven door mensen van binnen — en buiten! — het bestuursrecht die
daar iets over vinden en die in staat zijn hun gedachten daarover helder, en zeker
ook beknopt, op papier te zetten.

Wat ik ontzettend mooi vind aan de preadviezen van dit jaar, als geheel bekeken,
is dat ze elk vanuit de specifieke expertise van de auteur of auteurs, een enorme
betrokkenheid laten zien, gericht op de inzet van het recht ter verwezenlijking van
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het doel om rechtvaardige ‘oplossingen’ te vinden voor mensen met schade door
overheidshandelen, waardoor die weer verder kunnen met hun leven.

Bij Rianka Rijnhout en Rosalba van Tilburg krijgen we een beeld van de onaf-
zienbare hoeveelheid aan kennis die er in het civiele recht is om na te denken over
de vraag waar mensen met schade het meest mee geholpen zijn, en over de manier
waarop die doelstelling van zinvol compenseren kan worden verbonden met of kan
worden ingepast in het normatieve kader van het civiele schadevergoedingsrecht.
Daarvan kunnen we in het bestuursrecht volgens mij veel leren. Bij Berthy van den
Broek ervaren we een ruime ervaring met de praktijk van massale schadeathan-
deling, van hoog in de lucht bij Schiphol tot diep onder de grond in Groningen.
Haar beschouwingen monden uitin de inzet om vooral te doen ‘wat werkt’. Ze komt
dan, misschien naar analogie van de Jumbo met z’'n zeven zekerheden, tot zeven
uitgangspunten. Dan het preadvies van Thijs Franssen en Jean-Paul Heinrich. Jean-
Paul was er vandaag ontzettend graag bij geweest, maar doordat hij ziek is, is dat
onmogelijk. Dat vind ik heel erg jammer, en dat is dan nog een understatement.
Maar Jean-Paul zei, toen ik eerder deze week contact met hem had, dat hij het vooral
belangrijk vindt dat iedereen hier een fijne dag heeft, met een levendige discussie
over de preadviezen. Groots, wat mij betreft. Bij het preadvies van Thijs Franssen en
Jean-Paul Heinrich is de inzet — onder meer — het zo slim mogelijk kanaliseren van
alle rechtsvragen die onvermijdelijk opkomen in massale en gelijksoortige proce-
dures over schadevergoeding, zodat heel snel voor alle betrokkenen duidelijkheid
ontstaat over welke wijze van regeltoepassing leidt tot rechtmatige beslissingen.
En ten slotte: bij Michiel Tjepkema zien we een zoektocht naar een evenwichtige
schadebenadering. Michiel begint met de constatering dat we te maken hebben met
maatschappelijke problemen waarvoor geldt dat ze qua impact misschien niet eens
heel erg van elkaar verschillen. Ik noem ‘Groningen’, de toeslagenaffaire, maar ook
levenslange ziekte door de Q-koorts, trauma’s door ervaringen met de jeugdzorg,
en ook gijzeling en armoede vanwege niet betaalde verkeersboetes. Zulke proble-
men leiden, aldus Michiel, tot grote verschillen in vergoeding van schade, en hij
gaat dan in op de vraag hoe we tot een evenwichtiger benadering van al dat uiteen-
lopende schadeveroorzakende overheidshandelen kunnen komen.

In de vier preadviezen — evenals in de NTB-recensies — zit heel veel denkkracht
en heel veel betrokkenheid. Ik weet zeker dat de preadviseurs heel nieuwsgierig
zijn naar alle gedachten, suggesties, kritiek en vragen die hun werkstukken hebben
opgeroepen. Meer dan genoeg reden om daar nu mee te beginnen.
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Plenaire bespreking van de preadviezen®

Preadvies: M.K.G. Tjepkema, ‘De compensatiereflex’
Ton Hartlief*

Afgelopen maandag trof ik bij toeval collega Schlossels in de wandelgangen van de
Maastrichtse faculteit. Ongevraagd drukte hij mij op het hart dat het er bij de VAR
vooral vriendelijk aan toe gaat. Ik heb geen idee waarom hij het nodig vond mij dit
in te scherpen! In ieder geval kost het mij geen enkele moeite veren op de hoed van
Michiel Tjepkema te steken en deze vereniging met zijn preadvies te feliciteren.
U hebt, zeg ik tot de VAR, sowieso een prachtig onderwerp voor uw jaarvergadering
gekozen.

De compensatiemaatschappij staat voor een samenleving waarin de overheid bij
tegenslag de beurs trekt, in het bijzonder ook wanneer zij niet aansprakelijk is. Dat
doet zij steeds vaker. Rond het thema hangt daardoor een sfeer van bezorgdheid.
Het idee is dat een trend waarin de overheid burgers en bedrijfsleven bij maat-
schappelijke tegenslag financieel tegemoet komt buiten de normale kaders, niet
valt vol te houden. Dat leidt tot voor de hand liggende vragen die nadrukkelijk in
het preadvies van Tjepkema centraal staan. Hoe deze trend te beteugelen? Moet,
gegeven de ontstane praktijk, worden ingezet op een wettelijke regeling? En zo, ja
moeten we dan denken aan een bijzondere wet, of aan een nieuwe titel in de Awb?

In het NTB heb ik over het preadvies al de loftrompet gestoken. Tjepkema brengt
eerst de achtergronden en oorzaken van het ontstaan van een compensatiemaat-
schappij in beeld, en daarbij wijst hij onder meer op het vliegwieleffect van de Grote
Drie Crises: ‘Groningen’, corona en de toeslagenaffaire. Daarna stelt hij de vraag
aan de orde of de ontwikkeling in de richting van een compensatiemaatschappij
negatief moet worden geduid: daar kon hij nog wel wat meer pit tonen! Vervolgens
formuleert Tjepkema aan de hand van een aantal ‘uitwassen’, zoals de inzet van
de figuur van de onverplichte tegemoetkoming en de opkomst van de term ruim-
hartigheid, denkrichtingen voor begrenzing. In het slothoofdstuk is de rode draad,
de reguleringsvraag, volledig uitgerold: moet er een wettelijke regeling van de
onverplichte tegemoetkoming komen en is dat dan een bijzondere wet of zou de
materie een plaats moeten krijgen in de Awb? Wie zijn werk kent, vindt het denk ik
verrassend — zeker in het licht van zijn eerdere pleidooi voor een Awb-regeling — dat

1 Inafwijking van eerdere jaarvergaderingen begon de gedachtewisseling per preadvies met een
bijdrage van degene die het preadvies had gerecenseerd in het Nederlands Tijdschrift voor Bestuurs-
recht.

2 Auteurvan de bespreking van het preadvies in NTB 2025/165.
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Tjepkema nu liever géén regulering heeft. Hij vreest vooral dat een algemene rege-
ling perverse prikkels geeft, zodat een nieuwe wet met mogelijk serieuze gevolgen
voor burgers of bedrijfsleven toch het parlement passeert, vanwege de mogelijkheid
om achteraf een tegemoetkomingsregeling op te stellen. Daarmee sluit Tjepkema
zich uiteindelijk toch aan bij de club —waartoe ook ik behoor — die de voordelen van
een algemene wettelijke regeling niet ziet of daarbij te veel reserve heeft.

Ik moet mij vandaag tot een enkele kanttekening beperken. Is het nu erg dat de
overheid coulant compenseert? Die vraag bespreekt Tjepkema in hoofdstuk 3.
Regelingen die niet tot het aansprakelijkheidsrecht herleidbaar zijn, doen volgens
hem in de kern allemaal hetzelfde: ze nemen de hordes weg die het aansprakelijk-
heidsrecht voor gedupeerden opwerpt. Zo bezien, aldus Tjepkema, is er met de cou-
lant compenserende overheid weinig mis. Vervolgens noemt hij wel als nadelen van
verregaande solidariteit dat deze tot rechtsongelijkheid leidt, dat zij de maatschap-
pij enorme sommen geld kost én dat ze de doelen van het aansprakelijkheidsrecht
kan ondermijnen. Daarom is er, zou ik zeggen, met de coulant compenserende
overheid juist heel veel mis. De hordes van het aansprakelijkheidsrecht en de nullen
op het rekest die daarbij horen, zijn er niet voor niets. Op die manier wordt immers
bepaald wanneer vergoeding gerechtvaardigd is en wanneer niet. In wezen wordt
daarmee ook het Normaal Maatschappelijk Risico of het Normaal Ondernemings-
risico afgebakend. Bovendien wordt op deze manier indirect aangegeven tot welke
preventie potentié€le schadeveroorzakers gehouden zijn en tegelijkertijd welke eigen
verantwoordelijkheid potentiéle gedupeerden dragen: of zij zelf voorzorgsmaatrege-
len moeten nemen, of bijvoorbeeld een verzekering zouden moeten afsluiten. Dat
alles wordt juist doorkruist door regelingen die vergoeding toekennen hoewel aan
de voorwaarden van het aansprakelijkheidsrecht niet is voldaan. Ik zeg niet dat
Tjepkema hiervoor helemaal geen aandacht heeft, maar wel dat zijn vertrekpunt
onvoldoende streng is.

Verder valt op dat vooral de politiek het in het preadvies van Tjepkema moet ont-
gelden. Zo suggereert hij dat het, wat oneerbiedig gezegd, ‘smijten met geld’ in
verband met de Grote Drie Crises de drempel heeft verlaagd om de beurs ook in
andere gevallen te trekken. Verder ziet hij de gevolgen van politieke versplintering:
verschillende partijen hebben vooral oog voor specifieke groepen en komen daar-
voor op, terwijl ze weinig aandacht hebben voor het totaalplaatje. Dat kan leiden tot
nieuwe regelingen, of tot nieuwe categorieén in bestaande regelingen, met — neem
de toeslagenaffaire — alle gevolgen van dien. Niet voor niets noemt Tjepkema poli-
tisering de grootste bedreiging voor een weloverwogen schadebeleid. Hij zet zijn
geld vervolgens op een verplichte afkoelingsperiode voor politici: voordat een com-
pensatieregeling kan worden ingevoerd moet een ‘afkoelcommissie’, nota bene
bestaande uit senatoren, worden ingeschakeld. Het is toch van de zotte dat we
zoiets moeten bedenken!

Hoe dan ook zal het de kunst zijn diegenen, politicus of niet, die de onverplichte
tegemoetkomingen een warm hart toedragen terug te leiden naar ‘normaal’: de
reguliere compensatiemechanismen uit ons compensatiehuis die in een als het
goed is doordachte structuur bepalen wanneer mensen hun eigen schade dra-
gen en wanneer niet. Die structuur wordt doorkruist wanneer de overheid toch
de beurs trekt hoewel de gedupeerden nul op het rekest hebben gekregen bij het
volgen van de reguliere route. Niet alleen staat dat haaks op de systematiek en de
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achterliggende gedachten en geeft het verkeerde prikkels op het vlak van preventie,
het leidt ook tot rechtsongelijkheid, tot het uitgeven van overheidsgeld dat daar-
mee dus ook definitief gespendeerd is, tot de bevordering van een lobbycultuur en
tot het als zachte heelmeester doen ontstaan van stinkende wonden. Ongezonde
bedrijven blijven bijvoorbeeld langer overeind dan vanuit economisch perspectief
gewenst is.

Hiermee wil ik niet zeggen dat ons compensatiehuis — ik ben niet gek — optimaal
is ingericht. Zo valt op het vlak van aansprakelijkheid en verzekering nog de nodige
vooruitgang te boeken. Denk maar aan de overstromingen en aan de beroeps-
ziekteproblematiek. Vooruitgang bij aansprakelijkheid en verzekering zou de druk
om met nieuwe regelingen te komen verlagen.

Tjepkema heeft in zijn preadvies echt wel oog voor het aansprakelijkheidsrecht
en ook voor het aanpakken van aan de opkomst van sommige tegemoetkomings-
regelingen ten grondslag liggende problemen van aansprakelijkheid en verzeke-
ring, maar hij had voor mij — ik bedoel het vriendelijk — nog meer mogen hameren
op een terugkeer naar normaal. Misschien denkt men nu: dit is wel heel erg vrien-
delijk, want ik hoor geen vraag! Ik zou dan kunnen zeggen: mijnheer Tjepkema,
wilt u hierop reageren? Datis in ieder geval een vraag, maar om er iets meer richting
aan te geven: wat staat er nu, Michiel, in jouw handboek voor de afkoelcommissie
en welk toetsingskader zou de Afdeling advisering van de Raad van State, toch ook
al een soort afkoelcommissie, hanteren wanneer zij met plannen voor een nieuwe
tegemoetkomingsregeling wordt geconfronteerd?

Michiel Tjepkema

Graag begin ik met Ton te danken voor zijn recensie in het NTB en deze vragen. Hij
heeft nogal wat punten opgeworpen en een rode draad in mijn preadvies gesigna-
leerd; er kwam veel voorbij. Ik begin met het punt van de afkoelcommissie, waar-
over ik in een alweer wat ouder stuk van het wetenschappelijk bureau van het CDA
iets las. In dat stuk ging het over de risico-regelreflex, en het werd aangehaald door
de WRR en in andere rapporten. Ik kwam tot de ontdekking dat er kennelijk ook op
andere terreinen behoefte aan een soort buffer tussen de politiek en de uitvoering
is. Mijn korte opmerking over de afkoelcommissie in het preadvies heb ik later toch
de status van stelling gegeven. Ik zie wel iets in zo’n afkoelcommissie, maar wat
moet die dan gaan doen? In mijn preadvies heb ik dit niet uitgewerkt, zodat ik het
fijn vind er nu iets over te kunnen zeggen.

Mijn gedachten gaan niet uit naar een commissie die zelf de schadekaders gaat
aanreiken en normatieve uitspraken over het eventuele herstel doet. Wel denk ik
aan een commissie die goed beziet welke specifieke expertise nodig is om het her-
stel goed aan te pakken, met aandacht voor de kaders en voor de risico’s die in de
uitvoering worden gelopen. Als voorbeeld noem ik de totstandkoming van de Wet
hersteloperatie toeslagen.’ Ik wil natuurlijk niets vervelends zeggen over civilis-
ten, zeker niet als die zoveel moeite hebben genomen om een recensie te schrijven

3 Hiernain dit verslag: Wht.
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en een mooi referaat te houden, maar mij valt op dat aan de Wht met een vrijwel
volledig civiele expertise is vormgegeven. Er worden allemaal civiele rechters bij-
gehaald, want schade vergoeden is nu eenmaal iets civiels! De commissie van wij-
zen bestond bijna alleen uit civiele rechters. Ik observeerde een totaal gebrek aan
knowhow als het gaat om wat er bestuursrechtelijk en in de uitvoering nodig is. Juist
op dat punt loopt de hersteloperatie nu muur- en muurvast.

Het tegenovergestelde is het geval geweest bij ‘Groningen’. Gedurende een aantal
jaren hebben regelingen daar heel goed gefunctioneerd. Er was wél afstand tot de
politiek en er is over allerlei knelpunten wel degelijk nagedacht. Als je deze twee
voorbeelden met elkaar contrasteert, vraag je je af of zo’n afkoelcommissie met het
oogop het ter hand nemen van een hersteloperatie niet zou kunnen aangeven welke
kaders er zijn en welke risico’s worden gelopen. Vervolgens zou men dan de herstel-
operatie bijvoorbeeld in handen kunnen geven van een kwartiermaker, zoals in het
geval van ‘Groningen’ is gebeurd, met uitgebreide expertise in het nadeelcompen-
satierecht. Bruno van Ravels is later opgevolgd door een civilist, Bas Kortmann. Er
kan op die manier een aanspreekpunt voor de minister en de politiek ontstaan, in
de persoon van iemand die creatief kan denken, een schadebeleid vorm kan geven
en een buffer naar de politiek toe kan vormen.

In het geval van ‘Groningen’ zou een tegenwerping kunnen luiden dat deze aan-
pak niet heeft voorkomen dat een minister met heel veel politieke dadendrang als-
nog grof in het schadebeleid heeft ingegrepen. Ik wil graag toegeven dat je zoiets
nooit helemaal kunt voorkomen. Een afkoelcommissie kan niets anders doen dan
de casus in kaart brengen. Als de politiek maar hard genoeg wil, zullen de eisen van
die kant helaas prevaleren boven wat rechtens verstandig is.

Dit zijn mijn gedachten over een afkoelcommissie in een afkoelperiode. Was een
dergelijke aanpak maar gevolgd nadat het rapport van de commissie-Donner was
verschenen! Hadden we maar even zo’n afkoelcommissie gehad, om op de risico’s
te wijzen. In het rapport van de commissie-Donner staat een waarschuwing. Laat
men het herstel beperkt aanpakken, aldus de commissie, laat men zich richten op
het compenseren van een kleine groep en be careful what you wish for! als men het
toch veel breder zou willen gaan trekken. Die waarschuwing was te beperkt. Je kunt
zo’n zinnetje in een rapport opnemen, maar dat heeft te weinig effect en het heeft in
dit geval het echec niet kunnen voorkomen.

Ton Hartlief

Uit de reactie van Michiel kan ik in ieder geval opmaken dat in zo’n afkoelcommis-
sie geen civilisten moeten zitten!

Tjepkema: O6k!

Hartlief: Dat wil ik wel aannemen. Eigenlijk ging het antwoord veel meer in de
richting van de wijze waarop een hersteloperatie, als eenmaal voor de weg van een
regeling is gekozen, moet worden ingericht. Zonder flauw te willen zijn: mijn vraag
heeft betrekking op een eerdere fase, namelijk de fase waarin het om de vraag gaat
of we wel tot een regeling moeten komen. Ik kan me voorstellen dat we in die fase
een afkoelcommissie een functie zouden kunnen toebedelen. In ieder geval geldt
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dit voor de Afdeling advisering, die er bij wijze van afkoelcommissie tussen kan
worden gezet. De Afdeling moet vaak advies geven over de vraag of een nieuwe
regeling toevoegen aan het palet wel de juiste weg is. Voor de Afdeling advisering
zou het heel handig zijn als er een handboekje-Tjepkema zou zijn waarin we kunnen
lezen wanneer, als aanvulling op het bestaande compensatiehuis en het bestaande
palet aan vergoedingen, iets extra’s moet worden gegeven en wanneer juist niet.

Michiel Tjepkema

In mijn hoofdstuk 4 heb ik geprobeerd iets van een kader daarvoor aan te reiken.
Mij valt op dat de Afdeling advisering in sommige adviezen negatief is over de
figuur van de onverplichte tegemoetkoming als zodanig. In dat verband heb ik mijn
figuur van de tegemoetkomingsparadox aangereikt, die voor de Afdeling een kader
kan zijn. Ik pleit dan voor het combineren van gezichtspunten uit het aansprake-
lijkheidsrecht met de ruimte die soms politiek méét bestaan om een regeling te
maken. Een dergelijke benadering kan, als je de notie van profijt sterk inzet, op
regelingen een heel sterk dempende werking hebben.

Hartlief: De Afdeling moet gewoon jouw model pakken.

Tjepkema: Laten we het proberen, zoals jij ook zelf in je recensie oppert. Daar ben
ik eigenlijk wel voor.

Hartlief: 1k ben dik tevreden.
Voorzitter: Ik geef nu gelegenheid voor opmerkingen vanuit de zaal.
Christiaan Ruppert*

Aanvankelijk had ik de vraag willen stellen: wat vindt Tjepkema van het preadvies
van Rijnhout en Van Tilburg, en omgekeerd? Ik zie namelijk een wereld van ver-
schil. De ene benadering gaat, wat defensief, uit van de overheid, de andere van de
benadeelde, het slachtoffer. Die vraag stel ik uiteindelijk niet.

In heel veel situaties waarin collectieve schaderegelingen zijn ontstaan, is het
schadevergoedingsrecht helemaal niet gebruikt. In het geval van historisch
onrecht, rampen of zedendelicten, waarin het aansprakelijkheidsrecht weinig dui-
delijkheid biedt, gebeurt er toch iets. Hoe kunnen we dat cluster van regelingen in
de toekomst helderder krijgen? Welke uitgangspunten moeten dan gelden?

Voorzitter: Deze bijdrage uit de zaal is heel geschikt voor de plenaire bespreking.
In zo’n deelsessie van vanmiddag kan Rianka Rijnhout immers niet zeggen wat ze
van het preadvies van Michiel Tjepkema vindt.

4  Rechtshistoricus en auteur van het boek Regelingen voor collectieve schade, Den Haag: Boom juri-
disch 2021.
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Michiel Tjepkema

In zijn boek legt Ruppert mooi uit dat er een duidelijk onderscheid is. Aan de ene
kant hebben we te maken met zuivere aansprakelijkheidsregelingen zoals in het
geval van ‘Groningen’, aan de andere kant zijn er regelingen voor bijvoorbeeld his-
torisch onrecht. In die tweede groep valt ook militair optreden in het buitenland,
waarbij tegemoetkomingsregelingen eveneens een belangrijke functie vervullen;
in mijn preadvies ben ik op die categorie niet ingegaan.

Ik sluit niet uit dat er buiten de kaders van het aansprakelijkheidsrecht soms
nieuwe situaties kunnen rijzen waarbij zich ineens toch weer de tegemoetkomings-
vraag voordoet. Dat erken ik ook wel, maar er is toch iets wat ik een beetje zorgelijk
vind. Laat ik de metafoor hanteren van het compensatiehuis dat in Nederland op
twee pijlers rust: de onrechtmatige daad enerzijds en de rechtmatige daad op grond
van het égalitébeginsel anderzijds. Ik vind het echt zorgelijk worden als we de tege-
moetkoming als derde pijler aan dat huis zouden toevoegen. Er kan aan tegemoet-
koming worden gedacht bij allerlei vormen van maatschappelijk leed, zoals virale
besmettingen en nog veel meer. Ik zie voorbeelden waarin regelingen de kaders
te buiten gaan. In mijn preadvies heb ik geprobeerd een soort nieuw kader aan te
reiken, een kader met wegingsfactoren, dat de politiek de ruimte geeft om afen toe
wel degelijk iets te betekenen, zonder dat de terughoudendheid tussen de politieke
oren te veel komt te ontbreken. Ik zou al heel blij zijn met een terugkeer naar het
kabinetsstandpunt omtrent de Q-koorts. Daarbij is sprake van enerzijds aanspra-
kelijkheid, anderzijds sociale zekerheid, terwijl daarbuiten slechts in zeer uitzon-
derlijke gevallen een tegemoetkoming kan worden gegeven. Dat uitgangspunt in
ons kabinetsbeleid lijkt wat te zijn verlaten. Ik heb er althans al tien jaar lang in
parlementaire stukken geen uiting meer van gezien, iets wat mij zorgen baart.

Een en ander sluit niet uit dat in uitzonderlijke gevallen een onverplichte tege-
moetkoming toch nog in de lijn ligt. Factoren die in dat opzicht bepalend kunnen
zijn, heb ik in mijn preadvies uitgewerkt.

Ruppert: We kunnen de discussie vanmiddag voortzetten.
Rianka Rijnhout

Ik voel me natuurlijk nu wel uitgenodigd iets te zeggen. Toen werd opgemerkt dat
ons preadvies en dat van Michiel Tjepkema sterk van elkaar zouden afwijken, dacht
ik meteen dat dit volgens mij niet zo is. Michiel worstelt in zijn preadvies met de
vraag wanneer je als overheid instapt, naast wat het juridische domein al kan bie-
den, en hoe je daarbij tot een atbakening kan komen. Ons preadvies gaat uit van een
situatie waarin ervoor is gekozen te gaan compenseren. Wat weten we dan al over
wat er aan innovaties in het schadevergoedingsrecht is en hoe kun je daar zo goed
mogelijk gebruik van maken, ook denkend vanuit kennis die er al is over wat men-
sen nodig hebben? Tegen die achtergrond conflicteren de beide preadviezen naar
mijn mening helemaal niet. Als civilist kijk ik al een aantal jaren naar compensatie-
regelingen, en ik vind het eigenlijk heel stoer dat Michiel heeft geprobeerd iets van
handen en voeten te geven aan mogelijke rechtvaardigingen voor zulke regelingen.
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Toen ik Ton Hartlief hoorde praten kreeg ik een gedachte over het privaatrecht
dat het normaal maatschappelijk risico afbakent. Op het gevaar af dat ik met een
dooddoener voor creativiteit kom, teken ik hierbij het volgende aan. In het aan-
sprakelijkheidsrecht hebben we mechanismen bedacht die ervoor zorgen dat in
uitzonderlijke gevallen toch aansprakelijkheid kan worden aangenomen terwijl die
er eigenlijk niet zou moeten zijn. Ik denk dan aan proportionele aansprakelijkheid
en aan verlies van een kans. Er zijn redenen geformuleerd die gronden voor het
hanteren van die mechanismen kunnen vormen, en we zouden nog eens kunnen
nagaan of die redenen aanvullend ook in de bestuursrechtelijke context afwijkin-
gen kunnen rechtvaardigen.

Voorzitter: We zijn toe aan een interventie van Jacobine van den Brink.
Jacobine van den Brinks

Michiel Tjepkema heeft een interessant en fijn leesbaar preadvies over de compen-
satiemaatschappij geschreven. Het preadvies getuigt van een worsteling; althans,
zo heb ik dat gezien. Enerzijds ademt het preadvies de grote moeite die de schrijver
heeft met het maatschappelijke verschijnsel dat de overheid steeds vaker compen-
seert zonder dat daarvoor een rechtsgrondslag bestaat, anderzijds noemt Michiel
—zie pagina 73— het niet wenselijk dergelijke compensaties uit de rechtsorde te ver-
bannen, om vervolgens op de pagina’s 78-79 toch op te merken dat hij grote bezwa-
ren heeft tegen compensaties voor rechtmatig handelen van de overheid waarbij
niet aan de vereisten van het égalitébeginsel is voldaan. Zijn worsteling valt goed te
begrijpen. Enerzijds is niet te verwachten dat de roep om ruimhartige compensa-
tieregelingen zal verstommen, anderzijds snapt ieder weldenkend mens dat vanuit
de overheid niet eindeloos kan worden gecompenseerd. De huidige compensatie-
praktijk verdient bovendien geen juridische schoonheidsprijs.

Michiel worstelt, maar komt toch boven. Zijn eindconclusie is immers duide-
lijk. Er moet géén wettelijke regeling voor onverplichte tegemoetkomingen in de
Algemene wet bestuursrecht (Awb) komen. Daarover ben ik eerlijk gezegd toch
een beetje teleurgesteld. Ik dacht Michiel juist als medestander te hebben! In 2015
pleitte hij samen met Willemien den Ouden — helaas is zij vandaag niet aanwezig —
en Sjoerd Zijlstra — die er wél is, zodat ik nog veel verwacht! — voor een wettelijke
regeling van de onverplichte tegemoetkoming. Ton Hartlief juicht deze omme-
zwaai van harte toe. Hij vond wetgeving altijd al een heel slecht idee, zo blijkt ook
weer uit de mooie recensie in het NTB. Maar gelukkig verkeer ik nog steeds in goed
gezelschap, want ook Tom Barkhuysen heeft in het NJB voor een algemene herstel-
wet gepleit. Ik maak een voorbehoud voor het geval dat ook hij zich inmiddels heeft
bedacht, maar hij is op vakantie, dus we zullen het vandaag niet horen!

Terzijde: Hartlief merkt in zijn recensie terecht op dat ik niet heb gepleit voor
een regeling in de Awb, maar juist ook voor een algemene wettelijke regeling. De

5  Hoogleraar bestuursrecht aan de Universiteit van Amsterdam.
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risico’s van een regeling in de Awb die Michiel ziet, hebben mij er niet van over-
tuigd dat een algemene wettelijke regeling niet wenselijk is.

Hetzelfde geldt overigens voor de verzuchting van Ton Hartlief dat al degenen
die de onverplichte tegemoetkomingen een warm hart toedragen weer eens zouden
moeten worden teruggeleid naar normaal, datwil zeggen de reguliere compensatie-
mechanismen. Sterker nog, ik denk dat terug naar normaal alleen nog maar kan
worden bereikt met wetgeving. Wetgeving kan immers duidelijk grenzen aan de
compensatiemaatschappij stellen. Hoe mooi zou het zijn, in een wettelijke rege-
ling de wens van Michiel op te nemen dat alvorens een bijzondere compensatie-
regeling wordt vastgesteld eerst een uit leden van de Eerste Kamer samen te stellen
afkoelcommissie moet worden geraadpleegd. En in een wettelijke regeling kan ook
duidelijk worden gemaakt dat compensatieregelingen er niet toe dienen de werke-
lijke schade te vergoeden. Dat is in beginsel alleen wenselijk wanneer is vastgesteld
dat sprake is van onrechtmatig overheidshandelen dan wel rechtmatig overheids-
handelen dat niet aan de voorwaarden van het égalitébeginsel voldoet. Het grote
voordeel van duidelijke wetgeving is verder dat een poging wordt gedaan om aan de
ondoorzichtige compensatiepraktijk een halt toe te roepen. Want waarom krijgen
slachtoffers van geweld in de jeugdzorg maar € 5.000 en worden toeslagenouders
in veel gevallen met enorme bedragen gecompenseerd?

Met een duidelijk wettelijk kader kan recht worden gedaan aan de beginselen van
rechtszekerheid en rechtsgelijkheid. Overigens ziet Michiel dit voordeel volgens
mij ook. Maar hij ziet ook een groot gevaar: een Awb-titel over de onverplichte tege-
moetkoming zou tot gevolg hebben dat wetgeving met ernstige gevolgen voor bur-
gers toch wordt aangenomen omdat wordt gewezen op de mogelijkheid achteraf
een tegemoetkomingsregeling vast te stellen. Op zichzelf begrijp ik deze zorg; met
de huidige Tweede Kamer verbaas ik mij iiberhaupt helemaal nergens meer over.
Maar de huidige compensatiepraktijk laat zien dat dit nu ook al kan. Een buiten-
wettelijke tegemoetkomingsregeling is zo in elkaar gedraaid en er kan zelfs snel
een bijzondere wet worden gemaakt. Zie de Wet hersteloperatie toeslagen. Boven-
dien: als scherpe keuzen moeten worden gemaakt die ernstige gevolgen hebben
voor een deel van de samenleving — ik, afkomstig van de Veluwe, denk daarbij even
aan de boeren in ons land —, is het dan heel erg dat die wetgeving er wel komt, maar
dat tegelijkertijd een compensatiemechanisme wordt opgetuigd? Ik denk dat het
smeerolie-effect van compensatieregelingen niet moet worden onderschat.

Ik kom tot mijn vraag. Michiel: gelet op jouw draai van 180 graden in dit pre-
advies, zou je, nu je toch aan de draaien bent, niet samen met Tom Barkhuysen
en mij onderzoek willen doen naar een wettelijke regeling voor onverplichte tege-
moetkomingen? Tom mag daarover dan weer een leuk stukje in het NJB schrijven.
Hijj is niet aanwezig, maar ik denk dat hij dit een goed idee vindt. Mocht Michiel
mijn vraag in ontkennende zin beantwoorden, zou hij dan toch nog eens willen
uitleggen waarom volgens hem de voordelen van wetgeving niet opwegen tegen de
risico’s die hij ziet?

Als er nog tijd is, zal ik ook graag horen hoe de andere preadviseurs hierover
denken. Zij hebben ongetwijfeld opvattingen op dit punt.
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Michiel Tjepkema

Deze discussie heeft heel veel facetten, zodat ik hoop dat we haar in de deelsessies
kunnen voortzetten. Ik neem vast een voorschot. Volgens mij heb ik geen draai
van 180 graden gemaakt. In het huidige tijdsgewricht zie ik in een wettelijke rege-
ling van de onverplichte tegemoetkoming te veel risico’s. Dat is de draai die ik heb
gemaakt. Toen Willemien den Ouden en ik tien jaar geleden ons stuk schreven
waren er veel tegemoetkomingsregelingen, met name subsidieregelingen. Wijj
observeerden misbruik van de subsidiefiguur voor compensaties, we zochten naar
een vorm van wettelijke erkenning en we streefden naar zekerheid over de rechts-
bescherming. Er zaten volgens ons aan een wettelijke regeling veel voordelen, maar
in het huidige versnipperde politieke landschap voel ik niet voor het leggen van een
basis in de Awb voor een maatschappelijk en politiek ongewenste praktijk. Daar-
over kunnen we lang doorpraten, wat we vanmiddag dan misschien nog gaan doen.
Misschien kan ik het voorstel van Jacobine van den Brink nog ter hand nemen, zij
het met een kleine aanpassing. Stel dat Tom Barkhuysen, Jacobine en ik hier eens
een maand op de prachtige Veluwe voor zouden gaan zitten. Zouden we daarbij niet
beter onze vraagstelling kunnen richten op een handreiking dan op een wet? We
gaan dan gewoon voor een beleidsmatige handreiking voor bepaalde veel voorko-
mende schadecomplexen, waarbij vragen aan de orde kunnen komen als:
«  Wat zijn de meest ge€igende schadebedragen?
«  Waar liggen de grootste zorgen van ongelijkheid in de schadepraktijk?

Op die manier zouden we tot een soort beleidsmatig kader kunnen komen dat als
basis voor eventuele tegemoetkomingen kan dienen.

Iets dergelijks gebeurt ook in de civiele praktijk. Ik denk hier in verband met let-
selschade aan de Rotterdamse Schaal.S Zulke richtlijnen staan niet in de wet en
worden niet in de Awb vastgelegd: ze worden beleidsmatig uitgedacht en op papier
gezet, en ze kunnen wel degelijk houvast bieden.

Van den Brink: Vooralsnog vind ik dit een heel goed idee. Verder hoop ik dat Michiel
Tjepkema gedurende deze dag, ook naar aanleiding van eventueel verder commen-
taar, nog wat verder opschuift.

6  https://rotterdamseschaal.nl/het-project.
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Preadvies: R. Rijnhout en R. van Tilburg, ‘Betekenisvol compenseren: standaardisering van
schadevergoeding en (schade)herstel in het civiele recht’
Arno Akkermans’

Wat goed dat we hier als bestuursrechtjuristen en civiele juristen samen zijn! Het
onderwerp vraagt daarom. Tot nu toe ging het vooral over de vraag wanneer een
compensatieregeling al dan niet gewenst is. Minstens even urgent is in mijn ogen
de vraag: als je voor een compensatieregeling kiest, hoe ga je dan te werk? Tot dus-
ver doen we dat eigenlijk heel erg slecht. Over de laatstgenoemde vraag gaat het
mooie preadvies van Rianka Rijnhout en Rosalba van Tilburg. Zij laten zien hoe ook
in het civielrecht de laatste jaren de perspectieven heel erg zijn gaan schuiven. Ik
denk dat dit onder andere komt door empirisch onderzoek naar de ervaringen van
burgers die hun toevlucht tot het civiele aansprakelijkheidsrecht hebben moeten
nemen. Door dat onderzoek zijn die burgers in beeld gekomen, en hun gerechtig-
heidsbelangen worden ook in toenemende mate vooropgesteld.

Om een brug naar het bestuursrechtelijke discours te slaan: ik meen dat de orién-
tatie van het aansprakelijkheidsrecht de laatste jaren, met een term van Scheltema,
veel responsiever is geworden. Zoals Scheltema schreef in het NTB: ‘Belangrijk
lijkt mij in de eerste plaats dat het doel van de rechtsstaat — bescherming van de
burger — steeds vooropstaat, en niet het middel: de interne regels van de rechts-
staat’, zo geldt voor het aansprakelijkheidsrecht dat door empirisch onderzoek in
beeld gekomen ervaringen en behoeften van rechtzoekenden meer voorop worden
gesteld, en niet de traditionele interne regels van het aansprakelijkheidsrechts-
systeem. Dat systeem is er per slot van rekening voor de burgers en niet andersom.

In het kader van het adagium ‘houd de discussies vriendelijk’ zoek ik even naar
leuke woorden om mezelf te contrasteren met het beeld dat Ton Hartlief zojuist
heeft opgeroepen. Hij zegt: ‘Blijf bij het aansprakelijkheidsrecht, want dat geeft
juist de grenzen voor het beantwoorden van de vraag of er al dan niet aanspraken
moeten zijn.” Dat is helemaal waar, maar blijf in godsnaam niet bij dat aansprake-
lijkheidsrecht als je een procedure gaat opzetten, want dat recht is extreem gebrui-
kersonvriendelijk, een inzicht dat tot de mensen die zich met dat rechtsgebied
bezighouden nog maar amper is doorgedrongen. Ik zou willen zeggen: trap niet in
die valkuil, het moet anders. Hiervoor bieden de discussies in het civiele recht de
nodige aanknopingspunten.

Met het oog op de tijd pak ik er één punt uit, dat ik zelf heel illustratief vind:
de standaardisering van schadevergoeding, die in hoofdstuk 4 van het preadvies
wordt behandeld. Dit hoofdstuk is best lang; het is eigenlijk een complete crash
course over actuele discussies en ontwikkelingen in de wereld van het schade-
vergoedingsrecht. Als een bestuursrechtjurist zich op de hoogte wil stellen van wat
er gaande is, blijkt het hoofdstuk ineens niét lang te zijn. Het is een compact stuk
tekst, waarin de lezer heel informatiedicht veel mee kan krijgen van wat er speelt.

Bij het benadeeldenperspectief dat in dit hoofdstuk onder andere wordt bespro-
ken, wordt duidelijk dat in massaschadezaken benadeelden elkaars situatie en de

7  Auteurvan de bespreking van het preadvies in NTB 2025/166.
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verkregen uitkomsten met elkaar plegen te vergelijken. En dat vanuit het perspec-
tief van beleefde rechtvaardigheid, navolgbare en acceptabele categoriseringen in
de praktijk eigenlijk veel belangrijker zijn dan het individuele maatwerk dat het
traditionele uitgangspunt van het aansprakelijkheidsrecht is. Dat onderwerp vormt
een perfecte lakmoesproefvoor de responsiviteit van hersteloperaties. Laat men de
juridische theorie prevaleren, die vanwege de heilige graal van de volledige schade-
vergoeding maatwerk eist, of laat men de sociale realiteit prevaleren, die navolg-
bare en acceptabele categorisering eist ten behoeve van beleefde rechtvaardigheid?

Hetantwoord is wat mij betreft evident, maar de preadviseurs laten mooi zien wat
voor spanningen dit soort kwesties binnen het civiele recht opleveren. In de laat-
ste paragrafen van het hoofdstuk tonen ze dat bij collectieve schadevergoedings-
operaties elementen van verdelende rechtvaardigheid onvermijdelijk een rol gaan
spelen. Dat is een element dat veel heilige huisjes in het aansprakelijkheidsrecht
doet kantelen. Het aansprakelijkheidsrecht wordt immers beheerst door de correc-
tieve rechtvaardigheid: het idee dat iets is gebeurd wat niet had mogen gebeuren
en wat je zo volledig mogelijk moet zien uit te gummen door het goed te maken.

Uit het aansprakelijkheidsrecht vallen dingen te leren die tot schade en schande
nu ook worden geleerd bij allerlei meer bestuursrechtelijke compensaties. Geld is
eigenlijk alleen maar een middel tot een doel. Met geld smijten heeft geen zin. Als
we onder de Martinitoren een grote pinautomaat zouden kunnen installeren, met
een of ander zeer intelligent Al-programma waarbij mensen alleen hun postcode
en huisnummer hoeven in te tikken om een tot op de cent nauwkeurig met de gele-
den schade overeenkomend bedrag te laten uitkeren — die flappen komen er meteen
uit — zou er dan in Groningen een goede oplossing zijn bereikt? Iedereen voelt aan
van niet. Waarom niet? Wat is het precies, dat wij als professionals niet in beeld
hebben, wat hier ontbreekt, en wat kennelijk onontbeerlijk is om bij de burgers wél
tot rechtvaardigheidsbeleving te leiden? Hoe is het mogelijk dat wij nog zo weinig
weten over de gerechtigheidsbelangen van burgers?

In de studie van Christiaan Ruppert,® die hier zojuist een vraag heeft gesteld, wor-
den tientallen schadevergoedingsregelingen geinventariseerd. Het aantal is hoog,
doordat de onderzoeker heel ver terug is gegaan. Het koepelbegrip is ‘herstelopera-
ties’. Vaak wordt daarbij geld uitgedeeld, maar geld is zoals gezegd alleen maar een
middel tot een doel, en een belangrijk element blijkt participatie door de doelgroep
te zijn. Dat men daartoe moet komen, is makkelijker gezegd dan gedaan, waarbij
wel moet worden bedacht dat we het tot nu toe nog niet eens hebben geprobéérd.
Alsje erin slaagt de doelgroep bij de vormgeving en ook nog enigszins bij de uitvoe-
ring van je regeling te betrekken, zal dat een van de belangrijkste succesfactoren
voor beleefde rechtvaardigheid blijken te zijn.

Aan participatie zitten veel dimensies. Het preadvies laat zien welke mooie belof-
tes het gedachtegoed van restorative justice voor dit soort hersteloperaties in zich
bergt. De kern is natuurlijk dat je betrokkenen in het afwikkelingsproces mede
regie geeft. Ik persoonlijk denk dat hier de sleutel ligt. Als we mensen laten mee-
denken, zitten we niet klassiek in onze professionele aansprakelijkheidsrechtelijke

8  Zienoot4.
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denkkokers. We moeten niet vastzitten in het idee dat het allemaal over geld gaat en
dat alles tot achter de komma moet worden uitgerekend, maar we moeten gewoon
de dialoog opzoeken. Dat is — ik zei het al — makkelijker gezegd dan gedaan; toch
denk ik dat het in Groningen makkelijk had gekund. Hier ligt volgens mij de wortel
van het grote falen.

En daar komt mijn vraag aan. Wat voor mogelijkheden zien de preadviseurs om
de doelgroep participatie te geven? Ik gebruik het woord ‘doelgroep’, waar ik ook
‘benadeelden’ of ‘burgers’ had kunnen zeggen. De traditie van waaruit je spreekt,
bepaalt de terminologie. De discussie over de afkoelingscommissie gaf mij de
gedachte in: als je nu eens gewoon begint met hoorzittingen met de gedupeerden.
Dat is een mogelijkheid die ik zelf heb bedacht, maar ik laat dit verder graag aan de
preadviseurs.

Rianka Rijnhout

Ik dank Arno Akkermans voor zijn aanwezigheid en voor het schrijven van zijn
recensie. Wij zijn vereerd en vinden het fijn dat we dit gesprek met elkaar kunnen
hebben. Natuurlijk weet Arno weer in twee minuten samen te vatten waar ons
preadvies over gaat, terwijl wij daarvoor honderd pagina’s nodig hadden!

We kennen al heel veel onderzoek over hoe schadeafwikkeling wordt ervaren.
Daarbij komen altijd een aantal dingen terug als voorspellers van ontevredenheid.
Het niet krijgen van regie is daar absoluut een van en is dus een van de belangrijkste
onderwerpen die we met elkaar moeten bespreken. Keer op keer op keer komt dit
uit onderzoek en keer op keer op keer wordt niet in de lacune voorzien. Daarbij kijk
ik niet naar deze zaal, maar vooral naar mijn collega’s: wat zijn wij in het civiele
recht hierin nog steeds ontzettend slecht!

Als ik oorzaken probeer te bedenken, komt het begrip ‘padathankelijkheid’
bij me op. We trainen onze mensen op een bepaalde manier en leiden ze op een
bepaalde manier op, en we moeten dus de hand in eigen boezem steken. ‘We doen
het nu eenmaal zo,’ is het parool, maar veranderingen zijn denkbaar.

Op de vraag welke mogelijkheden wij zien, reageer ik als volgt. Als je dan beslist
tot een andere werkwijze te komen, zou je aan mensen zelf moeten vragen wat zij
denken dat hun schade is. Ze hebben natuurlijk zelf een schadebegrip: dat is in
honderd jaar rechtsvorming een beetje uitgekristalliseerd, met de nadruk op ‘een
beetje’. Mensen weten zelf heel goed wat zij denken dat hun nadeel is. Dat noemen
we niet altijd ‘schade’, want nadeel is niet altijd hetzelfde als schade. Heel belang-
rijk is de vraag aan de gedupeerden wat zij naar hun eigen mening vergoed zouden
moeten krijgen. Als er sprake is van collectieve schade en als een heel grote groep
wordt geconsulteerd, zie je in de reacties misschien wel rode draden. Sommige
daarvan krijg je waarschijnlijk wel vertaald naar het juridische domein, andere
waarschijnlijk niet, en dan moet je gaan bedenken of je bij die laatste dan mis-
schien toch nog actie moet ondernemen en, zo ja, onder welke vlag je daarbij zou
moeten varen. Mijn worsteling met een wettelijk kader komt erop neer dat je de din-
gen niet van tevoren voor mensen moet uitdenken. Denkbaar is wel dat het wettelijk
kader voorschrijft dat je mensen bij het proces moet betrekken.

Uit onderzoek komt vaak veel begrip naar voren voor het feit dat mensen niet
alles vergoed kunnen krijgen. Voorwaarde is daarbij dat er iets ligt wat mensen
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begrijpen, en dat ze begrijpen waarom de een meer krijgt dan de ander. Een pro-
movenda van mij heeft net een onderzoek naar de ervaringen met de chroom-6-
regeling in Nederland afgerond; het gaat daarbij om Defensie en om de gemeente
Tilburg. In Tilburg is een heel royale lijn gevolgd: als je op enig moment ter plaatse
hebt gewerkt — ongeacht of je treinen hebt geschuurd dan wel de koffie hebt rond-
gebracht in de pauze —, krijg je sowieso € 7.000. Dat lijkt echt superroyaal, maar
wat blijkt? Defensie vindt het superoneerlijk dat die Tilburgers € 7.000 krijgen, ter-
wijl een deel van de Tilburgers zegt: hallo, ik ben ziek geworden en die ander die
niets heeft en ook waarschijnlijk nooit iets krijgt, ontvangt ook € 7.000! Laten we
mensen serieus nemen. Ze weten zelf wel wat ze nodig hebben, ze gaan niet voor
het hoogste bedrag en laten we dan alsjeblieft een systeem uitdenken dat past bij
de ernst van wat mensen is overkomen. Arno kent mij: ik ben in dit verband van
mijn kant wél heel erg voor standaardisering. Er is op heel veel manieren input te
verkrijgen en het is van belang dat je in de schadeafwikkeling meeneemt wat een
groep karakteriseert.

Het geven van voice is bij dit alles superbelangrijk. Als er iets is uitgedacht, moet
je je afvragen hoe je mensen nog meer bij het proces kunt betrekken. Het laten
vertellen van het verhaal en het serieus nemen ervan is cruciaal. Wanneer je dat
negeert en volstaat met het geven van een uitkering, ontstaat een beeld dat we nu
bij affectieschade zien: een heel hoge waardering voor de vergoeding, maar het is
allemaal wel heel zakelijk.

Rosalba denkt altijd nog veel abstracter dan ik, dus misschien heeft zij ook nog
eigen ideeén over de vraag waar we nog meer regie kunnen bieden.

Rosalba van Tilburg

Ik sluit me hierbij helemaal aan. De schade die benadeelden zelf percipiéren moet
als het ware het begin van het gesprek zijn en pas vervolgens kan bijvoorbeeld het
rekenmodel worden ontwikkeld. Dat is ook eigenlijk niet per se nieuw. Buiten de
kaders van het schadevergoedingsrecht bestaat dit al, bijvoorbeeld in de vorm van
belangenverenigingen die met hun achterban overleggen en vervolgens met de
aansprakelijke partij tot vaststellingsovereenkomsten komen. Als voorbeeld noem
ik de Wet collectieve athandeling massaschade.® Er zijn al geslaagde procedures
geweest waarin grootschalige schades, navoorafgaand overleg, collectiefzijn afge-
wikkeld. Men kan hier aan de DES-benadeelden denken. Zulke procedures kunnen
inspiratie bieden. Er volgen niet veel individuele procedures en er treedt in veel
mindere mate chaos en onvrede op.

Voorzitter: Er is ook hier ruimte voor reacties van andere preadviseurs.

9 Inditverslag verder aangeduid als ‘Wcam’.
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Berthy van den Broek

Een aanvulling van de kant van het bestuursrecht. Er is gesproken over herstel-
gericht compenseren, waarbij de termen participatie en regie zijn gevallen. Als je
herstelgericht wilt gaan compenseren, moet je weten wat er speelt. Dat klinkt als
een open deur, maar het kan echt heel behulpzaam zijn dat je bij het nadenken over
het vormgeven aan een regeling van tevoren weet wat er speelt bij belangenorgani-
saties en vooral ook bij slachtoffers. Je moet weten waar echt het probleem ligt. Het
bieden van geld lost niet altijd het probleem op. Een beeld krijgen van de behoeften
van mensen kan in abstracto, in een afkoelperiode, maar ook bij het behandelen
van aanvragen, zij het dat dan de athandeling soms wat langer duurt en wat meer
geld kost.

In het nadeelcompensatierecht en het planschaderecht is het bijvoorbeeld gebrui-
kelijk dat een onafhankelijke deskundige ter plaatse gaat kijken. Er zijn redenen om
niet altijd zo’n deskundige in te schakelen, maar het kan helpen om duidelijk te
krijgen wat de schade is en waar de behoeftes liggen. Het kan goed zijn, eventueel
in de vorm van een pilot, een commissie te laten nagaan wat er nu precies moet wor-
den opgelost en vervolgens een compensatieregeling op te stellen.

Thijs Franssen

Met Akkermans ben ik het helemaal eens dat het optuigen van iedere schade-
regeling pas zou moeten beginnen nadat participatie is gecreéerd. Dat is nodig om,
zoals ook Berthy van den Broek zegt, een beeld te krijgen van waar je nu eigenlijk
mee te maken hebt. In mijn praktijk zie ik overigens dat een dergelijke werkwijze
eerder regel dan uitzondering is. Ik zou in mijn geheugen moeten graven om voor-
beelden te vinden van situaties waarin geen enkele participatie aan de orde was. De
intensiteit daarvan verschilt uiteraard.

In het geval van de mijnschade in Groningen staat de schadeafwikkeling bol
van participatiemomenten, voorafgaand aan het optuigen van het schadeprotocol,
maar zeker ook gedurende de athandeling. Ik zou bijna wel zo ver willen gaan hier
te spreken van best practice.

Tegelijkertijd moeten we gezamenlijk eerlijk vaststellen dat participatie, hoe
prachtig ook vormgegeven, geen allesreiniger is voor het probleem waaraan
schaderegelingen blootstaan. Duidelijk moet zijn hoe feitelijk aan de uitvoering
vorm moet worden gegeven, op een manier die snel genoeg en effectief genoeg is.
Op dit punt hebben zich bij wat Michiel de Grote Drie Crises noemt, problemen
voorgedaan, maar los van de uitvoeringsproblematiek is het overbruggen van de
verwachtingenkloof in mijn ogen cruciaal. In die context is participatie ontzet-
tend belangrijk. Je wilt aan de hand van de participatie een beeld krijgen van wat
mensen als hun schade beschouwen, maar we moeten ook onder ogen zien dat de
opvattingen van mensen over wat hun schade is en voor welk deel van die schade ze
aanspraak op vergoeding hebben, soms zeer kan afwijken van wat rechtens of wat
haalbaar is.

Als je een willekeurige Groninger gedupeerde vraagt welk deel van de schade
aan zijn woning mijnbouwschade is, kan het antwoord sterk uiteenlopen met wat
andere mensen daarvan vinden. Dat is het grote probleem, en het overbruggen van
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die kloofis erg moeilijk, zeker als het om vergoeding van immateriéle schade gaat:
mensen zien de resultaten van de Nederlandsrechtelijke normering op dit punt heel
vaak als een fooi. ‘Als dat bedrag het goed moet maken!” zegt men dan. Participatie
is van groot belang om te proberen deze kloof te verkleinen en misschien ook aan
de andere kant begrip voor het bestaan van de kloof te kweken. Ondanks alle goede
pogingen is er vervolgens toch vaak sprake van moeilijke overbrugbaarheid. Rege-
lingen waarbij de kloof niet of nauwelijks aanwezig is, zijn eigenlijk vrij succesvol.
Heel veel van de schaderegelingen, met uitzondering misschien in het geval van de
Grote Drie Crises, hebben veel succes gehad. Vaak was dan de kloof veel kleiner,
doordat het om eenvoudiger, bedrijfsschadeachtige kwesties ging.

Michiel Tjepkema

Er is bij mij enige verbazing, want tot de Grote Drie behoort ook ‘Groningen’, dat
voorbeelden laat zien van succesvolle schaderegelingen, die Thijs Franssen zelf
mede heeft helpen opstellen.

Arno Akkermans

Ik heb helemaal niet willen zeggen dat er niets gebeurt. Wel valt mij op dat de ant-
woorden van de heren erg distributief blijven, alsof participatie tot doel heeft goed
uit te zoeken hoe hoog de schadevergoeding moet zijn. Nee, laat dat nu eens los!
Het gaat om de procedure. Je geeft mensen hun waardigheid terug door ze erbij
te betrekken. Het enkele feit dat je hun verhaal vertelt, is al een enorm stuk com-
pensatie. Ik was zelf bij de presentatie in Tilburg van de negen rapporten die het
RIVM in het kader van de chroom-6-zaak had opgesteld. Al die rapporten gingen
over de grote technische problemen, maar het tiende rapport was er niet, namelijk
het verhaal van die mensen! Dat is waar participatie over gaat; ze gaat niet over de
distributieve uitkomst, die inderdaad moeilijk is en waarover ik toch ook nog dit
wil zeggen. Als je dilemma’s met de mensen deelt, kun je als uitgangspunt stellen:
‘Er is maar zéveel poet, hoe verdelen we die eerlijk?’ Ze denken dan echt gewoon
met je mee.

Rianka Rijnhout

Dit is inderdaad wat ik bedoelde. Laat mensen zelf bedenken wat er aan de orde is
en laten wij als juristen dan pas aan de slag gaan met de vertaling.

Uit een ooghoek zag ik Karlijn van Doorn in de zaal zitten. Zij heeft onderzoek
naar ervaringen met collectieve afwikkeling van schade gedaan. Misschien kan zij
kort toelichten wat zij heeft gevonden over de manier waarop behoeften gedurende
een afwikkelingstraject kunnen veranderen. Dat is volgens mij superrelevant en
datvindt de zaal misschien ook wel interessant.

Karlijn van Doorn
Ik weet niet precies op welke passage Rianka doelt, maar een bevinding van mij

betreft in ieder geval immateriéle behoeften die mensen bij de aanvang van het
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traject hebben. Als die behoeften niet gedurende het traject worden bevredigd,
willen ze uiteindelijk geld zien. Ik denk dat daar iets te winnen valt, door ook de
immateriéle behoeften van benadeelden goed in beeld te brengen en te bedenken
wat hun op dat front kan worden geboden.

Rijnhout: Ook in andere onderzoeken hebben we dat gezien. Voorzie je niet in wat
mensen eigenlijk willen, dan bijten ze zich vast in de vergoeding.

Voorzitter: Er komt ook nog een andere reactie uit de zaal.
Tijn Kortmann™

Allereerst dank aan de preadviseurs voor dit prachtige boek. Het gaat echt in mijn
boekenkast prijken en toen ik het las, had ik het gevoel dat we nu wel zo ver zijn dat
ik het aandurf een handreiking voor goede schadeafwikkeling in het geval van een
eventuele vierde Grote Crisis in Nederland te gaan schrijven. Ik heb het idee dat we
binnen de wetenschap al een heel eind zijn.

Daarbij zijn ook slachtofferbehoeften heel interessant. Bij het schrijven van mijn
oratie heb ik daarover nagedacht: je ziet dat gehoord worden en erkenning in com-
binatie met een snel en soepel lopend proces belangrijker kan zijn dan tot op de
cent nauwkeurig uitrekenen wat iemand toekomt. Dat hoeft trouwens helemaal
niet te betekenen dat iemand te veel krijgt. Ik heb ook gezegd dat mensen soms
best bereid zijn met iets minder genoegen te nemen.

Wat ik nog een beetje mis, is de mate waarin het iets uitmaakt met welke gedu-
peerde je van doen hebt. Als ik mijn handleiding zou willen schrijven, zou ik dat
een moeilijk punt vinden. Ik wil dit punt dan ook aan alle preadviseurs voorleggen.
Maakt het uit of je te maken hebt met een natuurlijk persoon, een kleine onder-
nemer, een mkb’er, een groot bedrijf, een multinational, Google of met Elon Musk?
Hebben deze potentiéle gedupeerden niet heel verschillende slachtofferbehoeften?
Heeft de Nederlandse overheid, athankelijk van degene die gedupeerd is, ook niet
heel andere compensatiebelangen? Moeten we daar nog iets op bedenken? Moeten
we in het geval van massaschades met een gemengde groep gedupeerden zoals in
Groningen, gaan differentiéren? Ik weet dat dit in het geval van Groningen al een
beetje gebeurt. Is dit iets wat ook in de handreiking moet komen te staan, of ont-
wikkelen we hier vandaag universele principes?

Rianka Rijnhout

Als nevenfunctie ben ik voorzitter van de Permanente Commissie Normering van
de LetselschadeRaad. Dat betekent dat ik neutraal een orgaan mag voorzitten dat
normeringen bedenkt. Je komt daarbij nooit tot een 100%-normering. Als 80% van
de groep tevreden is, heb je een heel goede normering geschreven.

10 Werkzaam aan de Radboud Universiteit en advocaat bij Stibbe.
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Tijn Kortmann trekt het zelfs nog groter door types te introduceren, waaronder
het type burger. Ik denk dat je in de burgergroep heel verschillende wensen en
mensen aantreft. Als je het voor 80% goed kan regelen, is je normering geslaagd en
doe je het echt heel goed. Ik denk dat je nooit kunt zeggen dat je één model hebt dat
voor iedereen passend is.

Dit herinnert me overigens aan wat Bart de Hek verleden week zei bij de verga-
dering van de Vereniging voor Aansprakelijkheids- en Schadevergoedingsrecht.
Ik denk nu dat de VAR en de VASR beter simen hadden kunnen vergaderen! De
opmerking van Bart de Hek die ik bedoel hield in dat in het civiele recht al lang met
confectie en maatwerk wordt gewerkt. Bij ‘Groningen’ standaardiseerden civiele
rechters voor de meute en lieten ze de optie van maatwerk daarbij open. Ik denk
niet dat je moet inzetten op één type en hopen dat iedereen daar tevreden mee is,
aangenomen dat tevredenheid je doel is.

We kennen afwikkelingssystemen uit Amerika waarin je iets soortgelijks ziet.
Er zit een scriptiestudent van mij in de zaal die daar nu onderzoek naar doet. Bij
de keuze voor een lagere gestandaardiseerde vergoeding hoeft een betrokkene met
minder bewijsvoering te komen. Kiest een betrokkene — bij de LetselschadeRaad
hanteren we tegenwoordig deze term — voor maatwerk en het concreter doen vast-
stellen van zijn schade, dan gelden in de bewijsvoering zwaardere eisen. Je kunt een
systeem bedenken waarin het allebei zit en waar mensen zelf bij het kiezen van een
route de regie krijgen.

Rosalba van Tilburg

Eigenlijk ziet de vraag van Kortmann op de verdeling van middelen en lasten. Dat
is iets op een abstracter niveau waarover van tevoren moet worden nagedacht, als
wordt bepaald hoe tot een verdeling moet worden gekomen. In ons huidige recht
geldt: iedereen tot achter de komma gelijk, dus is er geen verschil tussen groepen.
Kies je er echter voor wél te differentiéren, dan moet je uitdrukkelijk van tevoren
een keuze maken en nadenken over de manier waarop je die naar mensen toe juri-
disch kunt rechtvaardigen. Daarna komt pas de vraag aan de orde of er een wettelijk
kader is, en zo nee, of dat apart moet worden opgesteld en hoe burgers bij het pro-
ces moeten worden betrokken. De voorvraag is welk grondbeginsel als fundament
dient. Zolang in ons recht collectieve rechtvaardigheid als grondbeginsel geldt, is
het heel moeilijkverschillen uitlegbaar te maken. Gelukkig heeft de minister nu ook
aandacht voor de voorvraag: moeten we niet naar een ander fundament waarop we
bouwen? Is distributieve rechtvaardigheid de grondslag waar we naartoe moeten?
Bij een bepaalde keuze zou inderdaad het maken van verschillen mogelijk moeten
zijn. Je kunt dan in de omvang van de schadevergoeding onderscheid maken tussen
bijvoorbeeld de groepen die Kortmann zojuist aanduidde. Voorwaarde is dat tevo-
ren meer theorievorming plaatsvindt, en gelukkig gebeurt dat nu ook.

Michiel Tjepkema
In mijn preadvies ben ik streng voor ondernemers. Met het verschijnsel dat onver-

plichte nadeelcompensatie vaak ten goede komt aan ondernemers, heb ik heel
weinig op. Verderop in het preadvies, als het ook om ondernemers gaat, ben ik
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dan weer positief over een regeling voor werfkelders in Utrecht. Daar zitten kleine
ondernemers. Dit brengt mij tot de constatering dat de rechtsgrond superbelang-
rijk is. Terwijl ik voor égalitéschade strenger zou willen zijn, vind ik voor andere
schades, die tegen onrechtmatige daad of een risicoaansprakelijkheid aanleunen,
iets meer ruimhartigheid helemaal niet erg.

Berthy van den Broek

Als je abstract schades gaat vaststellen, kan het zijn dat je moet differentiéren. Je
moet dan gelijksoortige groepen gevallen identificeren, waarvoor je in abstracto
een bedrag kunt vaststellen. In sommige gevallen kan dat, in andere gevallen is het
ingewikkelder. Het hangt van de soort schade af of je heel concreet schades moet
berekenen. Dat is een van de factoren die relevant zijn.

Thijs Franssen

Met Tijn Kortmann ben ik het eens dat er zeker onderscheid moet worden gemaakt.
Men neemt het in regelingen, denk ik, ook wel in acht. Vergoedingen worden gege-
ven volgens een bepaalde methodiek, maar ook aan de hand van een bepaald pro-
ces en aan de hand van de behoeftes van de gelaedeerde.

Arno Akkermans

Ik vind dit een enorm motiverend onderwerp en ik heb hetzelfde idee als Tijn Kort-
mann: we weten eigenlijk al zo veel; kunnen we dat dan niet ontsluiten? Ik con-
stateer dat het tot dusver niet gebeurt. De overheid leert niet. Misschien leidt de
aandacht voor dit onderwerp nu tot een doorbraak. De Vereniging voor Aanspra-
kelijkheids- en Schadevergoedingsrecht wijdde verleden week haar vergadering
eraan, er is het programma Erkenning en Herstel, het Ministerie van Justitie is een
werkseminar aan het organiseren, op 26 juni organiseert Christiaan Ruppert een
minisymposium over collectieve schaderegelingen, kortom: het onderwerp heeft
nu de aandacht, maar er is nog steeds niet zoiets als een expertgroep die de over-
heid kan activeren.

Morgen krijgen we het volgende incident! Als ik zeg dat dit soort dingen zullen
blijven gebeuren, ben ik toch niet meteen een onheilsprofeet? Zo’n constatering is
heel realistisch. Zijn we dan beter klaar dan we de vorige keer waren? Ik zeg: nee,
dat zijn we niet. We hebben het nog steeds niet voor elkaar. Dat is best gek, als je
ziet hoeveel we eigenlijk weten.
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Preadvies: G.M. van den Broek, ‘Uitgangspunten voor de afhandeling van massale
schadeverzoeken via het bestuursrecht’

Georgina Kuipers"

In haar fijne en praktijkgerichte preadvies bespreekt Berthy van den Broek de
athandeling van massale aantallen schadeverzoeken via het bestuursrecht. Van
den Broek heeft zelf als secretaris van het Schadeschap Luchthaven Schiphol en
als bestuurslid van de Tijdelijke Commissie Mijnbouwschade Groningen [TCMG]
en later het Instituut Mijnbouwschade Groningen [IMG] gewerkt. In dit preadvies
bouwt ze voort op haar praktijkervaring en combineert ze deze met haar aanzien-
lijke wetenschappelijke kennis van het rechtsgebied.

Voor mensen die bij het Schadeschap, de TCMG en het IMG geen superscherp
beeld voor ogen hebben, geef ik een toelichting. Het Schadeschap Luchthaven
Schiphol was een centraal loket dat verzoeken om vergoeding van planschade en
nadeelcompensatie athandelde gedurende ongeveer twintig jaar. In die tijd wer-
den ruim 5.000 schadeverzoeken ingediend. De bulk van het werk van het Schade-
schap ging over de aanleg van de Polderbaan. Het was destijds vernieuwend dat
een bestuursorgaan of een centraal schadeloket een dergelijk groot aantal schade-
verzoeken in korte tijd diende af te handelen. Het IMG, dat eerder de TCMG heette,
was als schadeloket verantwoordelijk voor de afwikkeling van fysieke schade,
waardevermindering en immateriéle schade naar aanleiding van wat formeel heet
‘bodembewegingen als gevolg van de gaswinning in Groningen en de gasopslag
bij Norg’. Het schadegebied was heel nauw gedefinieerd. Het IMG kwam tot stand
nadat eerst de NAM als exploitant voor de schadeathandeling verantwoordelijk
was, maar de inwoners van Groningen waren met de werkwijze van de NAM weinig
tevreden en bovendien erkende de staat dat, zoals Michiel Tjepkema en ik al in ik
meen 2017 aanvoerden, publieke regie op dit dossier op haar plaats was. De TCMG
startte in maart 2018 en werd in de zomer van 2020 het IMG; in de betrokkenheid
van Berthy zijn beide afkortingen aan de orde. Belangrijk om te vermelden is dat het
aantal schadeverzoeken waar TCMG en IMG iets mee moesten een factor 100 meer
was dan het aantal bij het Schadeschap. Tot op heden zijn er 500.000 schadeverzoe-
ken binnengekomen, en de teller loopt nog steeds.

Op basis van de ervaringen bij deze twee organisaties en zoals ik zei haar ken-
nis van de besprekingen en de evaluaties van het werk van die organisaties komt
Van den Broek tot zeven uitgangspunten voor de athandeling van massale schade-
verzoeken via het bestuursrecht:

+  een preventieve aanpak;

+  een proactieve aanpak — vooraf nadenken over het proces van schadeathande-
ling;

« een onathankelijke beslissende instantie;

+ uniforme advisering door onathankelijke externe deskundigen;

11 Auteurvan de bespreking van het preadvies in NTB 2025/167.
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» efficiénte inzet van die deskundigen, bijvoorbeeld door juridische hoofdlijnen
op te stellen of aanvragen te bundelen;

» standaardisering, waaronder zowel de mogelijkheden die het normaal maat-
schappelijk risico biedt als de mogelijkheden die waarde- en omzetdrempels
bieden;

+ passende ondersteuning.

Ik relateer in mijn recensie het werk van Van den Broek aan het kader van vertrou-
wenwekkend schadebeleid dat ik eerder heb uiteengezet, omdat ik nu eenmaal door
beroepsdeformatie in die principes denk. Een van de spanningen die ik bij grote
aantallen schadeverzoeken zie, is de interne strijd in hoofden van mensen en in
organisaties bij de afweging tussen mens en massa. In mijn terminologie van ver-
trouwenwekkend schadebeleid gaat het hier over de behoefte aan erkenning, afge-
zet tegen de behoefte aan voortvarendheid. ‘Voortvarendheid’ klinkt als snelheid,
maar kan ook iets anders zijn. Voortvarend handelen kan namelijk ook inhouden
dataan een proces niet met haast maar wel met tijd als aspect vorm wordt gegeven.

In de schets van Van den Broek van het geldende schadevergoedingsrecht merkt
zij op dat het uitgangspunt van individuele schadeathandeling in het bestuursrecht
botst met de praktijkrealiteit van grote aantallen schadeverzoeken. Zij legt uit dat
het Schadeschap en TCMG/IMG dat dilemma te lijf gingen door aanvragen te bun-
delen via een gemachtigde, door te standaardiseren en door modellen of hand-
vatten en handreikingen te maken. In de basis blijft echter in het werk van deze
organisaties de spanning bestaan tussen als individuele gedupeerde gezien willen
worden en snel geholpen willen worden. Ik ben benieuwd naar de praktijkervarin-
gen van Van den Broek met de behoeften van de gedupeerden. Hoe gingen in haar
waarneming het Schadeschap en in het bijzonder TCMG/IMG met de spanning tus-
sen mens en massa om, in het bijzonder met het oog op de ingrijpende materiéle
schade maar ook de immateriéle schade in Groningen? Ik denk hier in het bijzon-
der aan de aanpak van immateriéle schade omdat deze uiteindelijk het meest dicht
bij de mens komt.

Gedurende het luisteren naar het eerste gedeelte van deze vergadering bedacht
ik dat het eigenlijk wel mooi is verbinding te leggen met de eerste recensenten en
het werk van Michiel Tjepkema. Op het Groningse dossier zat allerlei politieke druk
en dus —vaak synoniem daarmee — haast. Haast wijst naar mijn idee dikwijls in de
richting van ‘massa’ in plaats van in de richting van ‘mens’. Hoe weeg je dan die
haast en hoe verhoud je je tot de, in weerwil van wat Michiel Tjepkema wenselijk
acht, geenszins gedepolitiseerde schadeathandeling in zo’n dossier?

Berthy van den Broek

Ik dank Georgina voor haar bespreking van mijn preadvies. Omdat ik aan haar
onderzoek heel veel heb gehad en veel uit haar proefschrift heb geput, vind ik het
fijn dat zij vandaag de discussie opent. Voor de detaillisten onder ons een kleine
correctie: ik was geen secretaris, maar plaatsvervangend secretaris van het Schade-
schap luchthaven Schiphol. Andere mensen waren secretaris, als laatste Joost van
der Poel, die hier vandaag helaas niet aanwezig kan zijn.
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Georgina vraagt naar de inherente spanning tussen mens en massa die optreedt
als je grote aantallen schadeverzoeken wilt gaan athandelen en dat ook voort-
varend wilt doen. Toen we bij het Schadeschap Luchthaven Schiphol van start gin-
gen, volgden we een heel zorgvuldige procedure waarbij naar aanleiding van iedere
aanvraag een deskundige ter plaatse een huisbezoek bracht, vergezeld van iemand
van het secretariaat. Dit was een laagdrempelige procedure met aandacht voor de
persoon, die zeer werd gewaardeerd. De aanpak leidde er alleen wél toe, zeker met
grote aantallen aanvragen en een toch beperkt aantal deskundigen, dat de gang
van zaken stroperig werd en veel tijd vergde. Als je grote aantallen claims hebt,
moet je met enige voortvarendheid te werk gaan, waarbij je aan de andere kant de
aandacht voor de persoon niet uit het oog wilt verliezen.

Bij het Schadeschap, onder leiding van de voorzitter van de besliscommissie
Bruno van Ravels, werd inderdaad gewerkt met standaarden voor de waardever-
mindering, ontwikkeld door adviescommissies op basis van onderzoek, zodat de
athandeling sneller verliep. Het was heel fijn als we met gemachtigden te maken
hadden die aanvragen bundelden. Ook wanneer je gebundelde aanvragen op basis
van één algemeen advies kunt athandelen, werk je sneller. Tegelijkertijd waren er
wel contacten met gedupeerden, die toen nog bij het Schadeschap, via het secre-
tariaat, heel informeel verliepen. Later, bij de mijnbouwschade Groningen, is de
bijzondere functie zaakbegeleider ingesteld.

De zaakbegeleider is niet een gemachtigde of een advocaat die de belangen van
de benadeelde behartigt, maar echt iemand die vanuit de IMG de aanvrager helpt
met het begrijpen van de informatie en ook aanwezig is bij de taxatie. Deze func-
tionaris kan veel van de nadelen van abstrahering en van de voortvarendheid weg-
nemen, omdat het heel belangrijk is dat er erkenning wordt gevoeld en dat mensen
hun verhaal kunnen doen. Daarbij is van belang dat wordt gezien wat het probleem
is waarmee mensen te kampen hebben. Het werken met een zaakbegeleider is op
die manier een van de oplossingen.

Ik kom bij het punt van de politieke druk. Hier signaleer ik een wereld van ver-
schil tussen het Schadeschap en ‘Groningen’. In mijn preadvies heb ik een citaat
van de voorzitter van het bestuur van het Schadeschap, Tekin, opgenomen dat erop
neerkomt dat de bestuursvergaderingen een oase van rust waren, eigenlijk bijna
saai. Zoiets kunnen we denk ik van de situatie rond ‘Groningen’ niet zeggen. Het
Schadeschap trad op in een andere tijd, toen er nog geen sociale media waren, en
er speelt ook een andere factor een rol: het schap werd al ingesteld op het moment
dat de besluitvorming over de uitbreiding van de luchthaven startte. Toen het aan-
wijzingsbesluit werd vastgesteld, was er ook een schadeschap. Er was proactief
nagedacht over nadeelcompensatie en er was al een regeling met een onafthanke-
lijk loket, iets wat een groot verschil met de Groningse situatie uitmaakt. Bij onze
start in Groningen was de gevoelstemperatuur ongeveer -20. Dan heb je heel veel
te winnen!

Misschien kan preadviseur Thijs Franssen iets over de immateriéle schade zeg-
gen.
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Thijs Franssen

De mijnbouwschade in Groningen biedt een poel van voorbeelden van de spanning
tussen de massa en het individu. Daaraan zouden we de hele middag kunnen beste-
den. Twee voorbeelden lijken mij interessant.

Voor de mijnschade in Groningen is op een gegeven moment een vaste eenmalige
schadevergoeding ingevoerd van destijds € 5.000 waarmee alle fysieke schade aan
de woning werd afgehandeld. Dit was ook het gevolg van het steeds duidelijker wor-
dende inzicht dat individueel maatwerk bij het athandelen van fysieke schade erg
bewerkelijk en belastend is, zodat een meer forfaitaire aanpak eigenlijk voor ieder-
een beter is. In dat verband zijn allerlei denkprocessen gevolgd. Berthy van den
Broek wees al op het enorm grote aantal aanvragen. Het gevolg daarvan was dat
men op een gegeven ogenblik over een groot aantal getalsmatige data beschikte.
Akkermans opperde in zijn betoog het hypothetische idee van een Al-pinautomaat
bij de Martinitoren. Welnu, er waren zo veel data, dat het maken van zo’n pinauto-
maat prima mogelijk zou zijn geweest. Bij het loslaten van zo’n systeem op de ver-
goeding gebruik je dan gegevens als bouwjaar en vloeroppervlakte: alle omstan-
digheden die mede bepalen hoe hoog een maatwerkvergoeding in de praktijk moet
zijn. Het IMG heeft echter voor een andere weg gekozen, naar ik aanneem omdat
‘égalité’ zoals Kortmann die in zijn oratie beschrijft veel belangrijker is dan accu-
ratesse bij een streven naar het perfect benaderen van het individuele niveau. Het
is veel belangrijker dat alle mensen in de straat het gevoel hebben dat ze hetzelfde
bedrag krijgen, ook al zijn er allerlei kleine verschillen tussen de woningen. Dit
inzicht heeft bijgedragen aan het denkkader bij het IMG over de regeling.

Bij immateriéle schade was de situatie complexer. De effecten van mijnbouw in
Groningen lopen enorm uiteen, maar het is eigenlijk volstrekt ondenkbaar dat je
immateriéle schade met maatwerk zou kunnen athandelen. Je gaat geen € 2.115aan
immateriéle schadevergoeding toekennen omdat je op de hand gewogen denkt dat
dat het bedrag is dat voor de betrokkene redelijk is. Ook hier is het midden tussen
de twee belangen gezocht, waarbij uiteindelijk is gekozen voor relatief eenvoudige
staffels van € 1.500, € 3.000 en € 5.000, om wel onderscheid te maken tussen geval-
len van heel ernstig geraakte gedupeerden en gevallen waarin de impact kleiner
was. Mijn indruk is trouwens dat mensen enorm om zich heen kijken: waarom
heeft de ene straatbewoner € 5.000 en de andere € 3.000? Hoewel de financiéle
impact van deze aanpak misschien van afstand behapbaar lijkt — de stappen zijn
niet extreem groot —, blijkt zich soms wel degelijk een moeilijk spanningsveld voor
te doen. In het geval van de regeling voor de vergoeding van immateriéle schade is
men bij het IMG tot een goede vormgeving gekomen. Affectie is daar geen catego-
rie.

Kuipers: Bij het IMG is de tevredenheid van burgers over diverse maatregelen
onderzocht. De tevredenheid over de vergoeding voor immateriéle schade blijkt
relatief gezien veel rapportcijferpunten lager te liggen, terwijl daar juist om goed
te begrijpen redenen gestandaardiseerde bedragen gelden. Dat soort tegenstrijdig-
heden puzzelen mij.
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Franssen: Dat is de verwachtingenkloof rond immateriéle schade. Die is levens-
groot in Nederland. Mensen verwachten Amerikaanse bedragen!

Rianka Rijnhout

Ik verbaas me altijd over de argumenten die voor het niet standaardiseren van ver-
goeding van immateri€le schade worden aangevoerd. Het gaat hier immers om de
enige schadepost die je niet kunt vaststellen. Ik vind dit echt een no-brainer. Natuur-
lijk ga je immateriéle schade normeren en waarom hebben we dat niet al lang
gedaan! Ontevredenheid over een toegekende vergoeding heeft er misschien mee
te maken dat het te lang heeft geduurd totdat mensen het geld kregen. Dit hoeft niet
de enige verklaring te zijn, het kan ook door andere factoren komen dat mensen
ontevreden zijn en hun ontevredenheid afspiegelen op het bedrag dat ze krijgen.

Michiel Tjepkema

Georgina wijst terecht op de lage waardering voor de vergoedingsregeling bij
immateriéle schade in het geval van ‘Groningen’, een waardering die inderdaad
alles te maken heeft met het verwachtingspatroon van burgers. Een andere Gro-
ningse regeling, namelijk die voor waardevermindering, scoort boven de 8. Hier
zien we een opvallend verschijnsel: de regeling is vooral een product van mensen
die inzake de taxatiemarkt zeer deskundig zijn, er is weinig inspraak geweest, er
is een maximale forfaitering toegepast, er is met snelle uitvoering gewerkt, en de
betrokkenen tonen toptevredenheid. Waar we uitkomen, zal erg van de context
athangen.

Als ik dit met de Uitvoeringsorganisatie Herstel Toeslagen contrasteer — mis-
schien kunnen we het daar vanmiddag nog langer over hebben — kom ik tot de vol-
gende opmerkingen. Ik ben positief over de methode van de luisterend schrijver,
zoals ontwikkeld door de Stichting (Gelijk)waardig Herstel, een methode die ken-
nelijk maximaal aan de behoeften van gedupeerden tegemoetkomt, maar we koer-
sen inmiddels in de richting van een afwikkeling die het jaar 2030 gaat naderen.
Het is naief te denken dat het proces over twee jaar zal zijn afgerond. Het is heel
lastig het spanningsveld te overbruggen. Misschien had een afkoelcommissie best
wat contouren kunnen uitzetten.

Georgina Kuipers

Ik wil nog een laatste steen in de vijver gooien, want het lijkt mij goed als na deze
bijdragen van de kant van de preadviseurs ook de zaal gaat meedoen. Berthy van
den Broek trok zojuist een vergelijking tussen het Schadeschap Schiphol en TCMG/
IMG. In het ene geval is vooraf nagedacht over de instelling van een beslisinstantie
voor het compensatieproces. Als Berthy een beetje wil stoken, kan ze met het omge-
keerde van het voorstel van Michiel komen: bij nieuwe akelige overheidsbesluiten
en nieuwe wet- en regelgeving meteen al een compensatie-instantie instellen.
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Berthy van den Broek

Ik denk niet dat je meteen een schaderegeling moet instellen. Wel moet je nadenken
over de consequenties, de nadelen en de voordelen van een project of van besluit-
vorming. In de pauze verwees een collega van mij (Christiaan Soer) naar een rap-
portvan de Raad voor de leefomgeving en infrastructuur: Falen en opstaan. Er is een
parallel met de problemen die Michiel Tjepkema in zijn preadvies bespreekt. Grote,
complexe uitdagingen en opgaven in onze maatschappij roepen problemen op.
Waarom lukt het de overheid niet zulke problemen op te lossen? Het onderliggende
probleem is er. Beter dan meteen te grijpen naar het compensatiemechanisme zou
het zijn dat probleem in kaart te brengen en te bepalen hoe het op de beste manier
kan worden geadresseerd. Als dan voor compensatie wordt gekozen, is het goed,
maar de conclusie kan ook zijn dat met een subsidie moet worden gewerkt of dat
de regeling anders moet worden ingericht, opdat men tot een nog betere oplossing
kan komen. Ik pleit ervoor daarover van tevoren na te denken. Soms heeft de over-
heid een dergelijke mogelijkheid niet, bijvoorbeeld als er onverwacht een crisis-
situatie ontstaat, maar voor mij staat overeind dat de overheid ook voor die situaties
van tevoren een strategie kan ontwikkelen.

Voorzitter: Zijn er nog opmerkingen uit de zaal?
Maurits Barendrecht™

Op het punt van het opstellen van een handreiking wil ik de bal oppakken. Ook
zojuist in deze plenaire sessie rees de vraag hoe moet worden omgegaan met het
ontwerpen van een compensatieregeling en met allerlei problemen of bugs die je
tegenkomt bij de toepassing op schaal. Uiteindelijk heb je het over een paar hon-
derd knoppen waaraan moet worden gedraaid en die je goed moet begrijpen en
goed moet afstellen. Onze conclusie is altijd geweest dat je een soort interdiscipli-
nair, evidence based, behandelrichtlijnachtig ding nodig hebt om alle ervaringen die
er zijn — ze staan in de preadviezen en ze zitten in de zaal — echt bij elkaar te krijgen.
Waar moet de capaciteit worden geschapen om dat soort handreikingen te ontwik-
kelen? Deze vraag kan ook wat breder worden opgevat.

Het kost misschien een paar miljoen aan mensuren om tot een goed product te
komen, maar die kosten zinken in het niet bij vergelijking met de schadebedragen
en de maatschappelijke belangen waar het om gaat. Waar in de rechtsstaat kunnen
we deze capaciteit organiseren?

Berthy van den Broek

Waar is de capaciteit? In Nederland zijn we geneigd allereerst naar de overheid te
kijken. Dat komt doordat de overheid op heel veel vlakken in onze samenleving

12 Research Director Hague Institute for Internationalisation of Law [HiiL] en emeritus hoog-
leraar Tilburg University.
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iets te beslissen heeft. Andere landen kijken naar verzekeraars. Ik denk dat wij ook
zeker veel kunnen leren van de manier waarop verzekeraars schades afthandelen.

Dit voorjaar was ik betrokken bij een onderzoek naar aansprakelijkheid voor kli-
maatrisico’s. Tot mijn lichte verbazing heeft men dat bij onze zuiderburen in Vlaan-
deren echt beter geregeld: er is gewoon een verplichte verzekering. Het is natuurlijk
ook een heel ander land, met een heel ander stelsel en heel andere problemen op
gebied van waterveiligheid. Maar die verplichte verzekering werkt in Vlaanderen
eigenlijk best heel goed.

Waar zou nu de door Maurits Barendrecht bedoelde capaciteit moeten zitten?
Misschien bij de overheid, maar misschien ook bij verzekeraars. We kunnen op dit
punt in ieder geval iets leren.

Voorzitter: Willen de andere preadviseurs hieraan nog iets toevoegen? Met het oog
op de tijd zou ik het liefste zien dat ze één of twee woorden zeggen: verzekeraars,
overheid, belastingbetalers...

Rianka Rijnhout

Deze dimensie miste ik in het eerste gedeelte van deze ochtend. Deze vergadering
lijkt te gaan over de vraag of de overheid al dan niet iets moet doen, met bij een ont-
kennende beantwoording van die vraag het resultaat dat er niets gebeurt. Heel veel
landen hebben echter voor beroepsziektes en voor milieuschade verplichte directe
private verzekeringen. Dat is net allemaal anders georganiseerd. Hier hebben we
te maken met een knop waaraan onze overheid kan draaien. Je zegt dan niet ‘doe
ik het, of gebeurt er niets?’, maar je draait aan een knop en dan wordt er alsnog
iets georganiseerd. We hebben een private verzekeringsmarkt waarop een heel
goede spreiding plaatsvindt, en als er dan spreiding via de publieke middelen en
ons belastinggeld in beeld komt, gaan we daar er opeens allemaal vraagtekens bij
zetten, met de vraag of het wel zou moeten, terwijl we ook de private spreiding veel
meer kunnen gebruiken. Er zijn in het buitenland heel veel voorbeelden van een rol
niet voor de overheid maar voor de private sector.

Rosalba van Tilburg

Ik sluit mij hierbij aan en als het gaat om de vraag waar de denkkracht voor de hand-
reiking vandaan moet komen: laat men ook de schaderegelaars erbij betrekken,
naast — zoals hier eerder vanochtend is bepleit — de benadeelden zelf.

Michiel Tjepkema

Ik heb het gevoel dat Barendrecht ook een beetje op de wetenschap doelt. Die

heeft wel degelijk de taak om in samenspraak met de praktijk tot handreikingen
te komen.



Thijs Franssen

Ookik zit meer op de lijn van de wetenschap, mede omdat ik mij afvraag of de feiten
die object van schaderegelingen zijn zich in alle gevallen wel even goed laten verze-
keren. Zo zou er een wel heel algemene onheilverzekering in beeld komen! In speci-
fieke gevallen is een verzekering denkbaar, maar ik denk dat medewerking aan een
handreiking meer bij de wetenschap dan bij de verzekeraars zou moeten liggen.

Voorzitter: Ik ben ook heel benieuwd welke opvatting Georgina Kuipers op dit punt
heeft.

Georgina Kuipers

Ik moet denken aan het advies van de Nationale ombudsman in het verband van
het rapport Herstel bieden: een vak apart. Dit heeft binnen de overheid geleid tot de
drang om iets te gaan regelen, in ieder geval voor wat de overheid zelf ter hand heeft
genomen. Terecht heeft Rianka Rijnhout op een belangrijk onderscheid gewezen.
Er zijn dingen gaande, maar doordat het de overheid is — zeg ik snerend — duurt het
even. In ieder geval heeft men de ambitie de wetenschap er actief bij te betrekken.

Bij dit alles blijft mijn helaas cynische wereldbeeld overeind: er kunnen heel veel
wijze mensen wijze dingen zeggen, maar dan zegt er toch ergens een burgemeester
of een minister: maar in dit geval...
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Preadvies: T.W. Franssen & J.P. Heinrich, ‘Effectieve rechtsbescherming in en tegen de
compensatiemaatschappij’”

Raymond Schlossels™

Van mijn kant natuurlijk felicitaties voor de mooie preadviezen 2025. Ze mogen
er absoluut zijn! Het zijn prachtige stukken met veel en zelfs heel veel informatie.
Toen ik de kloeke papieren versie ontving, dacht ik: er is eindelijk een record gebro-
ken, een boek van 376 pagina’s! Maar ik zat ernaast. Ik heb alle papieren versies
en voor de statistieken kan ik melden dat het omvangrecord veilig in handen blijft
van de preadviseurs uit 2002, getiteld Schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad,
een boekwerk dat vanochtend door de voorzitter al is vermeld. De auteurs waren
Hoitink, Van Maanen, Van Ravels en Schueler, die met hun vieren — de preadvi-
seurs van dit jaar zijn met méér — 432 pagina’s wisten vol te schrijven. Opmerkelijk
is echter dat kennelijk preadviseren over schadevergoeding en compensaties per
definitie leidt tot dikke boeken.

Maar we zijn hier natuurlijk voor de inhoud. De preadviseurs schrijven over de
compensatieproblematiek vanuit de invalshoek van rechtsbescherming. Meer pre-
cies: ze schrijven over de effectiviteit van deze rechtsbescherming en ze zoeken
naar verbeteringen. Hierbij maken ze een onderscheid tussen verbeteringen bin-
nen bestaande wettelijke kaders en verbeteringen door middel van nieuwe instru-
menten. Ze gaan onder meer in op de intensivering van exceptieve toetsing en op
mogelijkheden van athandeling van compensaties via de Wet collectieve athande-
ling massaschade, voor mij een relatief nieuw verschijnsel. De wet wordt kennelijk
afgekort als WCAM, wat wordt uitgesproken als Wékam, welke afkorting mij steeds
doet denken aan het iconische Nederlandse postorderbedrijf Wehkamp, met een
breed assortiment, voor elk wat wils! Ook kijken de preadviseurs naar de toepas-
sing van de massaalbezwaarregeling buiten het belastingrecht, naar de mogelijk-
heden om rechtstreeks beroep open te stellen en naar de prejudiciéle vraagstelling.

De preadviezen roepen een aantal belangrijke vragen op. Een heel basale is: wat
verstaan de preadviseurs eigenlijk onder rechtsbescherming? Schiet die inderdaad
tekort en wanneer is zij naar hun oordeel dan al dan niet effectief? Al lezende stelde
ik mij deze vragen en ik begreep dat ze vooral denken aan wat juristen wel eens het
recours objectif noemen. Het gaat hen als ik het goed zie om een tijdige rechtsstate-
lijke controle op compensatieregelingen ter borging van consistentie, gelijkheid en
evenwichtigheid. Dat lijkt mij een belangrijk en ook mooi streven.

Wat ik in de beschouwingen echter een beetje mis, is dat de rechtsbescherming
een afgeleide is van juridische inhoud. Met andere woorden: hoe we rechtsbescher-
ming het beste kunnen organiseren is mede athankelijk van de rechtsgrond van
de claims. Bij compensatieregelingen hebben we te maken met werkelijk een alle-
gaartje: verbintenissen uit onrechtmatige daad, verbintenissen uit rechtmatige
daad, onverplichte compensaties, steunmaatregelen, subsidies enzovoort, enzo-
voort. Ook redelijkheidsoverwegingen kunnen nog een rol spelen. Als je dit alles

13 Jean-Paul Heinrich kon door ziekte de vergadering niet bijwonen.
14 Heeft het preadvies besproken in NTB 2025/168.
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een beetje praktisch maakt, realiseer je je al vrij snel dat een schadegeval bij slecht
rioleringsonderhoud toch echt wel iets anders is dan onverplichte compensatie die
vooral een politiek doel dient en waarmee men processen wil smeren.

Dit leidt tot mijn eerste vraag. Zijn de aanbevelingen van de preadviseurs bruik-
baar voor alle compensatiesituaties of moet er meer worden gedifferentieerd naar
de doelen die je met rechtsbescherming wilt bereiken en wellicht ook kunt of niet
kunt bereiken?

Franssen en Heinrichs bespreken heel veel opties om de rechtsbescherming
tegen compensatieregelingen te verbeteren. Duidelijk is echter dat zij twee opties
met stip bovenaan hebben staan; misschien moeten we ons daarop met name rich-
ten, al kunnen we bijvoorbeeld ook over prejudiciéle vraagstelling praten. De eer-
ste optie is het openstellen van rechtstreeks beroep tegen regelingen. Dat is een
bekend onderwerp: het schrappen van artikel 8:3 Awb op dit punt, of het versoepe-
len van die blokkade. Rechtstreeks beroep kan dan voor burgers en bestuur sneller
leiden tot duidelijkheid over wat ik maar de systeemrechtmatigheid van regelingen
noem, nog voordat de uitvoering via individuele besluiten op stoom komt. Zoals ik
in mijn NTB-bespreking heb aangegeven, zijn de argumenten voor en tegen recht-
streeks beroep naar mijn idee in ons land de afgelopen decennia uitputtend gewis-
seld. Ik denk dat verreweg de meest neuzen wel in de richting van invoering van
zo’n beroep staan. Heel spannend vind ik dit onderwerp eigenlijk niet meer. Het is
wel een heel belangrijk onderwerp, maar ik vind het niet meer zo spannend, weten-
schappelijk al helemaal niet. Alle argumenten zijn werkelijk gewisseld, en waar het
om gaat, is de vraag of er politieke wil is om tot invoering te komen. Die politieke
wil is er al jaren niet; ik zie hem althans niet, maar kijk uit naar eventuele reacties.

Dit brengt mij op mijn hoofdvraag. Exceptieve toetsing en rechtstreekse toetsing
van compensatieregelingen hebben één basale beperking: om te kunnen toetsen
moet er een regeling zijn. Zonder een regeling valt er niets door de bestuursrech-
ter te toetsen. De preadviseurs hebben echter nog een andere topfavoriete optie
om compensatievraagstukken en rechtsbescherming in juridisch goede banen te
leiden, namelijk de al eerder genoemde WCAM-route. In a nutshell komt deze op
het volgende neer. Het Burgerlijk Wetboek voorziet in een algemene mogelijkheid
waarbij partijen, waaronder ook de overheid, met belangenorganisaties kunnen
onderhandelen over een schadevergoeding en afspraken daarover kunnen vastleg-
gen in een vaststellingsovereenkomst. Op gezamenlijk verzoek kan deze overeen-
komst vervolgens worden voorgelegd aan de burgerlijke rechter voor verbindend-
verklaring, en zo ontstaat dan voor alle gelaedeerden een bindende afspraak, zo
men wil een soort van regeling, overigens met een opt out-optie. De constructie lijkt
vooral geschikt voor situaties van massaschade bij civielrechtelijke aansprakelijk-
heid, maar de preadviseurs zien veel ruimere mogelijkheden, ook in het publieke
domein en zelfs in de sfeer van onverplichte tegemoetkomingen. Kortom: com-
plete pseudoregelingen over compensatie — althans: regelingen met een pseudo-
karakter vanuit een publiekrechtelijk perspectief— op basis van onderhandeling en
afspraken tussen overheid en geselecteerde organisaties, met als sluitstuk een fiat
van de burgerlijke rechter.

Dit oogt natuurlijk allemaal prima vanuit een oogpunt van participatie, mensen
betrekken bij de gang van zaken et cetera, maar er rijzen toch wat fundamentele
vragen. Leidt deze route niet tot verdamping van publiekrechtelijke waarborgen?
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Hoe zit het eigenlijk met democratische legitimatie? Faciliteert dit alles — om met
een woord van Tjepkema op bladzijde 96 van diens preadvies te spreken — niet een
enorme lobbycratie en stimuleert het niet juist een verdere wildgroei aan allerlei
scenario’s waarbij de controle op het verdelen van publieke middelen nog zwakker
wordt?

Natuurlijk chargeer ik een beetje, maar ik ben zeer benieuwd naar de reactie van
de preadviseurs, ook die van Tjepkema, omdat hij de democratisch-rechtsstatelijke
inbedding van tegemoetkomingen nog steeds belangrijk zegt te vinden, ook al ziet
hij niet meer zo veel in een algemene regeling in de Awb.

Thijs Franssen

Ik dank Raymond Schldssels voor zijn bijdrage hier en voor zijn waardevolle
recensie, waarvan ook wij op onze beurt weer veel hebben geleerd. In de recen-
sie en de bijdrage zie ik een aantal kernpunten terugkomen. Als ik het goed zie,
stelt Raymond nu drie vragen. In de eerste plaats vraagt hij zich af of onze ideeén
nu eigenlijk bruikbaar zijn voor alle regelingen. Mede met het oog op toehoorders
die wellicht het preadvies niet integraal hebben gelezen, wijs ik erop dat Jean-Paul
Heinrich en ik blijkens onze voetnoot 1 onder het begrip ‘schaderegelingen’ zowel
onverplichtetegemoetkomingsregelingen als schadevergoedingsregelingen en
nadeelcompensatieregelingen laten vallen. Zijn onze ideeén om de rechtsbescher-
ming te verbeteren nu voor dit alles wel bruikbaar? Mijn antwoord luidt dan voor
de zojuist genoemde types bevestigend. Bij deze types doen zich namelijk alge-
mene vragen rondom uitgangspunten voor die in meer algemene zin behandeling
behoeven, welke behandeling verbeterd kan worden bij een meer collectieve aan-
pak in een vroegtijdig stadium. Ik denk hier aan uitgangspunten voor normaal
maatschappelijk risico bij nadeelcompensatie en voor groepsafbakening bij onver-
plichte tegemoetkoming.

Tegelijkertijd moeten we erkennen dat niet automatisch iedere regeling in de
praktijk voor de door ons bepleite aanpak geschikt is. Je zou een regeling kunnen
optuigen waarin je één algemeen principe opneemt, namelijk dat persoon X recht
heeft op een schadevergoeding, te bepalen naar de maatstaven van het Burgerlijk
Wetboek, maar toetsing aan de hand van die regeling zal dan eigenlijk niet moge-
lijk zijn. Ons pleidooi betreft een thema dat in de gedachtewisseling van vandaag
al aan de orde is gekomen: juist omwille van de uitvoerbaarheid zou een schade-
regeling scherpere, duidelijkere normen moeten bevatten, zodat mensen weten
waar ze aan toe zijn. Het collectief maken en vervroegen van de rechtsbescherming
biedt naar onze mening waarborgen voor alle typen regelingen die we bespreken.
Geschiktheid van de regeling is daarbij een randvoorwaarde.

Een tweede aandachtspunt uit de bijdrage van Raymond Schldssels is het recht-
streeks beroep tegen algemene regels. In eerdere VAR-jaarvergaderingen hebben
we gemerkt dat dit publiek in belangrijke mate voor het invoeren van een dergelijk
beroep is. Ook wij denken dat deze route de rechtsbescherming enorm kan verbe-
teren, dankzij het bieden van ruimte aan maatschappelijke organisaties en behar-
tigers van collectieve belangen om in een zo vroeg mogelijk stadium discussies
te voeren. Volgens Raymond is het debat over de wenselijkheid van rechtstreeks
beroep tegen algemene regels eigenlijk wel voltooid, een opvatting waarmee ik het
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bijna volledig eens ben. Op één punt is het wetenschappelijk debat misschien nog
niet geheel afgerond: koudwatervrees voor gevolgen van invoering, met als gevolg
tevens dat de wetgever nog geen stappen heeft ondernomen. In de wetenschap heb-
ben we nog geen echt antwoord kunnen geven op de vraag of die vrees nu al dan
niet valide is. Soms zien we in de literatuur de opvatting verkondigd dat men de
sprong in het diepe maar moet wagen, maar vanuit een breder algemeen staatsper-
spectief'is dat natuurlijk wel een hele ask! Jean-Paul Heinrich en ik zien niet zo veel
in een one size fits all-aanpak; wij voelen meer voor gedachtevorming over de vraag
welke besluiten zich met werkelijk toegevoegde waarde voor rechtstreekse toetsing
lenen dan voor het ineens openstellen van rechtstreeks beroep voor alle algemene
regels.

Het derde punt waarop ik wil ingaan is de WCAM-route. Is, zo vraagt Raymond
Schlgssels, bij een keuze voor die route het democratisch-rechtsstatelijk gehalte
wel voldoende geborgd? Voor degenen die wellicht zijn recensie niet integraal
hebben gelezen wijs ik op een voorafgaande opmerking in die recensie waarin hij
erkent dat deze route doelmatig en effectief kan zijn. Ik had daardoor al bijna een
vinkje bij dit onderwerp gezet! Bij schaderegelingen doet het er immers echt wel
toe of het wérkt. In het begin van ons preadvies merken we dan ook op dat veel
van de maatschappelijke kritiek de uitvoerbaarheid en de effectiviteit van schade-
regelingen betreft.

Is de WCAM-route dan rechtsstatelijk en democratisch een monstrum? Ik denk
van niet, waarbij we volgens mij om te beginnen moeten bedenken waar we staan.
De status quo is niet dat iedere schaderegeling die nu tot stand komt op de meest
uitgebreide algemene advisering door de Afdeling advisering van de Raad van State
gebaseerd is en berust op een breed democratisch debat. Nee, een heel groot deel
van de schaderegelingen wordt op ministerieel niveau vastgesteld, bijvoorbeeld in
de vorm van buitenwettelijk begunstigend beleid. We kunnen dus niet zeggen dat
de democratische controle nu sterker is.

Is een breed democratisch debat een aangewezen vereiste bij alle schaderegelin-
gen in de zin van de definitie die wij in ons preadvies geven? Het antwoord luidt
zeker bevestigend als het om onverplichte tegemoetkomingen gaat, want er moet
dan in belangrijke mate een politieke beslissing tot stand komen omtrent de vraag
aan welke personen al dan niet zo’n tegemoetkoming toekomt. In het geval van een
nadeelcompensatieregeling ligt dit denk ik alweer heel anders: het nadeelcompen-
satierecht heeft zich de laatste jaren juist sterk losgemaakt van de politieke compo-
nent en is meer tot een zuiver juridisch rechtsgebied geworden waarop veel minder
aanleiding tot een breed democratisch debat is.

Naar onze mening staat een WCAM-route niet in de weg aan gerichte advisering
of een breed democratisch debat. Beide kunnen plaatsvinden als men voornemens
is een Wcam-vaststellingsovereenkomst te sluiten. Gaat het om een regeling met
een voldoende grote politieke component en met bepaalde budgettaire en maat-
schappelijke implicaties, dan spreekt het vanzelf dat men een democratisch debat
in het proces inbouwt, bijvoorbeeld door een conceptvaststellingsovereenkomst
in bespreking te geven, zodat de Tweede Kamer daar iets van kan vinden. In mijn
ogen hoeft de route waarlangs je dit vormgeeft niet bepalend te zijn voor de aanwe-
zigheid van waarborgen. We zien dat soms in gevallen van buitenwettelijk begun-
stigend beleid wel degelijk een Kamerdebat over het onderwerp wordt gevoerd,
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terwijl er vanuit een legaliteitsprincipe geen noodzaak tot een dergelijk debat is.
Politiek kan een dergelijk debat natuurlijk wenselijk zijn. De WCAM-route kan op
deze manier met controle gepaard gaan. De vrees voor onderonsjes en lobbycratie
deel ik niet zozeer. Tegen deze achtergrond zou het mooi zijn geweest als de recen-
senten elkaars recensies hadden gerecenseerd, want bij andere recensenten zien
we een dringende oproep tot debat en het geven van een eerlijke positie aan belang-
hebbenden. In onze ogen zou de WCAM-route daarvan het summum kunnen zijn: als
hetje lukt, kun je langs die weg tot overeenstemming over een wenselijke schadere-
geling komen, waarna uitvoering daarvan openstaat. Hoe vaak zoiets haalbaar zal
zijn, moet dan weer niet worden overschat, zodat wij in ons preadvies op dit punt
van een ideaaltype hebben gesproken. De praktijk zal zich als het erom gaat dit
soort overeenstemmingen te bereiken weerbarstig tonen, vooral omdat zich poli-
tieke druk en bewijsdrang zullen voordoen, met een roep om het snel treffen van
oplossingen. Snelle besluitvorming verhoudt zich vaak niet goed tot het zorgvuldig
bereiken van overeenstemming.
In ieder geval menen wij dat de WCAM-route meerwaarde kan bieden.

Michiel Tjepkema

Op het puntvan de democratische legitimatie wil ik Schlossels een wedervraag stel-
len. Democratisch debat hebben we uitgebreid zien voeren, zowel over de Wet her-
steloperatie toeslagen als over ‘Groningen’. Nu kan men natuurlijk op het speciale
karakter van deze onderwerpen wijzen. In deze twee gevallen zijn er parlementaire
enquétes geweest, wat politiek niet zomaar kan worden genegeerd. Dat verklaart
in mijn ogen veel van de bemoeienis vanuit de Tweede Kamer met de betrokken
schadecomplexen. Toch denk ik als ik de gedachtewisselingen volg vaak: mag het
een onsje minder? Dat betekent niet dat ik democratische legitimatie onder het
tapijt wil schuiven, maar ik wijs op de vele moties die er zowel in de casus-Gronin-
gen als in het geval van de hersteloperatie toeslagen zijn gekomen en die tot onuit-
voerbare regelingen hebben geleid. Daar is het democratisch debat een pijnpunt.
We moeten niet doen alsof democratische legitimatie een soort heilige graal is die
ons beter schadebeleid brengt. Deze opmerking van mijn kant kan tevens als een
vraag worden beschouwd.

Raymond Schlossels

Dit prikkelt ontzettend! Ik was door de preadviseurs behoorlijk gerustgesteld; ik
heb kennisgenomen van dingen die een en ander in een ander daglicht plaatsen,
maar nu krijg ik een toefje op de taart van collega Tjepkema. Het punt is dit. Wet-
geving, democratie en publiekrecht zitten de laatste jaren een beetje in het ver-
domhoekje, en dat is iets waarover ik me toch wel ernstig zorgen maak. We zoeken
allemaal naar oplossingen waarbij de rechter en collectieve organisaties een heel
belangrijke rol spelen, maar met legaliteit, bevoegdheid, democratie en wetgeving
hebben we het niet meer zo. Het ligt wat dat betreft allemaal een beetje proble-
matisch. De politiek faalt, de wetgeving faalt, de wetgeving is niet uitvoerbaar, er
worden te veel moties aangenomen, de hele democratie en het politieke systeem
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kunnen we beter maar even aan de zijlijn laten, we moeten naar andere oplossingen
zoeken. Dit zijn de geluiden die worden gehoord.

Voor mij is dit wat te eenvoudig. Dat wil ik even gezegd hebben. Tijdens de borrel
of elders kunnen we er misschien over doorgaan.

Voorzitter: We hebben nog wel wat tijd. Michiel Tjepkema zit zo vrolijk te kijken: hij
wil heel graag iets zeggen. Daarna Thijs en anderen misschien ook nog.

Michiel Tjepkema

Raymond geeft de kwalificatie ‘wat te eenvoudig’. Misschien ben ik te veel een
pragmaticus in dit opzicht, waardoor ik mij eerder aan de zijde van Thijs Franssen
bevind, die heeft gezegd dat het ook allemaal wel werkbaar moet zijn. Het gaat van-
daag telkens over uitvoerbaarheid en over slachtofferbehoeftes. We zijn dan op het
terrein van de uitvoering, snelle uitvoering en snelle duidelijkheid. Ik ben dan denk
ik iets minder van de staatsrechtelijke zuiverheid dan Raymond.

Raymond Schlossels

Het is prima als dat op tafel ligt. In mijn bespreking had ik ook nog wat grondwet-
telijke puntjes aangevoerd, maar over de Grondwet moeten we het in dit land maar
helemaal niet meer hebben!

Ik ben het er helemaal mee eens dat de gang van zaken niet stroperig moet zijn
en dat men naar de doelgroep moet kijken. Er moet participatie plaatsvinden en
er moet draagvlak zijn. Maar we hebben ook nog zoiets als een Grondwet. Als ik
daarin kijk, is het plaatje voor mij vrij helder. Belastingen heffen moet op basis van
de wet gebeuren. Ik zou zeggen dat ook het uitdelen van geld dan een wettelijke
basis moet hebben. Dat is een heel essentieel punt, tenzij we legaliteit, wetmatig-
heid van bestuur en de Grondwet niet meer zo belangrijk vinden en zeggen dat er
vooral problemen moeten worden opgelost. Dat kunnen we besluiten. Dan gaan we
vooral praktisch problemen oplossen en geld rondpompen.

Rianka Rijnhout

Met alle bedenkingen die ik bij de WCAM-route heb: ook een overeenkomst is een
bron van wettelijke verplichtingen, dus...

Schlossels: Zeker, maar stel — daar wilde ik nog op voortborduren — dat zo’n vast-
stellingsovereenkomst is gesloten en dat vervolgens de Tweede Kamer zegt: dat

willen we niet!

Rijnhout: De aanvliegroute van de WCAM heeft een heel andere betekenis dan het
onderwerp waar we nu over praten.

Schldssels: De achtergronden van die wet zijn mij heel duidelijk en het is ook
een heel belangrijke wet, met het oog op onrechtmatige daad, massaschade en
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civielrechtelijke aansprakelijkheid. Die discussie hoeven we niet voeren; we zijn
het volledig eens.

Maar in het preadvies wordt duidelijk betoogd dat de WCAM-route ook inzetbaar
isvoor onverplichte tegemoetkomingen. Dan gaan bij mij wel wat lampjes branden!

Thijs Franssen

Het blijft belangrijk te onderkennen dat schaderegelingen niet één pot nat zijn. Er
zijn heel grote en heel kleine schaderegelingen; soms hebben ze echt ook financiéle
impact die niet uitstijgt boven wat een minister iedere vrijdag in zijn tekenboek
aantreft, waarbij ze dus zonder enige democratische controle worden afgevinkt.
Het is goed te beseffen dat er niet één aangewezen route is. Persoonlijk heb ik
daarom enige bedenkingen bij het idee van wettelijk normeren, juist met het oog
op die grote verscheidenheid.

Overigens benik hetvolstrekt met Raymond eens datin gevallen waarin de impact
financieel of maatschappelijk bezien groot is, het betrekken van een democratisch
vertegenwoordigend orgaan bij de besluitvorming in de lijn ligt. Wij pleiten er niet
voor dat achterwege te laten. Als een overheid in onderhandeling treedt om tot een
vaststellingsovereenkomst te komen, is het gebruikelijk het voorbehoud van het
tekenen door de minister te maken, maar zo’n voorbehoud kan ook het instemmen
door de ministerraad betreffen, en zelfs in sommige gevallen het akkoord van de
Tweede Kamer.

Het uitgangspunt moet niet one size fits all zijn. Afthankelijk van de regeling moet
het betrokken bestuursorgaan ruimte hebben om het gepaste niveau van politieke
representatie in te zetten. Politieke besluitvorming kent haar — ook door Michiel
Tjepkema benoemde — keerzijde, maar aan de andere kant heeft instemming van de
Tweede Kamer een belangrijk feitelijk legitimerend effect op alle belanghebbenden
die uiteindelijk met zo’'n regeling te maken hebben. Inschakeling van een vertegen-
woordigend orgaan kan los van het democratisch perspectief ook met het oog op de
effectiviteit een wezenlijk element zijn.

Tijn Kortmann

In aansluiting op wat Thijs Franssen al heeft gezegd wil ik het, gehoord Raymond
Schlossels, opnemen voor de preadviseurs. De boodschap die de preadviseurs
afgeven, is volgens mij: schoenmaker, houd je bij je leest! Dat geldt voor ons lan-
delijk bestuur, voor het parlement en voor de ministers. Men moet beleid en uit-
voering gescheiden houden. Als er wettelijke regelingen zijn — ik noem de WCAM,
tegenwoordig de WAMCA™ — heeft de wetgever zich er al mee bemoeid door een
voorziening open te stellen die het mogelijk maakt volkomen democratisch gelegi-
timeerd vaststellingsovereenkomsten te sluiten. Zijn daarbij overheden partij, dan
zullen die ook weer democratische verantwoording moeten afleggen: lagere over-
heden aan de gemeenteraad of provinciale staten en hogere overheden zo nodig

15 Wetafwikkeling massaschade in collectieve actie.
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aan het parlement. Al met al denk ik dat in verantwoording wel is voorzien. Michiel
Tjepkema en Thijs Franssen/Jean-Paul Heinrich hebben er terecht op gewezen dat
incidentenpolitiek vanuit Den Haag georganiseerde, consistente uitvoering sterk
verstoort. Dat raakt een ander beginsel van onze rechtsstaat, namelijk de gelijk-
heid, die dan heel erg onder druk komt te staan.

Raymond Schlossels

Op hoofdlijnen zijn we het wel met elkaar eens. De basiswaarden worden gedeeld,
iets wat heel belangrijk is. Ik erken dat de WCAM democratisch kan worden inge-
bed, en inmiddels wordt mij duidelijker hoe men aan dat proces handen en voeten
kan geven.

Eén opmerking nog over het rechtstreeks beroep. Alle argumenten zijn gewis-
seld en nu blijven we maar hangen op het floodgate-argument, met het oog op de
toestroom tot de rechter. We zitten in een impasse; ik heb de oplossing niet meer.
Recentelijk las ik een stuk van collega Tjepkema dat in Rechtsgeleerd Magazijn Themis
komt, met als strekking: als we dingen niet op deelterreinen gaan proberen, zullen
we nooit weten hoe ze uitpakken, want daar komen we alleen maar achter door te
experimenteren. Ik weet niet of dit pleidooi ook betrekking heeft op rechtstreeks
beroep, maar ik wijs erop dat ook het VAR-rapport Verbreding van bestuursrechtspraak
daarover gaat. Als we niets proberen, kunnen we nog jarenlang zeggen dat de rech-
ter overbelast zal raken. We moeten misschien maar een terrein voor een experi-
ment selecteren. Ik doel dan op een bredere toepassing dan bij omgevingsplannen,
want op dat gebied hebben we al ervaren dat er met rechtstreeks beroep wel te wer-
ken valt.

Michiel Tjepkema: Fijn dat we het toch eens zijn!
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Huldiging winnaars VAR-pleitwedstrijd

Voorzitter: De winnaars zijn hier aanwezig. 1k verzoek hen, met de beker, naar
voren te komen.

[Applaus]

Voorzitter: Hier staan Kiara Blondel, Lars van Lenthe, Niels Burghoorn en Thijs
Steinmann: het winnende team, afkomstig van de Radboud Universiteit Nijmegen.
Ik ben blij dat ze er alle vier zijn, want een van hen had nota bene een tentamen
Goederenrecht! Blijkbaar is dat geregeld.

Leden van het team. Ik heb jullie niet in de voorrondes gezien, wel in de finale.
Degene die nu de beker vasthoudt, was het eerst aan het woord. Als toeschouwer
dacht ik toen: ik hoop dat hij aan het woord blijft, hij doet het heel goed en het
zakt misschien in als een van de anderen gaat spreken! Dat gebeurde wel, maar het
niveau bleef gelijk, het werd misschien zelfs nog hoger. De andere twee leden van
het team kwamen niet aan het woord, zodat ik aannam dat jullie zelf vonden dat
het goed ging. Er is — hier is de term redundantie van toepassing — in het team enorm
veel kwaliteit.

Met heel veel genoegen heb ik zitten luisteren. Op een gegeven moment dacht
ik: dit is the real deal, dit worden de winnaars. Bij de VAR-pleitwedstrijd weet je het
nooit, maar het is inderdaad gelukt. Dat zou ook heel erg te danken kunnen zijn aan
de twee begeleiders, Saskia Hillegers en Hans Peters. Ook dat weet je nooit precies.
Ik hoorde dat Nijmegen vier keer tweede is geworden. Er dreigde een trauma, maar
gelukkig hebben jullie dat weten te voorkomen door nu te winnen.

Alles heeft een functie. Jullie staan hier om te worden toegejuicht, maar ook wat
nu komt is belangrijk: de mensen in deze zaal geloven uiteraard wel dat jullie heb-
ben gewonnen, maar ze willen ook weten of dat terecht is. Daarom moet de voorzit-
ter van de VAR altijd een paar vragen stellen. Mijn vragen zijn deze keer in zoverre
ingewikkeld, dat sommige eerlijk moeten worden beantwoord, terwijl andere een
net iets ander antwoord vergen.

Mijn eerste vraag luidt: wie was de beste begeleider, Saskia Hillegers of Hans
Peters?

Niels Burghoorn: Sommige vragen moet je niet willen beantwoorden, want ruzie
in Nijmegen moeten we voorkomen! Dit is een beetje een strikvraag. Ze zijn allebei
fantastische begeleiders, elk op hun eigen manier. Het was juist heel fijn dat ze
verschillende stijlen hadden, die goed op elkaar aansloten. Van onze kant heel veel
dank!



Voorzitter: De volgende vraag mag eerlijk worden beantwoord. Welke rol past jullie
beter, eiser of verweerder?

Kiara Blondel: De rol van verweerder past ons, denk ik, het meest. Qua pleitstijl
zitten wij minder in het emotionele kader dan sommige andere deelnemers aan de
pleitwedstrijd. Bij het duo Lars en Thijs kwam dat nog meer naar voren.

Voorzitter: Wat vinden de teamleden die naast Kiara staan?

Thijs Steinmann: Daar ben ik het mee eens. In de voorrondes waren Kiara en ik
eiser. Dat paste ook wel. Ik heb bij dat soort dingen wat meer de neiging toneel te
gaan spelen. Misschien is de rol van verweerder dan juist wel beter, want dan blijf
ik een beetje ingetogener en professioneler!

Lars van Lenthe: In de finale hadden wij inderdaad als verweerder de rol van toe-
zichthouder. Wij hebben toen geprobeerd een toezichthouder met een warm hart te
zijn en geen kil bestuursorgaan, terwijl we er ook wel voor wilden zorgen dat uitein-
delijk het recht werd nageleefd. Het ging om declaraties. Uiteraard moet het decla-
reren rechtmatig verlopen. Als toezichthouders hebben wij geprobeerd daarop zo
goed mogelijk toe te zien.

[Applaus]

Voorzitter: De laatste vraag: is na het pleitconcours jullie carriereperspectief ver-
anderd?

Lars van Lenthe: Ja, nu moeten we wel bij een toezichthouder gaan werken! Dat ligt
nu in het verschiet. Ik heb zelf in ieder geval wel wat meer gevoel gekregen voor
pleiten en het schrijven van processtukken. Bij de studie heb je daar op zich niet
zo gek veel mee te maken; je komt er niet heel veel mee in aanraking. Zo’n pleit-
wedstrijd is een heel mooie manier om er wat meer feeling voor te krijgen. Er is iets
aangewakkerd, maar het is nog maar de vraag of dat vuurtje tot aan het eind van de
studie blijft branden.

Voorzitter: Ik hoorde dat twee mensen volgend jaar de onderzoeksmaster in Gro-

ningen willen gaan doen. Dit blijkt gelukkig te kloppen, want toen ik nu de plannen
hoorde, begon ik me een beetje zorgen te maken!
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Verslag van de deelsessies over het
preadvies van Michiel Tjepkema

Voorzitter: Josta Drewes
Verslaglegger: Ronny de Graaf

Eerste deelsessie

Josta Drewes opent de deelsessie en heet iedereen welkom. Zij heeft samen met de
preadviseur geconstateerd dat het preadvies tijdens het algemene deel al voldoende
is toegelicht. Daarom kan in de deelsessie meteen overgaan worden naar de vragen
vanuit de deelnemers.

Paul Adriaanse vraagt naar de toepassing van het Europeesrechtelijke kader op
deze discussie, in het bijzonder het staatssteunrecht. Hij heeft met interesse naar
de discussie in het algemene deel zitten luisteren, maar ook met enige verbazing.
Die discussie ging voornamelijk over de rechtmatigheid van onverplichte tege-
moetkomingen, de differentiatie tussen ondernemingen of burger, en om politieke
legitimiteit en dan vooral de vraag wie er beslist. In die discussie is toezicht vanuit
de Europese Commissie en het Europese kader voor staatssteunrecht niet betrok-
ken. In het preadvies komt wel terug dat Europa een aanjager is voor compensa-
tie. Europa als mogelijke begrenzing komt als factor echter niet terug. Hij kan zich
voorstellen dat dit staatssteunkader juist kan bijdragen aan het terugdringen van
tegemoetkomingsregelingen.

Tjepkema geeft aan dat hij heeft geworsteld met het thema van het preadvies. De
compensatiemaatschappij is immers geen juridisch begrip; eerder een soort ver-
schijnsel dat wij observeren. Hoe ga je dat concretiseren? Het debat over de ‘claim-
cultuur’, dat zo’n vijfentwintig jaar geleden werd gevoerd, heeft hem de nodige
houvast gegeven. Daar werden determinanten geformuleerd die ook op de com-
pensatiemaatschappij toegepast kunnen worden. Die determinanten zijn echt
zuivere aanjagers, althans de diepere oorzaken, van het compenseergedrag van
de overheid. Europa is in die context een bescheiden aanjager, waarbij gewezen
moet worden op jurisprudentie over schadevergoeding bij overschrijding van de
redelijke termijn, sommige compensatiefondsen bij wildschade en discussies over
slachtofferschade.

Als hij kijkt naar het staatssteunrecht, dan is dat een logische begrenzer van
royale compensatie. Ook normatief gezien, omdat het Hof van Justitie van de
Europese Unie en de Europese Commissie een kader aanreiken voor beperking.
In de praktijk is staatssteun zeker een reéel punt dat meegenomen moet worden.
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Tegelijkertijd is zijn indruk dat er niet een serieuze rem is vanuit Brussel. Zeker in
tijden van crisis is zijn indruk dat veel kan.

Adriaanse reageert dat in tijdens van crisis wel meer kan, maar dat dit vaak ingeka-
derd is vanuit specifieke steunkaders die de Europese Commissie heeft vastgesteld.
Wat betreft het onverplicht tegemoetkomen, kan in de rechtspraak van het Hof van
Justitie misschien juist een stringentere benadering gelezen worden. Dat is ook in
het belang van ondernemingen zelf. Het is heel mooi indien ruimhartige compen-
satie geboden wordt, maar als achteraf blijkt dat daarmee een verboden vorm van
staatssteun is gegeven, dan is die onderneming daar zelf ook niet bij gebaat.

Tjepkema is het daarmee eens. In zijn preadvies reikt hij ook casuistiek aan, met
name wat betreft de kolencentrales. Dat is de hoogste nadeelcompensatie die hij
ooit in Nederland heeft gezien. Het risico op staatssteun was daar reéel.

Jacobine van den Brink haakt aan op dit punt. Als men kijkt naar de coronasteun-
regelingen, kon vanuit Brussel toen heel veel. Wat kan, is dus wellicht athankelijk
van de aard en grootte van het probleem. In de — niet gepubliceerde — handreiking
over onverplichte tegemoetkomingen staat volgens haar iets over staatssteun. In de
praktijk wordt op dat risico dus wel gelet.

Maurits Ippel wil, naar aanleiding van het algemene deel, verder ingaan op het
punt van democratische legitimatie. Hij vond het voorbeeld van de Uitvoerings-
organisatie Herstel Toeslagen ingewikkeld. De wetgeving liep daar achter op de
hersteloperatie. Er was sprake van een codificatie van buitenwettelijk beleid.
Democratische legitimatie zit ook in de wetgevingsprocedure die gevolgd wordt.
Zit er in deze formele legitimatie van schaderegelingen niet al een ‘natuurlijke’
afkoelingsperiode?

Een tweede vraag gaat over het normaal maatschappelijk risico. Dat speelt een
belangrijke rol in het preadvies. Ippel vraagt zich af wat het normaal maatschap-
pelijk risico is van een burger die een toeslag aanvraagt. Kun je het leerstuk daar
toepassen?

Tjepkema reageert allereerst op de eerste vraag. De Wet hersteloperatie toeslagen
is inderdaad een codificatie van verschillende regelingen die telkens stapsgewijs
verbreed werden, bijvoorbeeld met nieuwe categorieén gedupeerden. Staatsrech-
telijk is de verkeerde route gevolgd. Er is eerst stapsgewijs uitgebreid en daarna
wettelijk vastgelegd. Dit zien we nu ook gebeuren in Groningen, onder meer met
het rapport Nij begun: op weg naar erkenning, herstel en perspectief. De wettelijke rege-
ling daarvan heeft een zwaar negatief advies van de Afdeling advisering gehad. Hij
denkt dat we het toch anders moeten aanvliegen. De normale route kan ook zijn
dat een apart bestuursorgaan wordt opgericht bij een schadeoperatie van enige
omvang, dat kennis en kunde wordt georganiseerd en gebundeld, dat aspecten
zoals de dwangsomregeling goed in het oog wordt gehouden en dat we geen rege-
ling maken met allerlei open eindes die een opeenstapeling van bezwaarprocedu-
res in de hand werken. Dat had moeten gebeuren bij de Uitvoeringsorganisatie
Herstel Toeslagen. Tjepkema wijst erop dat het in Groningen in eerste instantie wel
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is gelukt, en dat er relatief weinig bezwaar is gemaakt. Het toverwoord is: goede
forfaitaire regelingen.

Dan over het normaal maatschappelijk risico. Een van de stellingen in het pre-
advies is dat het normaal maatschappelijk risico ook op minder fortuinlijk en mis-
schien zelfs onrechtmatig of onzorgvuldig handelen van de overheid van toepas-
sing zou moeten worden verklaard. Wat hij heeft willen zeggen is dat het normaal
maatschappelijk risico bij het nadenken over tegemoetkomingen een nadrukkelijke
plaats krijgt. De tegemoetkomingsparadox, zoals hij dat in zijn preadvies noemt,
betekent eigenlijk dat je zoveel mogelijk probeert aan te haken bij criteria uit het
aansprakelijkheidsrecht. Die criteria geven houvast. Als regelgeving zo complex is
geworden, dat burgers niet meer weten waar zij recht op hebben en op die manier
bijvoorbeeld toeslagen mislopen, dan kan een positieve wegingsfactor aan het nor-
maal maatschappelijk risico worden ontleend. Dergelijk complexe regelgeving is
niet meer normaal. In andere gevallen zou het normaal maatschappelijk risico ech-
ter best iets hoger kunnen zijn.

Roel Becker was gefascineerd door het deel in het preadvies over politisering. Dat
zou ook ‘democratisering’ genoemd kunnen worden. De democratische volksver-
tegenwoordiging bemoeit zich immers meer dan voorheen met wat en hoe gecom-
penseerd wordt. In de derde stelling van het preadvies wordt dat gepresenteerd als
een negatieve ontwikkeling. Daar is hij het deels mee eens. Aan de andere kant is
het misschien ook wel juist een politieke afweging welk leed gecompenseerd wordt
en in hoeverre dat uit de publieke middelen wordt betaald. Zijn vraag is dan ook
of politisering (dan wel democratisering) ook een positieve kant heeft en waar de
grens ligt.

Tjepkema geeft aan dat het punt over politisering voortbouwt op de constatering
dat steeds meer sprake is van een ‘lobbycratie’. Dat is het fenomeen dat politici voor
een specifieke achterban compensatie proberen te regelen. De grens zou volgens
hem moeten liggen bij uitvoerbaarheid en voorspelbaarheid. Daar wordt een grens
overschreden op het moment dat beleid voortdurend wordt aangepast en keuzes
worden uitgesteld. In Groningen moest er op een gegeven moment een ‘Commis-
sie verschillen’ komen om oplossingen te vinden voor de talloze verschillen in de
schadeathandeling. De politiek maakt zich schuldig aan die voortdurende aanpas-
singen van beleid. Daarbij wijst Tjepkema op de tientallen aangenomen moties in
het dossier Groningen die steeds veelal een andere aanpak bepleiten. Dat doet af
aan de uitvoerbaarheid en voorspelbaarheid. Dit is het doembeeld dat hij heeft bijj
politisering.

Dat gezegd hebbende zijn er ook positieve voorbeelden van die politisering aan te
wijzen. In Groningen zijn er bijvoorbeeld ook moties aangenomen over het vergoe-
den van kosten van deskundigen door het Instituut Mijnbouwschade Groningen.
Dat is winst, maar ziet wel meer op procedurele punten en niet op de materiéle
vraag wie welke schade vergoed moet krijgen.

Elsemarie den Boer-Adriaanse vond het preadvies zeer verhelderend. Zij heeft eruit

meegenomen dat, wat betreft de compensatiemaatschappij, nog de nodige norme-
ring kan plaatsvinden, maar dat dit niet in een wettelijke regeling moet worden
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vervat. Zij vraag zich af hoe die normering dan wel tot stand moet komen. Is dat
door middel van een handreiking? Die is er al en wordt ook niet altijd nageleefd. Of
is het misschien iets wat in de cultuur moet gaan zitten?

Tjepkema benadrukt dat zijn afkeer voor een wettelijke regeling een tijdelijke afkeer
is. In het huidige tijdsgewricht vindt hij het geen goed idee. Er moet eerst bestendig
beleid komen. Daarvoor moet eerst, door het kabinet, een langetermijnvisie wor-
den ontwikkeld op de onverplichte tegemoetkoming. Dat kan prima in een hand-
reiking waar een (interdepartementale) werkgroep toetst en advies geeft. Dat moet
echter wel op basis van criteria die houvast geven. De huidige handreiking bevat
criteria als ‘schrijnendheid’, ‘maatschappelijke ontwrichting’ en ‘onbehoorlijk-
heid’, die niet geschikt zijn voor bestendig beleid. In te veel dossiers kun je zeggen
dat sprake is van een schrijnende situatie. Vanwege het gebrekkige houvast van die
maatstaf heeft hij een ander kader gepresenteerd, geinspireerd op het aansprake-
lijkheidsrecht. Kan meer houvast gegeven worden als dit bestendige beleid in een
algemene herstelwet of een Awb-regeling wordt vormgegeven? Tjepkema denkt dat
de casuistiek en de schadesoorten zo veelvormig zijn, dat het ontzettend moeilijk
zal zijn om een wettelijke regeling te vormen die vervolgens ook nog een adequaat
sturende werking heeft.

Den Boer-Adriaanse vraagt of die handreiking dan informeel blijft.

Tjepkema bevestigt dat, omdat hij eerst wil zien dat de overheid in staat is om met
bestendig beleid over onverplichte tegemoetkomingen te komen. Op het moment
dat dit beleid er is, wil hij weer verder praten over een wettelijke regeling.

Christiaan Ruppert constateert een enorme variéteit aan regelingen. Het zou vol-
gens hem ontzettend waardevol zijn als die allemaal op een rij worden gezet. De
wetenschap en de overheid hebben dat nagelaten. Zo kun je allerlei onrechtvaar-
digheden die tussen soortgelijke regelingen bestaan beter constateren en corri-
geren. Bij verschillende soorten regelingen kunnen op een gegeven moment dan
ook de belangrijke criteria bepaald worden. Dat biedt een mogelijk kader voor de
toekomst.

Tjepkema is het daar wel mee eens en vindt dat Ruppert in zijn boek een goede
poging heeft gedaan om tot een clustering van families van regelingen te komen.
Het op een rij zetten van de tegemoetkomingsregelingen, geeft inzicht in hun
gemeenschappelijke kenmerken en in de onderliggende problemen die aangepakt
moeten worden. Bijvoorbeeld het aftasten van verzekeringsmogelijkheden en het
hervormen van het aansprakelijkheidsrecht. Een belangrijk onderliggend probleem
is wat hem betreft de soms repressieve handelwijze van de overheid, die vervolgens
tot tegemoetkomingsregelingen leidt. Naast het bestuderen van de gemeenschap-
pelijke kenmerken van tegemoetkomingsregelingen moet vooral de vraag gesteld
worden wat we, uitgaande van de specifieke kenmerken van regelingen, kunnen
doen om te voorkomen dat de overheid zich deze rol aanmeet.
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Eric Helder geeft aan dat vanuit de Afdeling advisering een handreiking over onver-
plichte tegemoetkomingen op komst is, waarin een aantal spelregels wordt mee-
gegeven. Daar zit onder meer in dat niet meteen naar geldelijke compensatie wordt
gekeken, maar dat eerst in kaart wordt gebracht wat er speelt en dat vooral eerst met
betrokkenen wordt gepraat. Vervolgens moet gekeken worden op welke wijze pas-
sende erkenning kan worden geboden. Bij de totstandkoming van die handreiking
is het werk van de Nationale ombudsman meegenomen, omdat hij naar het idee
van de Afdeling advisering buitengewoon verstandige dingen heeft gezegd over
hoe de burger in bepaalde schadedossiers tegemoet gekomen zou moeten worden.
De Nationale ombudsman krijgt in het preadvies echter een activistische rol toege-
dicht als het aankomt op onverplichte tegemoetkomingen.

Tjepkema vindt dit een belangrijk punt. Hij benadrukt dat de rol van activist een
omschrijving is die de Nationale ombudsman, in het rapport Herstel bieden: een vak
apart, aan zichzelf heeft toegekend. Tjepkema vond dat een goede omschrijving van
de wijze waarop de Nationale ombudsman met dit thema bezig is. De spelregels die
door de Nationale ombudsman zijn ontwikkeld, zijn niet onverstandig. Er zijn ech-
ter twee aspecten die hem tot zijn stellingname in het preadvies hebben bewogen.
Het eerste aspect betreft de omslag van de Nationale ombudsman in het beleids-
matig denken over coulancevergoedingen. Deze nam in eerste instantie een zeer
terughoudende rol in vanuit de gedachte dat het vergoeden van schade een taak is
van de rechter. Vanaf 2005 is echter een duidelijke koerswijziging zichtbaar waarbij
de Nationale ombudsman sterker is gaan inzetten op ‘behoorlijkheid’ als grond-
slag voor coulancevergoedingen.

Het tweede aspect betreft het Q-koortsdossier. Dat is wat Tjepkema betreft echt
een gamechanger geweest in het tegemoetkomingenbeleid. De Nationale ombuds-
man heeft ook hier de nadruk gelegd op de behoorlijkheid van het optreden van de
overheid. Uiteindelijk kwam er een tegemoetkomingsregeling, terwijl de rechter
aansprakelijkheid van de staat had afgewezen en de minister in eerste instantie
niets zag in een regeling. De Nationale ombudsman heeft die tegemoetkomings-
regeling naar zijn idee aangejaagd.

Reinier van Zutphen vindt het preadvies een mooi werk. Het biedt een spiegel en
helpt hem verder in zijn werk. Ook wat betreft het rapport Herstel bieden: een vak
apart. Bezien moet worden of dat deugt en of het burgers en de overheid verder
helpt. Vooral de verhouding tussen overheid en burger is belangrijk. Wanneer con-
tact meteen goed tot stand komt, scheelt dat al heel erg veel in de nasleep van een
bepaalde schadeveroorzakende gebeurtenis. Er is ontzettend veel kennis, zoals
ook weer te zien is in de VAR-preadviezen, over hoe de omgang zou moeten verlo-
pen met mensen die iets tegenkomen in hun leven waar de overheid een rol heeft
gespeeld. Hoe krijgen we uitvoerders en de politiek zover dat ze dat streven naar
een goed eerste contact en een goede omgang aan de orde stellen?

Dan wil Van Zutphen nog iets zeggen over de activistische rol van de Nationale
ombudsman. Kijkend naar het Q-koortsdossier ging het hem vooral om de consta-
tering dat de overheid veel heeft beloofd, maar weinig heeft gedaan. Dat alleen was
alreden genoeg om het te benoemen, los van de schadeveroorzakende gebeurtenis.
Eris gekeken in hoeverre erkenning voldoende is en wat betrokkenen nodig hebben
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om hun leven dragelijk voort te zetten. Zijn vraag is hoe de verhalen van individuen
een rol kunnen spelen in het werk waar het vandaag op deze VAR-jaarvergadering
over gaat.

Tjepkema heeft als kanttekening bij het Herstel bieden-rapport dat de nadruk vooral
ligt op dingen die niet goed gaan en dat te weinig wordt gekeken naar welke waar-
devolle lessen uit succesvolle hersteltrajecten geleerd kunnen worden. Te weinig
wordt volgens hem de vraag gesteld waar betrokkenen nu eigenlijk recht op heb-
ben. Hij worstelt ermee wanneer ‘behoorlijkheid’ een maatstaf wordt voor compen-
satie. Voor die ontwikkeling wil hij waken.

Wat betreft de verhalen van slachtoffers, signaleert hij dat veel misere tegenwoor-
dig een podium krijgt, zowel in de media als in de politiek. De Nationale ombuds-
man deed dat destijds ook in het Q-koortsdossier. Het breed etaleren van ellende is
volgens hem toch wel mede een verklaring voor de ontstane compensatiecultuur.
Het is een tactiek om de overheid te bewegen richting een tegemoetkomings-
regeling. Als overheid weerwoord leveren op deze slachtofferverhalen is niet een-
voudig. In deze tactiek zit ook een groot risico van willekeur. Genoeg schrijnende
gevallen krijgen immers geen podium. Tjepkema benadrukt wel dat het goed is dat
bepaalde zaken, wanneer ze onze aandacht verdienen, op deze manier aangekaart
worden.

Van Zutphen geeft aan dat hij als rechter heel goed vonnissen kon schrijven met
het uitgangspunt van ‘eenieder draagt zijn eigen schade’. Als Nationale ombuds-
man moet hij echter een stap buiten dat juridische domein zetten. Het activisme
van de Nationale ombudsman heeft vooral tot doel ervoor te zorgen dat mensen
gezien worden en nog een dragelijk leven kunnen leiden. Dat was ook de insteek in
het Q-koortsdossier. Behoorlijkheid is uiteindelijk geen juridisch criterium om te
beoordelen of mensen geld krijgen of niet. Het is een norm die gaat over hoe men-
sen zijn behandeld. De overheid moet zich realiseren hoe mensen geraakt worden
door het optreden van de overheid en hoe je fatsoenlijke regelgeving maakt, ook als
het gaat om tegemoetkomingsregelingen.

Tjepkema gelooft op dit punt in het model van zelfstandige bestuursorganen, zoals
het Instituut Mijnbouwschade Groningen. Daar is kennis gebundeld. Er is een aan-
spreekpunt voor de politiek, zodat deze kan begrijpen welke afwegingen worden
gemaakt. Een handreiking kan daar volgens hem ook zeker bij helpen.

Femke Hendriks vraagt zich af hoe het kan dat veel inzichten uit de civiele hoek
en de bestuursrechtelijke hoek niet goed bij elkaar komen. De willekeur die nu
optreedt door verschillende tegemoetkomingsregelingen ziet zij als zeer zorgelijk.
In de civiele praktijk is er een instrument waarmee veel geregeld kan worden, te
weten de WCAM. Dit schikkingsinstrument is wellicht ook voor de overheid, die
immers welwillend staat tegenover tegemoetkomingen, een geschikte keuze. Zij
vraagt zich af hoe de Nationale ombudsman dat ziet.

Van Zutphen geeft aan daarover te zullen nadenken en benadrukt dat alles wat
helpt om structuur te brengen in de manier waarop de overheid handelt en wat leidt
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tot duidelijkheid bij burgers met betrekking tot wat zij kunnen verwachten van de
overheid, zijn steun heeft.

Leo Damen heeft nog een opmerking over ‘lobbycratie’ in relatie tot het Q-koorts-
dossier. Volgens hem hadden slachtoffers in dat dossier misschien juist last van
lobbycratie de andere kant op. De minister heeft toen lang niet willen erkennen
datde agrarische sector hier ernstige gezondheidsproblemen heeft veroorzaakt. De
belangen van de agrarische sector hebben daar misschien een grote rol in gespeeld.

Tjepkema bevestigt dit.

Auke Kuipers stelt de laatste vraag over compensatie bij klimaatverandering. Gelet
op de toename in weersextremen zullen activiteiten niet meer ongewijzigd door
kunnen gaan. In de toekomst zou een grotere roep om tegemoetkomingen in deze
categorie kunnen ontstaan. Hoe moeten we daarmee omgaan?

Tjepkema wijst op het Urgenda-arrest en het feit dat een deel van deze problema-
tiek via de rechtspraak zal worden opgelost. In zijn preadvies haalt hij compen-
satie vanwege klimaatverandering aan in de context van de overheid die probeert
te waarschuwen voor grote schadeveroorzakende gebeurtenissen. De burger
moet zich schrap zetten voor schade als gevolg van klimaatverandering en daarbij
niet te veel van de overheid verwachten. Momenteel is een evaluatie van de Wet
tegemoetkoming schade bij rampen gaande. Tjepkema wil afwachten in hoeverre
de wetgever daar de helpende hand zal uitsteken met betrekking tot deze categorie
schade.

Drewes bedankt iedereen voor de deelname en sluit de sessie.
Tweede deelsessie

Josta Drewes opent de deelsessie en heet iedereen welkom. Zij heeft samen met de
preadviseur geconstateerd dat het preadvies tijdens het algemene deel al voldoende
is toegelicht. Daarom kan in de deelsessie meteen overgaan worden naar de vragen
vanuit de deelnemers.

Jonathan Huijts heeft een vraag over het normaal maatschappelijk risico en de
derde stelling. Dit leerstuk kan volgens hem, net zoals in het preadvies wordt
bepleit, gebruikt worden om allerlei onverplichte tegemoetkomingen zowel in
omvang als in aantal te beperken. De criteria die in de jurisprudentie over nadeel-
compensatie zijn ontwikkeld, lijken hem echter lastig toepasbaar op bijvoorbeeld
een uitvoeringsorganisatie die hopeloos verstopt raakt en allerlei vertragings-
schade veroorzaakt. Hoe moet het normaal maatschappelijk risico afgebakend
worden? In eerdere publicaties heeft de preadviseur gewaarschuwd dat het normaal
maatschappelijk risico niet de allesreiniger van het nadeelcompensatierecht moest
worden. Hoe voorkomen we dat het de allesreiniger wordt van de onverplichte tege-
moetkoming?
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Michiel Tjepkema geeft aan dat men het er snel over eens zal zijn dat het normaal
maatschappelijk risico niet op dezelfde wijze kan worden toegepast als in het
nadeelcompensatierecht. Daar speelt het leerstuk voornamelijk in de sfeer van
ruimtelijke ordening. In zijn preadvies heeft hij twee voorbeelden gegeven van toe-
passing van het normaal maatschappelijk risico bij tegemoetkomingsregelingen.
Het normaal maatschappelijk risico zou bijvoorbeeld als negatieve wegingsfactor
kunnen gelden in het dossier van de uitvoeringsproblemen bij het Centraal Bureau
Rijvaardigheidsbewijzen. Een tegemoetkoming is daar bepleit onder het mom van:
‘als je het als overheid niet goed doet, moet je tegemoetkomen’. Tjepkema betwist
de vanzelfsprekendheid van die stelling en stelt dat het normaal maatschappelijk
risico daar een rol kan vervullen. Daarnaast kan het normaal maatschappelijk
risico als positieve wegingsfactor meetellen als het gaat om complexe regelgeving.
Onduidelijkheid over de uitleg van wettelijke voorschriften komt voor rekening van
de overheid. Als dat de oorzaak is van bijvoorbeeld het feit dat iemand geen uitke-
ring kan genieten, dan is dat een positieve wegingsfactor op basis van het normaal
maatschappelijk risico, die dus pleit voor een tegemoetkoming. Door het normaal
maatschappelijk risico in samenhang te bezien met de andere criteria die hij in
zijn preadvies aanreikt, zoals het profijtbeginsel, moet voorkomen worden dat het
leerstuk een ‘allesreinigerfunctie’ krijgt.

Wybrand van der Meulen gaat in op een mogelijke wettelijke regeling voor onver-
plichte tegemoetkomingen. In het preadvies wordt het huidige politieke klimaat
genoemd als reden waarom nu niet tot een dergelijke regeling overgaan moet wor-
den. Hij vraagt zich of het huidige politieke klimaat en de versplintering binnen de
politiek niet juist argumenten zijn die voor invoering van een wettelijke regeling
pleiten, omdat daarmee de politiek beperkt wordt. Of zou een goede regeling nog
steeds een probleem zijn?

Tjepkema kan zich een goed vormgegeven wettelijke regeling over de tegemoet-
koming voorstellen. Hij heeft dat eerder ook bepleit. Als hij echter kijkt naar het
huidige tijdsgewricht, dan is hij bang dat in een cultuur van cliéntelisme en lobby-
cratie misbruik gemaakt zal worden van een potentiéle wettelijke regeling. Deze
zou misschien drempelverlagend werken en bij elke vorm van maatschappelijk
onheil zou de regeling aangegrepen kunnen worden om toch over te gaan tot een
tegemoetkoming. Ook als het een goede regeling met duidelijke kaders is. Hij geeft
wel aan dat zijn twijfel en afkeer van een wettelijke regeling tijdelijk van aard is. De
politiek moet eerst met bestendig beleid komen.

Sjoerd Zijlstra geeft aan dat hij in het preadvies de voordelen van een wettelijke
regeling gemist heeft. Die voordelen zijn rechtsstatelijkheid en democratische legi-
timatie. Dat zijn niet te onderschatten voordelen, zoals ook al bleek uit de discus-
sie tijdens het algemene deel van de jaarvergadering. Tijdens zijn eerste VAR-jaar-
vergadering gingen de preadviezen over rechtsstatelijke subsidieverhoudingen.
Daar speelde een soortgelijke discussie als nu bij de onverplichte tegemoetkoming.
Voor subsidies werd uiteindelijk een ‘combiaanpak’ gekozen. Er kwam een regeling
in de Awb. Ook de Comptabiliteitswet en de Aanwijzingen voor de regelgeving wer-
den gewijzigd, waarbij strengere regels en terughoudend beleid omtrent subsidies
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werden ingevoerd. Zou bij onverplichte tegemoetkomingen wellicht niet ook een
combiaanpak gekozen kunnen worden?

Tjepkema reageert dat de rechtsstatelijke eisen niet onbelangrijk zijn, maar dat hij
wil dat de politiek nu zelf de eerste stap voorwaarts zet. Eerst bestendig beleid,
daarna praten over een wettelijke regeling. Wat betreft de vergelijking met subsi-
dies moeten we zijns inziens onderkennen dat een subsidie iets anders is dan een
tegemoetkoming. Een subsidie heeft een veel sterker instrumenteel karakter en is
ook een minder omstreden rechtsfiguur. Dat laat onverlet dat een combiaanpak
volgens hem wel degelijk zinvol is en eraan kan bijdragen dat een zekere terug-
houdendheid wordt ingebouwd. Tjepkema stelt de vraag of daarvoor een wette-
lijke regeling meteen noodzakelijk is, of dat niet al begonnen kan worden met het
inbouwen van die terughoudendheid.

Zijlstra geeft toe dat het niet meteen in een wettelijke regeling geregeld hoeft te
worden. Wetgeving heeft volgens hem echter wel aanzienlijke voordelen. Met wet-
geving wordt een stevige juridische basis gecreéerd, waarin regels gestandaardi-
seerd worden en ruimte is voor rechtsontwikkeling.

Tjepkema vraagt zich af of we de onverplichte tegemoetkomingen in algemene zin
moeten gaan codificeren, terwijl eerst de vraag zou moeten worden beantwoord
of we dergelijke tegemoetkomingen op grote schaal iiberhaupt willen. De enorme
hoeveelheid aan regelingen pleit op zich voor systematiseren. Volgens hem moeten
we echter eerst het aantal tegemoetkomingsregelingen terugdringen en daarna
pas kijken naar een wettelijke regeling. Dat is zijn sobere politieke boodschap.

Ymre Schuurmans bouwt voort op een discussie tijdens het algemene deel over de
stabiele pijlers van het aansprakelijkheidsrecht en het sociale zekerheidsrecht. Voor
veel bijzondere belangengroepen is het interessant om een tegemoetkomingsrege-
ling te bepleiten, terwijl de lobby voor het fatsoenlijk regelen van sociale zeker-
heid veel minder aanwezig is. Zij vraagt zich af of de energie die nu in tegemoet-
komingsregelingen wordt gestopt niet beter in het stelsel van sociale zekerheid
kan worden gestoken. Daardoor worden die tegemoetkomingsregelingen wellicht
minder noodzakelijk.

Tjepkema reageert dat een van de stellingen in zijn preadvies is dat onderliggende
problemen aangepakt moeten worden. Die onderliggende problemen zijn bijvoor-
beeld falen in het aansprakelijkheidsrecht, de verzekeringsmarkt, en misschien
ook wel in het stelsel van sociale zekerheid. Dit stelsel is de afgelopen jaren mis-
schien te veel uitgekleed, waardoor de behoefte ontstaat om tegemoetkomings-
regelingen tot stand te brengen. Daar komt dan nog bij dat de complexiteit van
het stelsel enorm is. Mensen hebben geen idee meer waar ze recht op hebben. Die
complexiteit leidt weer tot tegemoetkomingsregelingen. Dat is volgens Tjepkema
nogal wrang. Hij is het eens dat energie gestoken moet worden in het herzien van
het stelsel van sociale zekerheid.



Dennis de Kok heeft een vraag over het dossier Groningen in relatie tot depoli-
tisering van schadeafthandeling. In Groningen is die schadeathandeling in eerste
instantie gedepolitiseerd. Het Instituut Mijnbouwschade Groningen is als zelf-
standig bestuursorgaan opgericht en kreeg een algemene bevoegdheid om schade
af te handelen, waarbij het zijn eigen werkwijze mocht bepalen. Dat was allemaal
goed en wel, totdat bleek dat de Tweede Kamer en de minister die afstand toch
onhandig vonden. Men krabbelde terug, met politieke bemoeienis bij de schade-
athandeling tot gevolg. Zijn vraag is of het wenselijk is om de schadeathandeling
zo te organiseren als in Groningen, namelijk ver weg van Den Haag, en of dat ook
realistisch is gelet op de terugtrekkende bewegingen die zich uiteindelijk weer heb-
ben voorgedaan.

Tjepkema beantwoordt het eerste deel van die vraag zonder meer bevestigend. Een
organisatie die de schadeathandeling regelt met deskundigheid en afstand van de
politiek heeft zeker zijn voorkeur. Er was in eerste instantie een duidelijke afstand
van de politiek wat betreft Groningen. Na de parlementaire enquéte ontstond een
volledig andere politieke dynamiek. Het rapport Nij begun: op weg naar erkenning,
herstel en perspectief kwam. Alles moest ruimhartiger. De politieke bemoeienis nam
enorm toe. Hij stelt dat we nu de consequenties daarvan zien, waarbij hij wijst op
het zeer negatieve advies van de Afdeling advisering op de nieuwe Wet Groningen.

John Olivier proeft weinig vertrouwen in het politieke systeem en vraagt of de
preadviseur tiberhaupt nog vertrouwen heeft in datgene wat in Den Haag gebeurt.
Daarnaast vraagt hij of de Awb niet juist compacter zou moeten worden, in plaats
van alsmaar nieuwe regelingen.

Tjepkema stelt dat de Awb niet makkelijk kleiner gemaakt kan worden, maar dat de
wetgever wel behoedzaam moet zijn voor het invoeren van nieuwe regelingen in de
Awb. Wat betreft vertrouwen in de politiek, kijkt hij specifiek naar ontwikkelingen
in de onverplichte tegemoetkoming. Deze is een paar jaar heel populair geweest,
daarna totaal niet. Recentelijk neemt de onverplichte tegemoetkoming echter weer
een vlucht naarvoren. Het lijkt alsof alle remmen los zijn wat betreft het behartigen
van deelbelangen.

Marc Wever gaat nader in op een wettelijke regeling. De politiek, waarvan de pre-
adviseur stelt dat ze is losgeslagen, moet zelf de broekriem aantrekken en niet te
veel compenseren. Wat is nou het argument om de politiek te overtuigen dat de
broekriem aantrekken een goed idee is?

Tjepkema heeft niet de overtuiging dat het aanscherpen van het beleid omtrent
tegemoetkomingsregelingen momenteel veel gehoor zal vinden in Den Haag. Het
is volgens hem inherent aan ons vak dat er een politieke dimensie speelt die je niet
makkelijk kan keren. Er zijn genoeg juridische en systematische argumenten aan
te voeren tegen de losgeslagen tegemoetkomingsregelingen, maar de politieke wil
is nu eenmaal weerbarstig. Als wetenschappers kunnen we niet veel meer doen dan
de gevolgen van ruimhartigheid in kaart brengen, laten zien waar de pijnpunten
zitten en hopen op een politiek van verstandigheid.
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Christa Lagerweij stelt een vraag over het normaal maatschappelijk risico en de
keuze voor kortingen of drempels. De keuze in het preadvies ligt bij drempels.
Zij vraagt zich af of dat te maken heeft met het remmen van de compensatiedrift,
omdat een korting vaak gezien wordt als ruimhartig.

Tjepkema is blij dat een vraag wordt gesteld over ‘harde’ nadeelcompensatie. De
korting bij het normaal maatschappelijk risico zou volgens hem een soort rode vlag
moeten zijn voor de bestuursrechter. Een korting is aan de orde zodra de eerste
afweging is gemaakt dat er een abnormale maatschappelijke ontwikkeling is die
tot compensatie moet leiden. Zo’n korting is voer voor tal van procedures, waarvan
de maatschappelijke lasten heel groot zijn. Hij zou willen dat de Afdeling bestuurs-
rechtspraak zich in zaken waarin de korting wordt toegepast krachtiger uitlaat over
de grenzen van het normaal maatschappelijk risico.

Joep Schoenmakers heeft een vraag over de financiéle verhoudingen tussen de over-
heid en burger. Daarbij noemt hij onder andere fiscaal recht, subsidierecht, aan-
sprakelijkheidsrecht en sociale zekerheid. Hij vraagt zich af of het niet tijd wordt
voor een soort algemene regel over de financiéle verhouding tussen de overheid en
de burger. Of moet er juist minder algemeen geregeld worden en meer specifiek?

Tjepkema geeft aan dat financiéle figuren die schade vergoeden, dicht tegen elkaar
kunnen aanleunen. In eenzelfde casus kan een schadecomplex vaak vanuit ver-
schillende (schade)invalshoeken bekeken worden. Dat wordt door sommige rege-
lingen bemoeilijkt, waarbij hij wijst op titel 4.5 Awb over nadeelcompensatie. In
andere gevallen is het meer fluide. Een voorbeeld daarvan is de figuur van de sub-
sidie. De coronaregelingen waren subsidies, terwijl je echt de vraag kunt stellen of
het niet eerder tegemoetkomingen dan wel schadevergoedingen zijn. Hij twijfelt of
diteen groot probleem is. De praktijk redt zich wel. Wel is er vanuit een rechtsstate-
lijk oogpunt winst te behalen als er minder fluide met dit soort instrumenten wordt
omgegaan. Tjepkema is in ieder geval niet voor een algemene regel over financiéle
verhoudingen tussen overheid en burger. Zijn vrees is dat alles dan nog diffuser
wordt.

Rob Widdershoven vraagt zich af wat we nu allemaal precies in de Awb moeten
willen regelen. In de Awb hebben we het besluitbegrip, maar wat het besluit inhou-
delijk behelst, hebben we in beginsel niet geregeld. In de Awb staat niets over ver-
gunningen, ontheffingen of onverplichte tegemoetkomingen. Dergelijke begrip-
pen opnemen zou ook helemaal niet eenvoudig zijn. Bij subsidies hebben we dat
wel gedaan, maar dat heeft ook weer tot allerlei gedoe geleid. In de Aanwijzingen
voor de regelgeving staan wel definities. Het verhaal van het preadvies en het kader
dat wordt aangereikt, past zijns inziens goed daarin.

Tjepkema vindt de suggestie om naar de Aanwijzingen voor de regelgeving te kij-
ken helemaal geen slecht idee. Hij is soms verbaasd over pleidooien om alles op
systeemniveau in de Awb te regelen, terwijl het ontstaan van grensgevallen daar-
door een reéel risico wordt. Dat zien we bijvoorbeeld bij subsidies.



Widdershoven benadrukt dat sinds er een subsidietitel is in de Awb, allerlei subsi-
dies worden verzonnen die niet onder die titel vallen.

Bruno van Ravels kan zich goed voorstellen dat het normaal maatschappelijk risico
wordt getransporteerd naar de onverplichte tegemoetkoming. Een ander crite-
rium voor nadeelcompensatie is de speciale last. De schade moet drukken op een
beperkte groep van burgers of rechtspersonen. Hij vraagt zich af of er ruimte is om
dat criterium ook te transporteren naar de onverplichte tegemoetkoming. Zo nee,
waarom niet? Zo ja, hoe dan?

Tjepkema stelt dat veel tegemoetkomingsregelingen vaak beogen een specifieke
groep in de maatschappij te compenseren. Je loopt dan tegen precies hetzelfde pro-
bleem aan als bij nadeelcompensatie, namelijk dat strikte toepassing van de speci-
ale last ertoe leidt dat veel van die groepen niets zullen krijgen.

Van Ravels geeft toe dat het een lastig toe te passen criterium is. Hij noemt de toe-
slagenaffaire. Daar is een grote groep getroffenen. Binnen die groep zou je volgens
hem onderscheid kunnen maken.

Tjepkema geeft aan dat je in dat geval eigenlijk aan het afbakenen bent. Dat zou
je volgens hem bij elke soort tegemoetkomingsregeling moeten doen. De speciale
last heeft een andere uitwerking. Daar wordt louter gekeken naar de zwaarste groep
gedupeerden. Alleen die krijgen wat; de rest van de referentiegroep krijgt niets.

Jaap Polak gaat in op het vertrouwen in de overheid. De onverplichte tegemoet-
komingen zijn mede vastgelopen in een poging van de overheid om dat vertrouwen
terug te winnen. Als we de suggesties van het preadvies volgen en veel voorzichtiger
worden met onverplichte tegemoetkomingen, wordt het vertrouwen dan hersteld
of neemt het juist af?

Tjepkema denkt dat de sleutel voor het antwoord op die vraagt ligt bij hetgeen in
de vorige deelsessie aan bod is gekomen in de discussie met de Nationale ombuds-
man. Het gaat om erkenning. In die immateriéle sfeer is een grote winst te behalen.
Hij vraagt zich af of vertrouwen gestoeld moet zijn op geldelijke uitkeringen. Stren-
ger zijn met onverplichte tegemoetkomingen kan overigens, zo stelt Tjepkema,
parallel lopen aan het werken aan de erkenning van bepaald leed en het luisteren
naar slachtofferbehoeftes.

Van Ravels betwijfelt of zoveel gewicht aan erkenning moet worden toegekend. Hij
noemt de welbekende Silicose-regeling voor de oud-mijnwerkers in de Limburgse
mijnen. Daar heeft de formele erkenning van de overheid veel losgemaakt en dat
heeft, gelet op dat dossier, niet per se tot succes geleid.

Tjepkema stelt dat de oud-mijnwerkers ruimhartiger gecompenseerd hadden
mogen worden. In sommige gevallen moeten we echter misschien onderkennen
dat het maken van onderscheid ertoe leidt dat sommige burgers niets krijgen.
Een overheid die geen nee kan zeggen is ook deel van het probleem. Wanneer een
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overheid een keer nee zegt, leidt dat ongetwijfeld tot een groep ontevreden burgers
die geen vertrouwen meer hebben in de overheid. Hij denkt dat we dat soms voor
lief moeten nemen.

Roland Mans trekt nog een vergelijking met de figuur van de natuurlijke verbin-
tenis, waarbij iemand onverplicht iets geeft aan een ander vanuit een gevoel van
verschuldigdheid. Zou de overheid onverplichte tegemoetkomingen niet over die
boeg kunnen gooien?

Tjepkema reageert dat de Afdeling advisering dat heeft bepleit, maar dat hij daar
kritisch op is. De natuurlijke verbintenis doet zich aan als een heel duidelijke
tegenprestatie is geleverd. Dat speelt in veel dossiers waarvoor tegemoetkomings-
regelingen zijn bedacht totaal niet, waarbij hij bij wijze van voorbeeld wijst op het
Q-koortsdossier.

Drewes vraagt of de preadviseur een positieve uitsmijter heeft.

Tjepkema geeft aan dat het weinig is gegaan over de ruimhartige overheid. In
zijn preadvies heeft hij voorbeelden genoemd van een slimme overheid die een
goede ruimhartige regeling maakt. In de casus van de Utrechtse werfkelders is
een slimme subsidieregeling opgetuigd die soepel is uitgevoerd en waar burgers
tevreden over zijn. Hij is voor dit soort ‘slimme ruimhartigheid’. De overheid moet
ruimhartigheid niet alleen toezeggen, maar ook doen. Anders worden verwachtin-
gen gecreéerd die niet zijn na te komen, hetgeen weer leidt tot wantrouwen. Zijn
positieve slotboodschap is dat het dus wel echt anders kan.

Drewes bedankt iedereen voor de deelname en sluit de sessie.
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Verslag van de deelsessies over
het preadvies van Rianka Rynhout
en Rosalba van Tilburg

Voorzitter: Bert Marseille
Verslaglegger: Meike Wind

Eerste deelsessie

Bert Marseille heet iedereen welkom en geeft Rianka Rijnhout en Rosalba van
Tilburg de gelegenheid het preadvies verder toe te lichten.

Van Tilburg legt uit dat in het preadvies het probleem ter hand is genomen dat het
recht te weinig is ingericht op behoeften van benadeelden. Dat is niet alleen zicht-
baar bij grootschalige overheidsschades, maar ook veel breder in andere schade-
zaken. Zo wordt in de letselschadebranche (bijvoorbeeld binnen De letselschade
Raad) op dagelijkse basis nagedacht over hoe het rechtssysteem beter kan aanslui-
ten bij de behoeften van benadeelden. Dit probleem staat centraal in het preadvies.
Het theoretisch kader van het preadvies is gefundeerd op de oratie van Rijnhout.

Rijnhout licht toe dat ze de titel van het preadvies hebben getweakt, omdat ‘grenzen
aan de compensatiemaatschappij’ vooral gaat om de grondslag wanneer je wel en
wanneer niet vergoedt. Dit is vooral een domein van het bestuursrecht en de over-
heidsaansprakelijkheid. In plaats hiervan hebben Rijnhout en Van Tilburg gefocust
op ‘beheersbare grenzen’, wanneer er al gekozen is om schade te vergoeden. De
aanname van de preadviseurs is dat door het samenbrengen van drie verschillende
perspectieven, beheersbare grenzen kunnen ontstaan. Het eerste perspectiefis een
rechtmatigheidstoets en draait om de vraag wat het geldende recht voorschrijft.
Het tweede perspectief bestaat uit de beschikbare kennis over de belangen en erva-
ringen van benadeelden en hoe die zich verhouden tot de feitelijke afwikkeling of
dejuridische uitgangspunten daarvan. Het derde perspectiefvoegt hier een nieuwe
dimensie aan toe: welk grondbeginsel wordt er gekozen voor de compensatie-
modaliteit?

Rijnhout legt vervolgens uit hoe zij op deze perspectieven zijn gekomen. De eerste
twee perspectieven kwamen op haar pad naar aanleiding van haar proefschrift over
het geldende schadevergoedingsrecht. Het viel op dat het schadevergoedingsrecht
weinig aansloot bij wat mensen nodig hadden (het tweede perspectief). Het derde
perspectief is geinspireerd door een gesprek met een collega op de universiteit
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van de afdeling internationaal recht, die vroeg waarom er niet gekeken wordt hoe
schadevergoeding het voor een hele groep in de toekomst beter kan maken. Rijn-
hout dacht dat die doelstelling niet passend was, omdat het schadevergoedings-
recht vertrekt vanuit de grondslagen correctieve rechtvaardigheid, inhoudende dat
de gelaedeerde moet worden teruggebracht in de hypothetische situatie zonder
schadeveroorzakend feit. Hierdoor wordt in beginsel niet naar de toekomst wor-
den gekeken. Haar collega vertelde dat in het internationaal recht wordt vertrokken
vanuit de theorie van transitional justice en dat vanuit die theorie juist wel naar de
toekomst kan worden gekeken. Het is dus heel belangrijk om, wanneer we naden-
ken over wat de regels moeten zijn en hoe die zullen worden ervaren, te beden-
ken waarom we voor een bepaald koerszettend grondbeginsel voor een bepaalde
oplossing gekozen hebben. De regels zijn gebaseerd op dit fundament, maar over
dit fundament hebben we het weinig. De Minister van Binnenlandse Zaken kwam
met de mededeling dat ze met restorative justice aan de slag wil, wat weer een ander
grondbeginsel is. De eerste stelling kwam dus hier vandaan: als je beheersbaar
compenseren wilt nastreven is het belangrijk om oog te hebben voor het drieluik
van het geldend recht, de belangen en ervaringen van benadeelden en de grond-
beginselen waarop het recht is gebaseerd.

Het preadvies is verdeeld langs twee belangrijke discussies in het civiele aanspra-
kelijkheidsrecht. Ten eerste, de standaardisering van de schadevergoeding: hoe-
ver mag je gaan in het abstraheren van individuele omstandigheden om schade
af te wikkelen? In het civiele recht bestaat de wens (of: lijkt daartoe te bestaan)
om meer te abstraheren dan de rechter nu misschien toelaat. Ten tweede naar het
herstelgerichte schadevergoedingsrecht: al langer wordt bepleit dat als je kiest voor
schadevergoeding, dat dit dan herstelgericht moet gebeuren.

Van Tilburg licht verder toe dat ze beide discussies hebben beschouwd vanuit alle
drie de perspectieven om te kijken waar potentie ligt en hoe ver die potentie reikt.
Het preadvies begint met de standaardisering. Standaardisering vergt dat tot op
zekere hoogte geabstraheerd wordt van de omstandigheden die liggen in de per-
soonlijke sfeer van de benadeelde. Dat kan uitmonden in een gestandaardiseerd
bedrag. Van Tilburg benadrukt dat dit niet noodzakelijkerwijs betekent dat er één
vast bedrag wordt vergoed. Het kan ook gaan om een gedifferentieerde reken-
methode of tarifering.

Van Tilburg vertelt dat de civiele rechtspraktijk, zowel de wet als de rechtspraak, al
op talrijke manieren aan standaardisering doet. In het geldende recht is er expliciet
ruimte gemaakt voor abstrahering. Er is nog relatief weinig empirisch onderzoek
gedaan naar het perspectief van de benadeelde, maar uit het onderzoek dat er wel
alis, blijkt dat benadeelden standaardisering niet per definitie als negatief ervaren.
Sterker nog, er kunnen ook belangrijke voordelen verbonden zijn aan standaardi-
sering. Tegelijkertijd zijn er meerdere voorwaarden die belangrijk zijn voor bena-
deelden om in ogenschouw te nemen, en waar dus bij het opstellen van een regeling
rekening mee moet worden gehouden. Uit het bestaande onderzoek springt in het
oog de voorwaarde dat de financiéle bestaanszekerheid van benadeelden wel moet
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worden gewaarborgd. Ook moet het verwachtingspatroon van benadeelden realis-
tisch zijn.

Voor het grondslagenperspectief vervolgt Van Tilburg dat er op het eerste gezicht
een spanningsveld lijkt te zijn tussen correctieve rechtvaardigheid, de theorie dat
benadeelden moeten worden teruggebracht in een situatie zonder schadeveroor-
zakend feit, en standaardisering. Toch wordt al gebruikgemaakt van standaardi-
sering, ondanks dat het geldend recht gebaseerd is op de correctieve rechtvaar-
digheid. Daarnaast blijkt uit het benadeeldenperspectief dat standaardisering niet
per definitie als negatief wordt ervaren. Van Tilburg benadrukt dat het belangrijk
is om onszelf af te vragen hoe deze bevindingen zich tot elkaar verhouden. Het zijn
belangrijke vragen om te overdenken, mede omdat verschillen er ook zullen zijn
bij gestandaardiseerde methoden. Die verschillen moeten uitlegbaar en juridisch
te rechtvaardigen zijn. Correctieve rechtvaardigheid is niet de enige grondslag op
basis waarvan dit kan. Dit kan ook op basis van distributieve rechtvaardigheid of
transitional justice. Voor deze andere grondslagen is nu meer aandacht, maar hier
moet verder over na worden gedacht. Het is het fundament waarop het recht wordt
gebouwd.

Rijnhout benadrukt dan ook dat dit derde perspectief, de grondslag van de schade-
afwikkeling, onderbelicht is. Behalve in het debat over massaschadeafwikkeling
komt dit perspectief niet terug in het debat over schadeafwikkeling.

Tijn Kortmann vraagt of in de letselschadepraktijk de herstelgerichte benadering
ook wordt gezien als uitwerking van Aristoteles (correctieve rechtvaardigheid).

Rijnhout antwoordt dat dit wel zo is, maar dat weten we eenvoudigweg niet. Daar-
naast informeert Rijnhout of Kortmann verwijst naar de zelfregulering die is
gemaakt.

Kortmann verduidelijkt dat hij doelt op het gebruik in de letselschadepraktijk om
niet te kijken naar de glazen bol met wat iemands arbeidsmogelijkheden zijn, maar
naar wat een persoon nodig heeft om ondanks zijn handicap een zo goed mogelijk
bestaan te hebben. Kortmann zou denken dat je dan ver weg bent van het beginsel
van restitutio in integrum. Hij vraagt zich af of die benadering dan nog wel inpasbaar
is in het beginsel van de correctieve rechtvaardigheid of eigenlijk ook niet meer.

Rijnhoutvertelt dat erin de letselschadepraktijk steeds meer wordt bepleit om zo te
denken. Er wordt steeds meer nagedacht over hoe iemand zo goed mogelijk gehol-
pen kan worden. Zo staat de herstelfunctie nu ook in de Asser-serie. Het lijkt nu
dus echt een dragend beginsel te zijn geworden. Het is echter niet zo dat — denkend
vanuit die herstelfunctie — het beginsel van restitutio in integrum wordt losgelaten.
In de letselschadepraktijk wordt veel genormeerd. Er worden richtlijnen gemaakt,
waarin staat welke tarieven en rekenmethodes worden gebruikt en er wordt
gewerkt met het Nibud voor updates om de richtlijnen kloppend te maken. Dit ziet
de letselschadepraktijk wel als acceptabel. Er zijn zelfs onderhandelingen tussen



verzekeraars en slachtofferorganisaties, zoals Slachtofferhulp Nederland. Zij zijn
het erover eens en de rechter accordeert dit, dus de rechter volgt de richtlijnen ook.

Rijnhout brengt wel een nuance aan in dit verhaal door te benadrukken dat het wel
het laaghangend fruit is dat geplukt wordt. De moeilijke schadeposten waar Kort-
mann het over heeft, zijn nog niet genormeerd. Een voorbeeld hiervan is het verlies
aan verdienvermogen, wat bij zware letselschade de grootste hap is van de vergoe-
ding. Rijnhout probeert dit op tafel te krijgen, maar dit lukt nog niet omdat dit
als een te individuele schadepost wordt gezien die concreet moet worden begroot,
terwijl er ook voor deze schadepost gemiddelden te vinden zijn die de vaststelling
daarvan kunnen vereenvoudigen.

Kortmann vult aan dat dit ook speelt bij de toeslagenaffaire.

Rijnhout noemt de oplossing die de Stichting (Gelijk)waardig Herstel heeft
bedacht, waar ze ook aan heeft meegedacht. De benadeelden werkten, hadden een
verdiencapaciteit en konden zichzelf verder ontwikkelen in de toekomst. Hierdoor
was er een verlies aan verdienvermogen in de toekomst. De oplossing is dat bjj
causaliteitsproblematiek niet wordt gekeken naar de hoogste jaarsalarissen, maar
een gemiddeld mbo-jaarsalaris. Hiervan wordt de bijstand afgehaald. Bij dit norm-
bedrag wordt dan een bedrag opgeteld voor gemist pensioen. Ook is er een norm-
bedragvoor gemiste carrierekansen opgenomen. Of dit het perfecte stelsel is, moet
worden overdacht, maar het laat wel het verschil zien tussen maatwerk en confec-
tie. Maatwerk is ingewikkeld; geef je mensen de optie om voor confectie te kiezen,
dan krijgen ze wellicht een lager bedrag, maar daar kunnen personen tevreden over
zijn als ook in andere behoeften wordt voorzien.

Robert Jan Hekket vertelt over zijn eigen ervaring als advocaat die gedupeerden bij-
staat in kinderopvangtoeslagen- en mijnbouwzaken. Wat erg speelt voor gedupeer-
den is de vraag hoelang het nog gaat duren. Een deel van de mensen haakt daardoor
compleet af. Ook degenen die wel meegaan, willen steeds sneller tot een oplossing
komen. Op een paar uitzonderingen na zijn zij niet meer geinteresseerd in op de
komma nauwkeurige berekeningen, maar kiezen zij vanwege de snelheid voor een
gestandaardiseerde oplossing. Het kritische vermogen om daarover na te denken
verdwijnt, omdat mensen weg willen. Ook wanneer deze gedupeerden een advocaat
hebben, doen ze daar geen beroep meer op. Dit is naar om te zien. Hekket denkt dat
90% van de gedupeerden zal kiezen voor de standaardoplossing en 10% niet. Voor
die 10% ligt de individuele procedure open.

Rijnhout benadrukt dat voor de gedupeerden die niet kiezen voor standaardise-
ring, het ook zo kan zijn dat zij de hogere vergoeding nodig hebben om in hun
bestaan te kunnen voorzien.

Karlijn van Doorn pleit ervoor, ook in haar onderzoek, om het idee dat mensen
zelfkunnen kiezen tussen standaardisering of maatwerk verder uit te werken. Dan
geef je hun ook meteen een voice. Mensen kunnen dan kiezen voor een gemiddeld
standaardbedrag dat ze snel krijgen als optie A. Optie B is dan een keuze voor meer
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maatwerk. Optie B gaat dan wel gepaard met een hogere bewijslast en een langere
en emotioneel zwaardere procedure. Je zou ook nog een tussenvariant kunnen
bedenken.

Van Doorn vervolgt dat in Amerika al ervaring hiermee is opgedaan in het kader
van bepaalde schadeposten. Deze ervaring bevestigt dat het grootste gedeelte van
de mensen kiest voor een standaardisering. Zij willen een bedrag waarmee ze ver-
der kunnen en een stukje erkenning en een stukje genoegdoening. Dat betekent
niet dat we het proces eromheen moeten vergeten, maar het zou een goede optie
bieden volgens Van Doorn.

Rijnhout benoemt wel de voorwaarde dat optie A wel zo goed moet zijn dat mensen
die daadwerkelijk willen. Het moet geen boosheid oproepen.

Van Doorn voegt hieraan toe dat er inderdaad een zorgvuldig proces omheen moet
zijn. Je zou het bijvoorbeeld ook mee kunnen nemen in de standaardopties als men-
sen een behoefte hebben om iets te vertellen. Hier moet van tevoren samen met
benadeelden goed over worden nagedacht. Volgens Van Doorn is het wel een erva-
ring die we zouden kunnen uitbouwen, uitproberen en evalueren.

Hekket voegt hieraan toe dat van we van tevoren duidelijk moeten zijn tegenover
benadeelden en daarmee moeten werken aan verwachtingsmanagement. Want nu
is het grote makke van het hele proces dat je als advocaat niet kan werken aan ver-
wachtingsmanagement, omdat je niet weet wat eruit gaat komen.

Rijnhout vertelt ook dat dit het ingewikkelde is aan dit dossier. Elke keer moet er
opnieuw een beslissing genomen worden. Dit heb je in de civiele context niet. Het
kan hooguitvoorkomen dat er een nieuwe dossierbehandelaar komt met een andere
koers, maar dat kan onder omstandigheden resulteren in onrechtmatigeschade-
afwikkeling en een verhoging van het smartengeldbedrag.

Maurits Barendrecht stelt een ontwerpvraag die nog boven de markt hangt. Het is
mogelijk om verschillende schadeafwikkelingsnormeringen in verschillende pro-
cedures te laten lopen. Dit is eigenlijk bij de toeslagen gebeurd. Daarnaast is het
ook mogelijk om verschillende verfijnde formules te maken, waarin verschillende
inkomensniveaus verwerkt kunnen worden. In het onderhandelingsspel kun je dan
laten uitkomen waar men heen wil in dat geval. Dit werkt vaak ook goed, omdat
die formules totaal verschillende resultaten opleveren. Er is de keuze tussen ver-
fijndere en oppervlakkerige formules. Ook is er de mogelijkheid om op individuele
basisdingen eraan te voegen. Barendrecht is er niet zeker van dat het splitsen van
procedures een goed experiment is geweest in de toeslagenaffaire.

Kortmann brengt hiertegen in dat bij de toeslagen het probleem ook was dat het
niet ‘of-of” was maar ‘en-en’. Mensen konden eerst de voortoetsing doen, dan de
integrale beoordeling en als ze dan niet tevreden waren het CBS. Dat gaat niet goed,
want wanneer mensen te veel krijgen, stoppen ze en als mensen te weinig krijgen
gaan ze door. Dit is niet het model dat Van Doorn voorstelt. In haar model kunnen
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benadeelden kiezen tussen ofwel snel en standaard, maar misschien krijg je wat
minder, ofwel ingewikkeld, maar met een hoge bewijslast en misschien wat meer.
Dan heeft men in ieder geval een keuze. Daarin verschilt het van de toeslagen-
affaire.

Frank Heinink benoemt dat de keuze dan later zit. Iedereen gaat namelijk door de
voorfase en de toets van de integrale beoordeling heen en daarna kunnen bena-
deelden kiezen. Maar het model dat misschien wordt uitgedacht gaat twee kanten
op. Dan gaat het een beetje lijken op of basaal en minder precies of meer gedetail-
leerd, maar dan ben je al jarenlang bezig.

Kortmann vertelt over een voorbeeld van een vrouw die in de afwikkeling van de
toeslagenaffaire in het standaardmodel € 130.000 kreeg. Hierna ging ze naar het
CBS en het CBS zei dat haar werkelijke schade € 75.000 was. Daaraan voel je al dat
er een systeemfout in het proces zit. Eigenlijk heeft deze vrouw veel te veel gekre-
gen, maar toch was ze niet tevreden en heeft ze het moeizame proces bij de CBS
doorlopen om daar te horen te krijgen dat ze eigenlijk te veel heeft gehad.

Rijnhout vervolgt de presentatie over het preadvies. Er is veel aandacht voor her-
stel en het centraal stellen van het slachtoffer. Een verassende uitkomst van het
onderzoek is dat in de literatuur iedereen hier net wat anders mee bedoelt. Je kunt
denken aan vermogensrechtelijk herstel, waarmee een financiéle vereffening wordt
bedoeld. Maar je kunt ook zeggen dat herstel zich primair richt op iemands feite-
lijke herstel, door iemand zo goed mogelijk te helpen om weer normaal verder te
kunnen leven. Hierna wordt dan gekeken wat er overblijft als vermogensschade.
Dan kijk je naar erkenning, preventie, uitleg en dan nog naar vergoeding. Akker-
mans is een grondlegger geweest in deze verregaande variant die gericht is op men-
selijke behoeften. Het zou echter ook kunnen dat herstel betekent dat het mogelijk
moet zijn om excuses te kunnen vorderen bij de rechter. Herstelgerichte afwikke-
ling is ook een term die steeds meer voorkomt. Deze term is gericht op hoe je het
afwikkelingsproces kunt inrichten op een manier die herstel in ieder geval niet
belemmert maar bevordert.

We zien dat de herstelfunctie het wint van de financiélevereffeningsgedachte. De
herstelfunctie staat nu ook in de Asser-serie. Dat vergt een andere mindset bij juris-
ten. In tegenstelling tot standaardisering is vanuit het benadeeldeperspectief naar
de herstelfunctie al veel onderzoek gedaan, waardoor in theorie wel duidelijk is wat
mensen nodig hebben om zich hersteld te voelen. Het moeilijke is wel dat dit geen
statisch gegeven is, omdat de groep pluriform is. Eigenlijk zou de systematiek zich
moeten richten op van alles, waarbij mensen ook kunnen aangeven wat voor hen op
dat moment belangrijk is. Wat belangrijk is voor mensen kan immers ook verande-
ren. Voor mensen uit academische ziekenhuizen is dit vaak frustrerend. Zij zoeken
uit hoe een medische fout in de toekomst niet meer kan gebeuren. Vervolgens zegt
de patiént dat het hem eigenlijk gaat om het geld. In de eerste behoefte is dan voor-
zien, maar er is dan een andere latente behoefte waar nog niet in is voorzien.
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Nu staat vooral in de belangstelling dat partijen in het aansprakelijkheidsrecht
tegenover elkaar worden gezet. Partijen moeten een bepaalde vorm van bewijs-
voering doen en omdat de betrokkene altijd achter het stuur zit, draagt die in
beginsel het bewijsrisico. De betalende kant, die (juist) iets zou moeten doen voor
het herstel blijft op de achterbank zitten. Het neveneffect hiervan is secundaire vic-
timisatie, vooral wanneer er getwijfeld wordt aan wat benadeelden zeggen. Voor
een jurist is dit erg gecompliceerd. Het uitgangspunt: ‘altijd betalen, tenzij bewe-
zen wordt dat dit niet hoeft’, kan namelijk ook niet. Hoe los je dit op?

Idwer Genee vraagt of het ‘betalen, tenzijmodel distributief is. Als je het anders
doet dan het toernooimodel gaat het weer over de uitkomst van de procedure, ter-
wijl Akkermans benadrukt dat het gaat om de vorm en het model.

Rijnhout vertelt dat inderdaad daar nu de oplossing wordt gezocht. Het toernooi-
model proberen we nu op te lossen door meer aandacht te hebben voor kwaliteit
van de procedure en ook andere vormen van herstel te bieden. Er is nu ook een
organisatie die helpt bij bemiddeling tussen de dader en het slachtoffer. In het aan-
sprakelijkheidsrecht is het normaliter vaak zo dat het niet de dader tegenover de
gedupeerde is, maar een verzekeringsmaatschappij. Die organisatie probeert dus
herstel te creéren door de benadeelde en de dader met elkaar in contact te brengen.

Er is ook best wat onderzoek gedaan naar het grondbeginsel. Blijf je bij correctief,
dan blijven er altijd neveneffecten bestaan in de systematiek. Terwijl als je gaat kij-
ken naar andere manieren, zoals restorative justice of zelf transformative justice, dan
krijg je echt andere modaliteiten. Er zijn zelfs juridische auteurs, Marc Loth is een
van hen, die zegt dat je de vestiging op basis van correctieve rechtvaardigheid kunt
laten plaatsvinden, maar de afwikkeling op basis van een ander fundament moet
aanpakken. Hier komt ook de laatste stelling vandaan: als je daadwerkelijk herstel-
gericht schade wilt vergoeden of compenseren, moet duidelijk zijn waarop ‘herstel’
ziet en het grondbeginsel dat je kiest als fundament moet daar ook bij passen.

Michiel Scheltema stelt een vraag over de publiekrechtelijke context. Zou je niet
kunnen zeggen dat wanneer je herstelgericht denkt, de publiekrechtelijke context
een grote rol zou kunnen spelen? Als de overheid schadevergoeding moet betalen
kan dit ook in harmonie worden gebracht met een andere opdracht die de over-
heid heeft. Als burger heb je recht op inkomen en begeleiding die je vooral via de
gemeenten krijgt. Moet de overheid zich dan niet richten op alle activiteiten die op
herstel gericht zijn en niet alleen op de schadeveroorzakende bezigheid? Dan krijg
je een ander soort benadering.

Rijnhout vertelt dat je dan meer gaat denken in termen van herstelfuncties. Dus
wat kunnen wij doen om iemand zo goed mogelijk op weg te helpen? Als we dat
hebben gedaan, wat blijft er dan nog over?

Scheltema benadrukt dat dit voor de overheid veel makkelijker is en dat dit een
apart leerstuk zou kunnen zijn.



Rijnhout denkt ook dat het makkelijker is dan in civiele schadezaken. Hoewel ook
verzekeraars hierover nadenken. Wanneer mensen een verkeersongeluk krijgen,
kunnen zij hierdoor vaak niet meer in hun woning blijven, omdat ze bijvoorbeeld
de trap niet meer op kunnen. Een nieuw huis kopen is op dit moment ook heel
moeilijk, dus er zijn verzekeraars die eraan denken om woonunits te ontwikkelen
om gedupeerden weer op weg te helpen. Voor de overheid is dit simpeler, want die
kan veel meer bieden dan een private verzekeraar.

Imre Schuurmans vraagt zich af of er ook niet wat gezegd kan worden over herstel
en massaliteit. Veel dingen die zijn gericht op herstel vragen ook veel menscapaci-
teit en aandacht, terwijl geld veel makkelijker te verdelen is.

Rijnhout brengt hierin de nuance aan dat dit niet zo is wanneer er juist ruzie komt
over het geld.

Schuurmans vervolgt met de vraag waaraan gedacht kan worden, zonder dat
meteen het probleem opspeelt dat we daar de arbeidskracht niet voor hebben.

Van Doorn heeft onderzocht wat benadeelden van massaschade belangrijk vinden.
Zij vinden geld belangrijk als hun bestaanszekerheid bedreigd wordt. In het kader
van de toeslagen is dit dus lastig, omdat dit daar speelt. Maar benadeelden willen
ook een stukje vergelding en iemand ter verantwoording roepen. Het toernooi-
model heeft nadelen, maar het voordeel is dat de partij om wie het gaat wel tegen-
over hen staat. Benadeelden vinden ook preventie belangrijk. Dat is een stukje
laaghangend fruit. We kunnen nadenken over maatregelen die de schadeveroorza-
kende partij kan nemen en kan communiceren naar de benadeelde, teneinde aan te
geven dat ze er wat van hebben geleerd.

Schuurmans kan zich in deze context voorstellen dat benadeelden ook behoefte
hebben aan contact met ambtenaren.

Rijnhout vertelt dat er inderdaad ook mediationtrajecten in de toeslagenaffaire
hebben plaatsgevonden, precies om dit te bewerkstelligen. Het is natuurlijk niet te
voorspellen wat er zou zijn gebeurd als alles precies volgens het boekje was gegaan,
of er dan niet alsnog veel gedoe zou zijn geweest. Maar in theorie zou je wel denken
dat als dit goed gaat, dat er niet zo veel bezwaren zouden zijn achteraf. Mensen
gaan namelijk niet in bezwaar omdat ze iets juridisch niet kloppend vinden, maar
omdat ze een gevoel van onrust hebben en misschien wel boos zijn.

Rijnhout noemt als voorbeeld het onderzoek samen met de VU naar de afwikkeling
van affectieschade. Bij deze schadepost in het civiele recht gaat het over het bieden
van een symbolisch bedrag. Dit is geen compensatie maar een tegemoetkoming in
het leed vanwege het verlies van een naast familielid. Het betreft een schadepost
waarbij het moeilijk is om tevreden te zijn, want voor het verlies van een partner,
vader of moeder zou je denken dat er geen bedrag is dat hoog genoeg is. Toch bleek
uit het onderzoek dat de afwikkeling van affectieschade een 7,9 gemiddeld scoort.
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Het is ongelooflijk om te bedenken dat zo’n lastige schadepost dus zo goed kan
scoren als het goed is georganiseerd.

Dit zijn bij wet bepaalde categorieén met vaste, maar wel gedifferentieerde,
bedragen. Verzekeraars anticiperen daar ook op. Zodra ze een dossier zien, bel-
len sommige de persoon om wie het gaat om te vertellen dat ze in ieder geval een
smartengeldbedrag krijgen. Of ze verder tevreden zijn over de afwikkeling, is niet
onderzocht. Maar het bleek dus wel dat als je het goed organiseert, zeker als het
gaat om heel gevoelige kwesties, mensen heel tevreden kunnen zijn.

Maar in het preadvies zijn Rijnhout en Van Tilburg niet alleen pleitbezorgers van de
behoeften van benadeelden. Ze proberen de drie perspectieven bij elkaar te bren-
gen en daar hoort dus ook het recht bij. Het is ook geen oplossing om een pinauto-
maat onder de Martinitoren te zetten.

Hekket stelt hierover een vraag. Er wordt niet geopereerd in een soort vacuim
waarin een procedure ontworpen wordt die optimaal tegemoetkomt aan de herstel-
behoefte. Je zit dan ofwel in het civiele of het bestuursrechtelijke terrein. Dat zijn
toch best verschillende procedures. De een is op aanvraag. Je krijgt een beschik-
king en dan is het klaar of je gaat in bezwaar en gaat onderhandelen. Of er komt een
rechterlijke uitspraak in een civiele zaak, of je komt tot een vaststellingsovereen-
komst. Ze kunnen ook worden gemengd, zoals ook in de toeslagenaffaire. Bepaalt
het grondbeginsel dat je kiest ook op welk terrein je opereert?

In de ideale situatie bedenk je dus eerst wat je wilt bereiken en vanuit welk beginsel
je wilt handelen. Kom je dan automatisch uit op of civiel of bestuursrecht? En, kijk
je vanuit daar welke ruimte er is? In het bestuursrecht zitten we best vastgebeiteld
in de Awb die loopt volgens een vast stramien. Misschien is er in het civiel recht
meer speelruimte, zeker in een onderhandelingssituatie. Kun je daar iets over zeg-
gen?

Rijnhout benadrukt in de eerste plaats dat er buitengerechtelijk erg veel moge-
lijk is in het civiele recht. In onderhandelingen kunnen civiele juristen creativiteit
gebruiken om voor beide partijen tot een zo goed mogelijke uitkomst te komen.
Maar uiteindelijk werpt het recht ook zijn schaduw vooruit. Als er een kink in de
kabel komt, zit je toch vast in afdeling 6.1.10 BW en verdwijnt de mogelijkheid voor
creativiteit. Als beide partijen bereidwillig zijn, dan kom je eruit. Maar wil een van
de partijen niet, dan zit je vast in correctieve rechtvaardigheid. Wat dat betreft is er
in het bestuursrecht meer ruimte om te kiezen voor een bepaald fundament dat het
beste past bij de positie van de overheid. In gevallen waarin de overheid niet duide-
lijk aansprakelijk is, is het fundament misschien niet volledige schadevergoeding,
maar het streven om de situatie van mensen, of een groep in de samenleving, te
verbeteren. Dat zou vragen om een ander grondbeginsel. Voor zover Rijnhout weet,
staat er niets in de Awb over onverplichte tegemoetkomingen, dus in dat opzicht is
er ruimte om creatief te zijn. De beslissing of dit zou moeten, is niet iets waar civi-
listen over mee kunnen denken, omdat dat echt een overheidsbeslissing is.



Kortmann gaat in op de mogelijkheid dat bij overheidsaansprakelijkheid de over-
heid de mogelijkheid heeft om een regeling op te stellen die afwijkt van het BW.
Hierdoor is er een enorme flexibiliteit in de discussie. Dit is ook wat Scheltema
eerder aanstipte. We kunnen wat ruimer denken dan het ‘BW-fuik’. In dit kader
heeft Kortmann een vraag. Met name bij mensen wier bestaanszekerheid op het
spel staat, is de behoefte aan financiéle genoegdoening hoog. In andere gevallen
zijn er ook immateri€le behoeften, zoals regie, excuses of erkenning. Dan zou je
dus kunnen zeggen dat de behoefte van de gedupeerde een rol speelt bij de mate
waarin financiéle compensatie plaatsvindt. Kortmann herinnert zich een voor-
beeld uit de echtscheidingspraktijk. Dit past niet in het onrechtmatigedaadrecht.
Vaak krijgen arme gedupeerden minder dan rijke gedupeerden. Is er ruimte om
in een gestandaardiseerd schademodel de verschillende behoeften aan financiéle
genoegdoening te versleutelen? Of zijn hier grote bezwaren tegen?

Kortmann licht hierbij tot slot toe dat vanuit zijn eigen overheidsaansprakelijk-
heidspraktijk dit binnen de constructie van de onrechtmatige daad niet voor de
hand ligt, maar bij de rechtmatige daad vaak wel. Soms staat hij cliénten bij die
veel verdienen, maar ook schade lijden door bijvoorbeeld een wegverbreding. Zij
krijgen dan vaak veel compensatie. Dan vraagt Kortmann zich af of het terecht is
dat deze personen veel geld krijgen van de overheid, terwijl zij dit eigenlijk niet
nodig hebben, omdat zij veel verdienen. Vanuit deze context vraagt Kortmann zich
afhoe civilisten hiertegen aankijken. Wordt deze ruimte al genomen door rechters,
of in onderhandelingen in WCAM-vaststellingsovereenkomsten? Of is dit nog een
onbekend stukje waarvan jullie zeggen het zou goed zijn als we hieruit komen?

Van Tilburg begrijpt de vraag. Moeten — bijvoorbeeld — grote bedrijven minder krij-
gen? Die vraag is lastig in te passen in het aansprakelijkheidsrecht. Rekenmodel-
len hebben wel verschillende knoppen waaraan gedraaid kan worden. Het begrip
‘behoefte aan financiéle bestaanszekerheid’ vereist dat je in het rekenmodel mee-
neemt wat iemand nodig heeft. Neem je ook mee wat iemand ‘al had’? Het idee van
Kortmann is in het huidige onrechtmatigedaadrecht moeilijk inpasbaar. Dit span-
ningsveld sluit goed aan op waar we het vandaag over hebben, over de verhouding
tussen herstelgericht schadevergoedingsrecht en de huidige kaders van het civiele
recht.

Rijnhout doet deze discussie denken aan een andere discussie in het civiele recht:
de vraag of de overheid verplicht directe verzekeringen moet introduceren. Bij-
voorbeeld in toekomstige gevallen van autonome auto’s is de bewijsvoering (en de
bewijsverdeling) dusdanig ingewikkeld dat schadevergoeding eigenlijk nooit kan
worden toegekend door de rechter. Moet de overheid dan niet automobilisten ver-
plichten om zichzelf te verzekeren? Nu moeten automobilisten zich alleen verze-
keren voor het risico dat zij een ander aanrijden. Dit is geen gelopen zaak, want
Europa heeft gezegd dat het hier nog gaat om een aansprakelijkheid. Een hoog-
leraar (niet zijnde RR) worstelde met de gedachte waar zij zelf blij mee zou zijn. Ver-
zekeren lijkt niet helemaal eerlijk, want een verzekering kun je ook aftoppen en er
kunnen personen in juridische zin verantwoordelijk zijn voor de ontstane schade.
Dit aftoppen van hoeveel schadevergoeding er maximaal kan worden verstrekt voor
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een bepaalde schadepost is wat Kortmann impliceert. Deze hoogleraar vond dit
lastig, omdat zij/hij ook haar/zijn levensstandaard zou willen voortzetten. Het is
dus lastig om de vraag van Kortmann te beantwoorden. Wat wel zo is, is dat dit in
contractuele context al gebeurt. Zorgverzekeringen worden gemaximeerd en er is
eigen risico. In het aansprakelijkheidsrecht blijft dit lastig. Rijnhout voelt zich twee
mensen op dit dossier. Als mens zou ze zeggen dat ze genoeg geld zou willen krij-
gen om door te gaan en gelukkig te zijn (en dus voor een eenvoudigere procedure
dan het aansprakelijkheidsrecht), maar als jurist zou ze ook zeggen dat je recht
hebt op meer.

Barendrecht verwijst ook terug naar de vraag van Scheltema over de herstelgerichte
overheid en collectieve verantwoordelijkheid. Als we dan kijken naar de aansprake-
lijkheidsverzekering voor motorvoertuigen, dan is dit al collectief. Ook veel andere
verzekeringen zijn al min of meer verplicht, zoals bij het afsluiten van een hypo-
theekvoor een huis. Verzekeringen zijn collectief en waarom ligt die plicht eigenlijk
niet bij de overheid? Barendrecht benadrukt hiermee dat het onderscheid tussen
publiek en privaat ook niet zo groot is. We zijn één samenleving.

Rijnhout vraagt Barendrecht wat hij zou antwoorden op de vraag van Kortmann.
Zou je minder schadevergoeding moeten kunnen krijgen als je rijk bent?

Barendrecht noemt een artikel dat hij eerder schreef voor het NJB over wat de toe-
gevoegde waarde is van een extra euro schadevergoeding. Hoe rijker de persoon,
hoe lager de toegevoegde waarde hiervan. Vanuit de behoefte kun je dus heel goed
beredeneren dat iemand dan minder schadevergoeding krijgt. De mechanismen
die jullie net beschreven waarmee je risico’s afdekt. Het is natuurlijk terecht dat
mensen in hun eigen huis willen blijven wonen, maar misschien wil iemand die
€ 3 miljoen per jaar verdient ook blijven sparen en beleggen voor zijn achterklein-
kinderen. Dat is dan collectief volgens Barendrecht toch wat minder waard.

Genee vraagt zich af of deze discussie ook niet iets is wat democratisch gelegiti-
meerd moet worden. Is dit aan juristen om te beslissen of is het de uitkomst van
een wetgevingsproces?

Barendrecht antwoordt hierop dat juristen de wetgeving kunnen helpen.
Genee verduidelijkt dat er een morele component aan deze keuze verbonden zit.

Rijnhout kijkt terug op de vergadering van de Vereniging voor Aansprakelijkheids-
en Schadevergoedingsrecht (de VASR), waar hetzelfde onderwerp centraal stond.
Eigenlijk had dit ook goed samen gekund met de VAR-jaarvergadering. Vanuit het
civiele recht kan in ieder geval, door zowel wetenschappers als de praktijk, goed in
kaart worden gebracht hoe de modaliteiten eruitzien. Schadeafwikkelingstrajecten
is dagelijks werk voor mensen uit de civiele rechtspraktijk. Voor de meeste mensen
binnen de overheid is dit gelukkig niet het dagelijkse werk. Rijnhout vindt dat het
eigenlijk een verplichting zou zijn om een groep bij elkaar te brengen om te kijken
wat we nu concreet kunnen bedenken en daar ook subonderwerpen bij bedenken.
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Dit proces heeft geen democratische legitimiteit, maar dan is er wel iets waarover
kan worden nagedacht op de inhoud. Ooit is ook op deze manier nagedacht over
het Wetboek van Strafrecht: welke straffen horen bij welk delict? En, wat komt in de
wet te staan en wat in beleidsregels?

Genee is het ermee eens dat we wel onze inzichten kunnen aanbevelen aan Kamer-
leden.

Rien den Boer verwijst naar de Wet normering topinkomens die ook heeft gehol-
pen om dingen af te toppen. Zijn vraag ziet op grootschalige vormen van slacht-
offerschap. In hoeverre kunnen daar gestandaardiseerde immateriéle voorzienin-
gen gericht zijn op de behoefte van mensen om verder te leven? We hebben het nu
veel over geld, maar voor veel mensen is geld secundair. Primair is voor hen de
behoefte om hun leven verder te leiden. Kunnen we niet ook daarop inspelen, bij-
voorbeeld met extra ondersteuning thuis, een opleiding of arbeidsmarktbegelei-
ding? Waarom zit dat niet in ons pakket als juristen?

Van Tilburg antwoordt dat dit zo is omdat we traditioneel denken in vereffening
door geld. Bij het verplaatsen van de schade wordt alleen de vraag gesteld om hoe-
veel geld het gaat. Dit is iets dat afgelopen jaren op de agenda staat, maar de gelde-
lijke vereffeningsgedachte is heel diepgeworteld. Het klopt helemaal wat Den Boer
zegt. Er zijn deskundige mensen in Nederland die misschien wel met meer dan geld
kunnen helpen.

Rijnhout vult aan dat ook aan deze hulp kosten verbonden zitten en dat die kosten
vergoed kunnen worden.

Den Boer vervolgt dat er allerlei schaderegelaars zijn die zich bezighouden met
geld, maar geen vergelijkbare expertisegroep die mensen helpt om hun leven ver-
der te leiden.

Rijnhout vertelt dat er zo’n nieuwe groep bestaat, die zich heeft verenigd en onder
De Letselschade Raad valt: de herstelgerichte dienstverleners. Zij denken vanuit
een breder blikveld. Hierover wordt nu de discussie gevoerd of de kosten van her-
stelgerichte dienstverlening vallen onder de redelijke kosten van buitengerechte-
lijke afwikkeling of schadebeperking, of is het een schadepost an sich? Waar vallen
de kosten hiervoor onder? Maar we hebben in Nederland goede verzekeraars die
hiermee aan de slag kunnen.

Hekket vertelt dat dit ook gebeurt in de hersteloperatie toeslagen, waarbij de
gemeente ondersteunt. Daar is wel het probleem dat de ene gemeente X doet en de
andere gemeente Y. Maar door dit soort dingen aan te bieden, wordt het laagdrem-
pelig gemaakt.

Rijnhout legt uit dat die er ook zijn in de reguliere letselschadepraktijk, maar niet

iedereen hier een beroep op doet. Het ingewikkelde is dat er ook belangenbehar-
tigers zijn die gouden bergen beloven, waarna je het nooit meer goed gaat kunnen
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doen. Er is ook een heel debat gaande over of de afwikkeling van letselschade niet
in handen zou moeten komen van mensen die ook deze uitgangspunten ondersteu-
nen en of dit een afgesloten of beschermd beroep zou moeten zijn. Er zijn dus al wel
ontwikkelingen op dit front. Het hangt alleen ook erg af van welke belangenbehar-
tiger je als betrokkene treft en hoe die je door het proces heen helpt. Toch zijn er
wel belangenbehartigers die dingen zeggen die niet kunnen. Misschien ligt daar
voor ons als opleiding ook een verantwoordelijkheid om daar meer over te praten
met studenten.

Jan de Jong komt in zijn werk voor de Nationale ombudsman ook situaties tegen
waarin het erg moeilijk is om de causaliteitsvraag te beantwoorden. Het gaat om
situaties in het fysieke domein: graafwerkzaamheden in opdracht van de overheid.
De Jong vraagt zich af hoe Rijnhout en Van Tilburg in dit kader aankijken tegen
beheersbaarheid. Als de causaliteitsvraag nog in de lucht hangt, betekent dit dan
per definitie dat het schadeafwikkelingstraject niet beheersbaar is? Of kun je hier
op een bepaalde manier omheen?

Rijnhout heeft hier een goed voorbeeld bij. Een paar jaar geleden deed zij onder-
zoek naar de kenmerken van langlopende letselschadezaken, zaken die twee jaar
oflanger open staan. Een kwart van deze zaken staat langer open vanwege causali-
teitsdiscussies. Een eenduidige oplossing is hier niet voor, behalve een fijne onder-
handeling hebben en aan beide zijden accepteren dat je het niet weet maar er toch
uit probeert te komen.

In de regeling van de Stichting zijn ook allerlei correcties gedaan op schadeposten
vanwege causaliteitsvragen. Dan moet een benadeelde accepteren dat hij minder
krijgt dan wanneer hij wel volledige bewijsvoering doet. Medische aansprakelijk-
heid is hier het beste voorbeeld van. Hier is niet alleen discussie over de schade.
In normale gevallen zijn er weinig causaliteitsdiscussies. Het is bijvoorbeeld dui-
delijk dat wanneer iemand zijn arm breekt in een auto-ongeluk dat de gebroken
arm door het ongeluk is veroorzaakt, tenzij het gaat om niet objectiveerbare aan-
doeningen zoals een whiplashsyndroom. Bij medische aansprakelijkheid ligt dit
anders, omdat iemand bij een zorgverlener komt omdat hij ziek is. Als iemand dan
overlijdt, blijft de vraag liggen of dit komt door de medische fout of doordat iemand
al terminaal ziek was. Deze lastige situaties worden opgelost doordat in het zieken-
huis keurige belangenbehartigers en keurige juristen van het ziekenhuis dan met
elkaar in dialoog gaan om dit zo goed mogelijk te organiseren.

Barendrecht vult aan dat er tussenoplossingen in het systeem zitten, zoals het reke-
nen met percentages met kansen.

Rijnhout vervolgt dat ook in deze situaties de mensen aan beide zijden erkennen
dat je nooit het antwoord gaat vinden. Er zijn professionals nodig die gelijk zien
dat het niet gaat lukken om uit een bepaalde situatie te komen, tenzij we twee of
drie jaar gaan procederen over de bewijsvoering. Ook dat is erg duur en bevordert
het herstel niet. Hierdoor moeten juristen in deze gevallen niet stellig zijn en de
betrokkenen hierin meenemen.
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Helemaal geen causaliteit meer hoeven aantonen is volgens Rijnhout ook geen
oplossing. Dit is namelijk wat schuurt aan de regeling van het IMG dat betrokkenen
zonder bewijsvoering tot € 60.000 vergoed kunnen krijgen. Whiplashslachtoffers
hebben te maken met dezelfde causaliteitsproblemen, maar krijgen deze mogelijk-
heid niet.

Kortmann gaat verder in op de zaken rond graafwerkzaamheden. Verzekerings-
maatschappijen hebben hierover ontzettend veel kennis en ervaring, want zij doen
niets anders. Kortmann zou aanraden om vragen te stellen aan CAR-verzekeraars
of -aannemers. Zij hebben duizenden dossiers liggen en weten wel een beetje wat
logische schades zijn en wat niet.

Rijnhout reageert instemmend dat we op deze manier vooruit kunnen denken aan
mooie oplossingen. In gesprek met verzekeraars kunnen we toch iets proberen te
bedenken.

Van Doorn grijpt terug naar wat Van Tilburg eerder opperde. Als juristen zijn we
geneigd om te denken: hoe was de situatie voorheen en hoe is de situatie nu? We
leiden studenten ook op om er op deze vermogensrechtelijke manier naar te kijken.
We moeten er dan ook voor zorgen dat de volgende generatie ook anders leert den-
ken. Van Doorn doet hiermee een oproep aan mensen die op de universiteit werken.

Schuurmans gaat hierin nog een stap verder. We zouden het eigendomsrecht wel
eens wat meer kunnen relativeren. Mensen die gaan procederen en mensen die het
rechtssysteem opzetten zijn mensen met eigendom. Die belangen zijn van oudsher
enorm aanwezig in het systeem. Hier is een correctie op nodig.

Rijnhout sluit af met de oproep dat als aanwezigen nog tips of gedachten hebben
zij dit moeten laten weten.

Tweede deelsessie

Bert Marseille heet iedereen welkom en geeft Rianka Rijnhout en Rosalba van
Tilburg de gelegenheid het preadvies verder toe te lichten.

Van Tilburg begint met de toelichting van het preadvies door te vertellen dat het
preadvies vanuit civielrechtelijk perspectiefis schreven. Het probleem dat Rijnhout
en Van Tilburg centraal hebben gesteld is het oplossen van schadezaken, met de
overheid en over de hele linie van het recht. Hoe beantwoordt het recht aan de men-
sen om wie het gaat? Het theoretisch kader dat zij hiervoor gebruiken komt uit de
oratie van Rijnhout.

Rijnhout licht verder toe dat ze de titel getweakt hebben door in plaats van over
‘grenzen van de compensatiemaatschappij’ te schrijven over ‘beheersbare gren-
zen’. Hiermee hebben Rijnhout en Van Tilburg een eigen draai gegeven aan het
preadvies vanwege de oratie van Rijnhout. Zij vertelt dat ze zich toen bezighield
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met de vraag hoe ze haar ideeén en gedachten het beste kon categoriseren. Hierbij
kwam Rijnhout telkens terug bij drie dingen.

Ten eerste het rechtmatigheidsperspectief. Binnen dit perspectief speelt de vraag
welke mogelijkheden en onmogelijkheden er zitten in het geldende recht. Die
vraag beheerst voornamelijk het juridische debat. Tegelijkertijd is er al langere tijd
in het civiele recht, met name in de afwikkeling van personenschade, veel onder-
zoek gedaan naar de belangen van de benadeelde. Dit vormt het tweede perspec-
tief. Wat ervaren benadeelden aan rechtvaardigheid? Hier zijn veel inzichten over
verzameld. Hoe verhouden deze inzichten zich tot het geldende recht? Het derde
perspectief kwam tot stand na een gesprek met een collega van internationaal recht
over hoe lastig het is om de behoeften van individuen te behartigen binnen het juri-
dische systeem. De collega van Rijnhout antwoordde met de vraag: waarom kies
je dan geen ander grondbeginsel? In het internationaal recht wordt schade afge-
handeld op basis van transformative justice. Dit was een nieuw inzicht, omdat binnen
het civiele recht de correctieve rechtvaardigheid, het idee dat iemand terug moet
worden gebracht naar de situatie zonder schadeveroorzakend feit, als grondslag
eigenlijk nooit wordt uitgedaagd. De realisatie dat het geldende recht is gebouwd
op hetidee van correctieve rechtvaardigheid en dat we hier nu de neveneffecten van
ervaren, maakte het plaatje compleet.

Hier ontstond het idee om deze drie perspectieven samen te brengen en vanuit
verschillende lenzen te kijken naar schadeafwikkeling. Daar komt ook de eerste
stelling vandaan: Als je beheersbaar compenseren nastreeft, niet beheersbaar in
de zin van niet-compenseren maar in de zin van conflictoplossend of conflictvoor-
komend compenseren, dan is het belangrijk om niet alleen oog te hebben voor het
geldende recht. Natuurlijk moet je ook gebruikmaken van de ruimte die dat gel-
dende recht biedt, maar ook rekening houden met wat dat benadeelden behoeven
en welk systeembeginsel je daarbij kiest. Op basis daarvan kun je dan het systeem
opnieuw opbouwen.

Sara Vlaanderen vraagt wat Rijnhout bedoelt met een systeembeginsel.

Rijnhout verduidelijkt dat voor de aansprakelijkheidsrechtjurist evident is dat het
grondbeginsel correctieve rechtvaardigheid is. Het grootste deel van wat de over-
heid doet aan verdelen of uitkeren is gebaseerd op distributieve rechtvaardigheid.
Maar we kunnen ook nadenken over schadeherstel op basis van andere grondbegin-
selen. Een voorbeeld is restorative justice, het grondbeginsel dat Akkermans vanoch-
tend adresseerde. Vanuit deze grondslag wordt bekeken hoe een relatie kan worden
goedgemaakt. Het gaat niet primair over geld, maar over het goedmaken en wat
dan nog vergoed moet worden om het goedmaken te stimuleren. Een ander voor-
beeld dat niet in het preadvies staat, is de grondslag van transformative justice uit het
internationaal recht. Dan is het doel niet om mensen terug te brengen naar de situ-
atie zonder het schadeveroorzakende feit, maar om mensen een betere toekomst te
geven. Misschien was het oplossen van de mijnbouwschade in Groningen wel heel
anders uitgepakt als we vanuit transformative justice hadden geopereerd. Dan was je
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niet gaan kijken naar wat we kunnen doen aan het herstel van de woning, maar hoe
we het beste de gemeenschap kunnen helpen.

Vlaanderen legt uit dat dit wel geprobeerd is met energietransitiemaatregelen.

Rijnhout reageert instemmend dat hier inderdaad elementen van transformative
justicein zaten, zoals het proberen om industrie naar de regio te trekken. Maar wan-
neer dit het uitgangspunt was geweest, krijg je een heel ander systeem voor herstel.

Christiaan Ruppert legt uit over het veld van transitional justice, waarbij uit wordt
gegaan van reparatie. Hij wijst op socioloog John Torpey. Dan gaat het eerst om
restitutie, als dit kan. Het tweede deel is compensatie voor materi€éle en immate-
ri€le schade. Ten derde komt er erkenning en genoegdoening bij. Er zijn dus veel
theorieén over justice.

Rijnhout vervolgt dat het begin van het echt uitdenken wat een grondbeginsel bete-
kent voor de geldende regels nog niet is gemaakt. Behalve het aansprakelijkheids-
recht dat we al eeuwenlang zo kennen.

Marseille vraagt om verduidelijking wat Rijnhout bedoelt met het vertalen in regels.

Rijnhout vertelt dat transformative justice in internationale, humanitaire geschillen
wordt gebruikt en is uitgewerkt in basisregels. Dit uitwerken in westerse samen-
levingen, waar we denken dat we geen achtergestelde groepen hebben, is nog niet
gebeurd. Dan zouden werelden samenkomen. Dit zou tot andere materieelrechte-
lijke regels leiden.

Ramon Ridder gaat in op de presentatie van vanochtend, waarin aan bod kwam
dat benadeelden niet alleen behoefte aan financiéle compensatie hebben, maar ook
aan compensatie anderszins. Volgens Ridder zit er meer ruimte in het bestuurs-
recht ten opzichte van het civiele recht, maar ook in een wettelijke bepaling die toe-
staat dat schade ook op een andere manier dan financieel vergoed kan worden. Als
je ervoor zou kiezen om het systeem meer civielrechtelijk op te bouwen, biedt zo’n
bepaling dan de ruimte om meer compensatie te bieden dan alleen het financiéle?
Of zit daar een beperking in dat het toch lastig is om te bouwen op het civielrechte-
lijke systeem? Ridder vervolgt dat we wel bekend zijn met het civiele systeem en dat
ditals een huis staat. Het is dan aanlokkelijk om dit bekende systeem te gebruiken,
maar we moeten wel ook de beperkingen en de ruimtes die het eventueel biedt ver-
kennen.

Rijnhout benadrukt dat zij dan wel civilist is, maar niet van mening is dat alle
schade civielrechtelijk moet worden afgewikkeld. Dit systeem heeft ook nadelen.
Rijnhout denkt vaak na over de vraag: stel, we negeren dat afdeling 6.1.10 BW al
lange tijd als geldend recht geldt, hoe zou het ideale schadeafwikkelingsysteem
eruitzien? Misschien dat je dan bepaalde onderdelen wel en niet eruit haalt. Wat
dat betreft is het ook fijn om bij de VAR te zijn, want deze twee werelden komen niet
vaak samen. Vanochtend werd gevraagd of de conclusie van ons preadvies was om
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wel of niet civiel af te wikkelen. Dit is niet het doel van het preadvies. Het doel is
om te laten zijn hoe het werkt, welke kritieken er zijn en welke oplossingen worden
gezocht, waarom we dit zo doen en of ook de overheid zou kunnen helpen. Het
advies van Rijnhout zou zijn om alleen het civiele recht ter hand te nemen als het
voordelen heeft.

Ridder vervolgt zijn vraag. Voor veel mensen is dit bekend terrein en daarom zocht
Ridder naar mogelijkheden, bestaand in het BW, om de compensatie ruimer vorm
te geven dan alleen geld. Die bepaling is er, maar wordt bijna nooit gebruikt.

Rijnhout vertelt in lijn met Akkermans dat het aansprakelijkheidsrecht materieel-
rechtelijk iets doet, maar dat laat onverlet dat je op immaterieel niveau ook veel
kan doen zonder het recht daarbij nodig te hebben. Daarvoor zijn enkel twee par-
tijen nodig die bereidwillig zijn om samen na te denken over een oplossing. Binnen
het letselschadedomein zijn er mensen die zich ontwikkelen in de herstelgerichte
dienstverlening. Deze mensen zijn opgeleid om anderen weer zo goed mogelijk op
weg te helpen. Als de belangenbehartiger en verzekeraar ervoor openstaan om de
herstelgerichte dienstverlener de regie te geven in het dossier en de voorstellingen
die deze persoon bedenkt met de benadeelde serieus te nemen, dan kun je (im)ma-
terieel al vreselijk veel doen.

Marseille vraagt of de normen dan op de achtergrond wel een rol spelen.

Rijnhout antwoordt dat de normen op de achtergrond inderdaad een rol spelen,
maar dat het steeds gebruikelijker is om te denken in termen van herstel. Als je dat
doet, is afdeling 6.1.10 BW niet (altijd in strikte zin) nodig om op een goede manier
uit een geschil te komen. Voor excuses of contact met de oorspronkelijke dader
is ook het recht niet nodig. Volgens Rijnhout moeten we, ook de civilisten, uit de
reflex dat alles in de wet geborgd moet zijn. Heel veel is mogelijk als je hier open
voor staat en je je hiervan bewust bent. Ook moeten er twee partijen zijn die dit met
elkaar willen organiseren.

Femke Hendriks bevestigt ook dat als er vrijwilligheid is, er een instrument is om
financiéle vergoeding te realiseren. Hier is de WCAM ook op gebaseerd. In veel
andere landen is dit ook al lang zo dat op bestuursrechtelijk niveau naast boetes
voor overtredingen ook fondsen worden opgezet om financiéle vergoeding te geven
aan gedupeerden. Een voorbeeld hiervan in het kader van de wereld van beleggers
is de SEC in de VS. In Nederland zou het ook goed kunnen om een vergoeding te
geven aan gedupeerden in combinatie met toezichthouders die publiekrechtelijke
handhaving doen. Dat hoeft niet altijd financieel te zijn. Er zijn dus zeker mogelijk-
heden, maar die moeten wel benut worden. Hendriks pleit ervoor om ook de WCAM
te gebruiken, ook vanwege de openheid. Alle categorieén gedupeerden die spelen
in collectieve zaken kun je in die procedure representeren. Zij kunnen dan zelfaan-
geven wat ze nodig hebben. daar begin je dan mee, hoe dat vormgegeven kan wor-
den en hoe dat eruit moet zien in de totaalrekening.
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Rijnhout vindt toepassing of prioritering van de WCAM een ingewikkelde discus-
sie. Ooit is de WCAM bedacht om overeenkomsten verbindend te verklaren, maar
de overheid heeft dit bij uitstek niet nodig omdat dit al in haar instrumentarium
zit. Rijnhout vraagt zich af waarom de rechter hier dan bij betrokken moet worden,
terwijl de overheid het misschien zelf heel goed kan organiseren.

Hendriks verduidelijkt dat dit ziet op het punt van ervaren rechtvaardigheid. De
overheid zou dan zelf bepalen wat rechtvaardig is. Los van of dit waar is of niet, is
een intrinsiek kenmerk van een regeling dan dat die als onaantrekkelijk kan over-
komen of niet goed wordt ervaren. Een wezenlijk kenmerk van de WCAM is dat
de rechter dan de redelijkheid van de WCAM toetst, dan heb je een heel andere
perceptie.

Rijnhout begrijpt dit vanuit het oogpunt dat we een neutrale derde nodig hebben.
In een ideale wereld zou een overheid een regeling minder top down opzetten en
meer in overleg. Als dit goed loopt, is er geen rechter nodig, zeker met het oog op
de tijd. Maar dat is een heel andere discussie en misschien is dat streven ook niet
re€el. Toch vindt Rijnhout het ingewikkeld dat continu wordt gezegd dat we naar de
rechter moeten terwijl we al zoveel weten over wat mensen nodig hebben in schade-
zaken, ook in immateriéle zin. We zouden deze kennis ook ter hand kunnen nemen
door het op een andere manier te proberen. Misschien gaat het faliekant fout, maar
de ad hoc en van bovenaf-aanpak kent misschien wel grotere bezwaren.

Zahra Achouak el Idrissi vertelt vanuit haar ervaring als bestuursrechter bij de
rechtbank Amsterdam over een schadezaak die zij behandelde over het UHT.* Deze
regeling is ruimhartig bedoeld en dit zeggen ze ook in de toelichting, zowel op het
punt van de schadebegroting als op de causaliteit. Het doel hiervan is om mensen
die al heel veel hebben meegemaakt en in bewijsnood verkeren het niet moeilijker
te maken. Dat is begrijpelijk, want op zitting moeten we er ook rekening mee hou-
den dat niemand de benadeelden ooit heeft geloofd. Daarom zitten ze in de proble-
men. Als zij op zitting weer ervaren dat ze door hetzelfde bestuursorgaan opnieuw
niet worden geloofd, dan raakt dit hen erg diep. Toch merk je ook dat als er een heel
ruimhartige toepassing is, de verschillen nog steeds groot zijn. Achouak el Idrissi
noemt een specifiek voorbeeld van een benadeelde die € 8o.000 had gekregen. Na
meerdere tussenuitspraken en verhoging vanuit UHT kwam de rechtbank uitein-
delijk uit op € 500.000. Het is natuurlijk niet zeker of zij als rechtbank de goede
beslissing heeft genomen, maar meestal gaan benadeelden niet in hoger beroep.
Deze zaak riep wel de vraag op hoe het kan dat zelfs wanneer er al een ruimhartige
toepassing is de verschillen nog steeds zo groot zijn.

Rijnhout doet de hypothese dat de € 8o.000 dan niet klopte.

1 Uitvoeringsorganisatie Herstel Toeslagen.
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Achouak el Idrissi bevestigt dat zij dit ook vonden. Maar het grote verschil stipt nog
steeds een interessant punt aan.

Rijnhout maakt een bruggetje naar het volgende thema en belooft dat zij en Van
Tilburg hier later op terugkomen. In het preadvies hebben zij de drie lenzen gezet
op twee innovaties. De eerste is standaardisering van de schadevergoeding en de
tweede is herstelgericht schadevergoedingsrecht. Dit zijn twee discussies die op
dit moment spelen in het civiele schadevergoedingsrecht. De vraag van Achouak
el Idrissi raakt sterk aan standaardisering. De reden waarom dit nu wordt bepleit
in het civiele recht, met name in de personenschadeafwikkeling waar dit ook erg
speelt, is dat we dan in ieder geval kunnen kiezen welke normbedragen of reken-
methodes we kiezen. Als daar consensus op wordt bereikt en als dat ook recht-
matig is, dan hoeven we die discussie niet te voeren met elkaar. Los van de vraag
of de Commissie Werkelijke Schade strenger is geweest over of iets aannemelijk is
of niet, vraagt Rijnhout zich af hoe het was gelopen als er een goede gestandaardi-
seerde rekenmethode was uitgedacht in samenspraak met betrokkenen.

Achouak el Idrissi verduidelijkt dat het gaat om ruimhartigheid op het gebied van
bewijs. Dus dat benadeelden het aannemelijk moeten maken, maar geen hard
bewijs op tafel hoeven te leggen.

Rijnhoutvraagt zich af of altijd duidelijk is in overheidsregelingen wanneer iemand
de bewijsstandaard haalt. Stel, we zouden van tevoren bepalen hoe de schade bere-
kend zal worden en welk bewijs hiervoor praktisch nodig is. Hadden we dit pro-
bleem dan kunnen voorkomen? Rijnhout geeft het woord aan Van Tilburg om ver-
der door het drieluik heen te lopen.

Van Tilburg gaat terug naar standaardisering. Waarom is ditanders dan hoe schade
van oudsher vergoed wordt? Het uitgangspunt in het aansprakelijkheidsrecht is om
iemand terug te brengen in de situatie zonder schadeveroorzakend feit. Hieruit
volgt een volledige, tot aan de komma correcte, schadevergoeding. Dat uitgangs-
punt van concrete schadevergoeding zit verworven in ons recht. Tegelijkertijd zien
Van Tilburg en Rijnhout dat abstracties overal tot wasdom zijn gekomen: in het
BW, maar ook door de Hoge Raad op verschillende plekken. Daarnaast is de civiele
rechtspraktijk ermee aan de slag gegaan.

Van Tilburg legt verder uit dat een standaardisering tot op zekere hoogte vergt dat
je abstraheert van de omstandigheden die in de sfeer van de benadeelde liggen.
Deze omstandigheden laat je buiten toepassing en je sluit aan bij een standaard
van een grote groep. Aansluitend op het verhaal van Achouak el Idrissi vervolgt Van
Tilburg dat bij standaardisering vaak wordt gedacht aan één lumpsum, terwijl er
veel meer modaliteiten mogelijk zijn. Ze noemt een tarifering of een van tevoren
gedifferentieerde formule. Door te differentiéren kunnen we komen tot het bedrag
dat bij deze benadeelde past.

Wat Van Tilburg en Rijnhout in elk geval zien, is dat vanuit civielrechtelijke hoek
standaardisering niet per se nieuw is. Vanuit het eerste perspectief biedt het
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geldende recht die ruimte. Vanuit het tweede perspectief is er nog niet veel onder-
zoek gedaan, maar het onderzoek dat er wel is, laat zien dat benadeelden zelf
gestandaardiseerde schadeafwikkeling niet per definitie als negatief ervaren. Ster-
ker nog, er zijn ook onderzoeken waaruit heel belangrijke voordelen blijken, zoals
gelijkheid en het voorkomen van discussies. Uit onderzoek volgen ook belangrijke
voorwaarden die aansluiten op wat vandaag al aan bod kwam. Het is belangrijk
om mensen te betrekken in het proces. Wat percipiéren ze zelf als schade? En, ver-
disconteer dit in de rekenformule. Andere belangrijke voorwaarden zijn om aan
te sluiten bij financiéle bestaanszekerheid en wat mensen zelf verwachten van de
uitvoering van de schadevergoeding.

Betrek mensen erbij, sluit aan bij financiéle bestaanszekerheid en wat mensen
zelf verwachten van de uitkomst van het proces.

Deze twee perspectieven samen bieden ruimte voor de standaardisering. Als we
dan kijken naar het grondbeginsel waarop we ons recht vestigen en rechtvaardi-
gen dan zien we in eerste instantie een zekere spanning. Het uitgangspunt was
correctieve rechtvaardigheid; iemand terugbrengen in de situatie zonder schade-
veroorzakend feit. Daarbij zou horen om schade volledig en concreet te vergoeden.
Toch zie je ook dat de wet, de rechter en de rechtspraktijk in sommige gevallen nei-
gen naar standaardisering. Hoe verhoudt dit zich tot elkaar? De moeilijke vraag die
openligt, is waar de grens ligt van dit grondbeginsel. Wanneer wordt het onrecht-
vaardig? Juist door beter na te denken over het grondbeginsel, maak je het voor
mensen uitlegbaar waarom iemand in het ene geval wel schadevergoeding krijgt en
in het andere geval niet. Deze belangrijke vragen liggen nog open.

Vlaardingen voegt hier vanuit de Commissie Mijnbouwschade aan toe dat zij mer-
ken dat het niet goed gaat wanneer zij meer geld uitgeven aan het onderzoek naar
de concrete schade dan aan hoeveel er daadwerkelijk wordt uitgekeerd. Dan kun je
je afvragen of je belastinggeld nog wel doelmatig besteedt. Dat pleit eigenlijk ook
voor standaardisering.

Rijnhout komt nog terug op de vraag van Achouak el Idrissi. Ze vond het moeilijk
wat ze nog meer kon zeggen op de vraag dan dat het waarschijnlijk is misgegaan
met het beoordelen van het bewijs. Rijnhout zit in de Validatiecommissie van de
Stichting (Gelijk)waardig Herstel en kent vanuit die rol het rekenmodel goed, waar-
door ze weet waarom bepaalde bedragen eruit komen. Zij zit in deze commissie
met een letselschadeadvocaat, een rechter en een werknemer van een verzeke-
raar. Het is hun rol om te valideren: de commissie krijgt dan tien dossiers en dan
bekijken ze of de berekening bij het schadekader klopt. Het lijkt erop alsof bij een
concrete schadevaststelling — als vertrouwd wordt op het feitenrelaas — de bedra-
gen hoger zouden liggen. Het gaat bijvoorbeeld om dossiers waarin mensen hun
arbeidsvermogen zijn verloren. Het zit in het verlies aan verdienvermogen wat de
bedragen in deze crisis zo hoog maakt, maar als een loopbaan zich niet heeft kun-
nen ontwikkelen omdat iemand moest thuisblijven voor de kinderen dan is dat wel
een reéle schadepost.
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Achouak el Idrissi stelt nog een andere vraag over de Laurentien-discussie. Kun je
schade oplossen op een andere manier waarop je er samen uit komt? Dan zit je min-
der vast in het juridische. Alleen al dwangsommen en ingebrekestellingen, omdat
er niet tijdig is beslist, kosten € 125 miljoen en dit loopt nog door. Al houden we
als juristen natuurlijk van gelijkheid, is het niet een idee om los van de regels te kij-
ken? Soms vraagt Achouak el Idrissi zich af of dit wel werkt. Wat was het probleem
geweest als beide partijen eruit waren gekomen en allebei tevreden waren?

Rijnhout benadrukt dat dit het tweede perspectief is. Je hebt geen glazen bol, dus
je weet nooit wat er was gebeurd als het gelijk beter ter hand was genomen in die
zin dat direct was erkend dat er iets mis was gegaan aan overheidszijde, door (bij-
voorbeeld) benadeelden gelijk de kans te geven om te participeren in gedachte-
vorming over een regeling, dit gelijk was gedaan bij een onafthankelijke en onpar-
tijdige derde en niet bij de Belastingdienst, bedragen waren gekozen die (beter)
pasten bij financiéle bestaanszekerheid van de zwaarst gedupeerden, bij het geven
van nieuwe carrierekansen, misschien wel het financieren van opleidingen. Je weet
nooit of het dan beter was geweest. Zo’n aanpak is niet gekozen. Maar terugkijkend
op hoe het nu is gegaan, denkt Rijnhout wel dat — met alle kennis die er al is — het
anders gedaan had kunnen worden.

Het lastige is natuurlijk dat het in het civiele recht ook niet altijd loopt zoals je zou
hopen. Er komen ook nog steeds zaken naar de rechtbanken toe. Je kunt het mis-
schien nooit helemaal goed doen, maar hier geldt wel dat als je jarenlang wacht met
het geven van erkenning, dat je je kunt afvragen of je het ooit nog goed gaat doen.
Dat geldt wellicht ook voor Groningen. Misschien moet je als overheid accepteren
dat je het niet altijd goed doet, maar het IMG heeft toch laten zien dat je een sys-
teem kunt bouwen waar mensen op kunnen vertrouwen.

Ruppert vraagt of het mogelijk is om op basis van de methode-Laurentien het scha-
dekader goed hard in te vullen. Voorheen was de aanpak van de Belastingdienst om
op basis van dossierreconstructie zo in te kunnen vullen wat de schade was. Bij de
methode Laurentien worden verhalen aangehoord en wordt er een luisterend oor
geboden, maar uiteindelijk komt het wel aan op het invullen van de schadekaders.
Maar leidt de methode-Laurentien dan wel tot hard onderbouwde cijfers?

Rijnhout benadrukt dat het in beginsel niet de bedoeling is om in het aanspra-
kelijkheidsrecht alles hard te onderbouwen. Het moet aannemelijk zijn. Als iets
aannemelijk is, dan ga je de schade vaststellen.

Vlaardingen vertelt dat het in een juridische procedure zo gaat, maar het punt is dat
het in een niet-juridische procedure wordt afgewikkeld.

Rijnhout vervolgt dat het ook voor een rechter alleen aannemelijk hoeft te zijn. Het
is geen wiskundige maatstaf waarin alles concreet moet worden gemaakt met bon-
netjes. Als een narratief aannemelijk is en de rechter er in een zekere mate van over-
tuigd is dat wat gesteld wordt klopt en hier onvoldoende op wordt verweerd, staat
het in juridische zin vast. De methode werkt met narratieven. Mensen vertellen
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hun verhaal en mensen schrijven dat op. Daarnaast hebben ze een vragenlijst met
allerlei controlevragen: de vraag wordt op verschillende manieren meerdere keren
gesteld. Sommige mensen zijn hier zelfs twee dagen mee bezig. Verder is belangrijk
om te zeggen dat er op hoofdlijnen wel gecontroleerd wordt of iemand inderdaad
is gestopt met werken of in de bijstand terecht is gekomen. Hierdoor wordt op de
grootste schadeposten gecontroleerd.

Ter illustratie: verzekeraars zeggen wel eens dat als zij het zo hadden aangepakt als
het UHT dat zij failliet waren geweest. Verzekeraars kunnen het zich niet permit-
teren om maar een paar honderd claims per jaar af te doen, omdat ze alles moeten
controleren. Bij een verzekeringsmaatschappij is het normaal om de telefoon op te
pakken, te luisteren naar een verhaal en te concluderen of dit verhaal aannemelijk
is. Als er nadere bewijsvoering nodig is, wordt die gevraagd, maar dat hoeft niet te
gelden voor alle zaken of voor alle schadeposten. Bovendien kan in sommige zaken
—in afwachting van nader bewijs — wel alvast worden bevoorschot.

Ruppert oppert dat inmiddels ook geldt bij de aanpak-Laurentien dat de productie-
cijfers zeer laag zijn.

Rijnhout licht toe dat dit wellicht komt doordat er te weinig vrijwilligers zijn.

Hendriks vult aan dat het ook komt doordat bij nader inzien controle alsnog is
ingevoerd door het ministerie. Hendriks vertelt vanuit haar ervaring bij CWS, die
moest toen min of meer stoppen op twee statutaire mensen na, omdat het via de
methode van Laurentien moest gebeuren. Vervolgens kwam exact dezelfde proble-
matiek terug rondom het causale verband en de aannemelijkheid van de schade.
Dan beperkt dit de doorloopsnelheid. Waarschijnlijk is de schade dan ook niet vol-
gend jaar afgewikkeld, zoals begroot werd.

Vlaardingen vertelt dat zij als Commissie Mijnbouwschade gaan over alle vormen
van mijnbouwschade buiten de cirkel van het IMG. Die cirkel is rondom de beving
van Huizinge, daarbinnen wordt erg ruim gecompenseerd zonder causaal onder-
zoek, onder de € 60.000. De Commissie krijgt nu aanvragen van net buiten de
cirkel en het is ontzettend moeilijk uit te leggen waarom deze mensen geen scha-
devergoeding krijgen. Als reactie op het conceptadvies van de Commissie vragen
mensen waarom hun overburen met dezelfde schade € 10.000 krijgen, terwijl zij
geen schadevergoeding krijgen. De Commissie werkt met geotechnici en bouw-
kundigen. In Nederland is er veel ondiepe bodemdaling en verzakkingen. Som-
mige huizen zijn oud en die hebben vaak schade. Die oosterburen hebben scheuren
of krijgen volgens een speciale regeling € 10.000 terwijl hun buren niets krijgen.
Dat is heel moeilijk uit te leggen. Aan ruimhartig compenseren zitten ook nadelen
verbonden die te maken hebben met het gelijkheidsbeginsel voor mensen die net
buiten de met een passer getrokken cirkel wonen. De schade van hun buren is waar-
schijnlijk ook niet door mijnbouw ontstaan.

Rijnhout waarschuwt dat ze een primaire reactie gaat geven. Ze vindt het opmer-
kelijk dat je tot € 60.000 geen enkele vorm van bewijsvoering hoeft te leveren. Het
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gemiddelde whiplashslachtoffer zou ook graag zonder bewijsvoering tot € 60.000
aan schade vergoed willen hebben. Zij zijn van achteren aangereden en kunnen
daardoor hun aandoeningen niet objectiveren. Het gaat dus niet alleen om mensen
die net buiten de cirkel wonen, maar ook andere gedupeerden in de samenleving
die aanlopen tegen dezelfde discussies, maar niet ruimhartig gecompenseerd
worden. Rijnhout weet ook niet of ruimhartigheid zou moeten betekenen dat je
helemaal niets meer hoeft aan te tonen. Er is ook onderzocht dat het vergelijkings-
perspectief, waardoor het niet te verklaren is waarom de één meer krijgt dan de
ander, impactvol kan zijn en victimisatie kan opleveren.

Vlaardingen bevestigt dat het vergelijkingsperspectief ontwrichtend werkt in dor-
pen.

Ridder vertelt dat dit het onderscheid is tussen individuele kwesties, zoals whip-
lashslachtoffers, en de grote groep die de gevolgen ondervindt of niet van in dit
geval gaswinning. Het gaat om de schaarse middelen en het doelmatig alloceren
ervan. Ridder is het ermee eens dat dit gevoelsmatig niet te verkopen is, maar het
recht is uiteindelijk alleen maar een instrument. Politiek-bestuurlijk-economisch
worden er bepaalde keuzes gemaakt en wij hebben een gereedschapskist met
instrumenten die dat vervolgens moeten accommoderen, maar uiteindelijk zijn het
de keuzes die in politiek Den Haag gemaakt worden die maken dat het zo loopt.

Rijnhout benadrukt dat mensen die waarschijnlijk schade lijden, deze schade ver-
goed krijgen. Zeker gezien wat we als samenleving allemaal uit de regio hebben
gehaald, dat we hier ook coulant in zijn. Maar het heeft wel nadelen om het zo strikt
te omcirkelen. Rijnhout denkt dat hier ook andere manieren van standaardisering
gebruikt hadden kunnen worden, waardoor je dit probleem niet had gehad maar
ook niet tot € 60.000 zonder discussie zou vergoeden. Dit is namelijk best impact-
vol.

Herman Broring gaat in op het feit dat het raar is dat € 60.000 wordt vergoed zon-
der bewijsvoering. De € 10.000 was ad hoc en daar was iedereen blij mee. Dit is
een mooi voorbeeld van standaardisering. Daarna wordt het vrij ingewikkeld met
de bewijsvoering. Toen heeft men bedacht om heel ruimhartig te zijn. Dit begint
bij het BW. Dat je vanuit het civiele recht ook op andere dingen kunt uitkomen dan
alleen het geldende recht. Vanuit bestuursrecht wordt vaak ook gedacht dat het heel
strikt is, dan komt er beleidsmatig wat bij. Terwijl in het verhaal van Rijnhout en
Van Tilburg ook een component zit van de ervaren rechtvaardigheid, zowel inhou-
delijk als procedureel. Dit heeft een grote rol gespeeld bij die € 60.000. Mensen
snappen niet hoe de bewijsvoering plaatsvindt. Van juristen wordt altijd gezegd
dat als je er twee bij elkaar zet, je twee verschillende antwoorden krijgt, maar dit
is ook het geval voor natuurwetenschappelijke deskundigen. Hierdoor vertrouwen
mensen het niet. Deze negatieve ervaring wordt verder uitvergroot door allerlei
sociaalpsychologische onderzoeken waar heel veel geld in is geinvesteerd, en in
het juridische haast niets. Vanuit die ervaring komt men dan bij heel ruimhartig
compenseren, en misschien dat dit ook wel moet, en dan kan er ook vaart wor-
den gemaakt met de beoordeling. Dus dit heeft ook wel een inverdieneffect op de
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uitvoeringskosten. Toen heeft men wel gezegd dat hier dan ook wat tegenover moet
staan, namelijk dat er daadwerkelijk herstel moet plaatsvinden. Daarmee wordt het
gewoon een soort subsidieregeling vanuit de gedachte dat het woningherstel niet
top is, helemaal niet in termen van duurzaamheid en energiegebruik. Dan zie je
een verwevenheid van aansprakelijkheidsrecht, subsidierecht en het verbeteren van
het woningbestand. Je kunt uitleggen hoe het op een bepaalde manier zo gegroeid
is, maar het is wel heel moeilijk uit te leggen.

Vlaardingen voegt toe dat dit is wat men in Limburg nu ook wil.

Broring vervolgt dat er nu ook een discussie is in Den Haag over een aantal partijen
dat een omkering van de bewijslast wil, ook voor de Commissie Mijnbouwschade.
Daar ligt nu ook een advies over van de Raad van State. Dit is allemaal begrijpelijk,
maar wat hem nooit goed is gelukt om als jurist uit te leggen is hoe het begint met
het principe dat je je eigen schade moet dragen. Als je een ander kunt aanwijzen
met schuld dan krijg je de algemene onrechtmatige daad. En als iemand risico-
volle activiteiten ontplooit of veel profijt heeft, komt er risicoaansprakelijkheid bij.
Dat speelt bij mijnbouwschade dan weer extra, omdat dit met de Mijnbouwwet te
maken heeft. Niemand snapt het, terwijl veel mensen wel de verhalen kennen over
mensen wier buren wel gecompenseerd worden en zij niet. Die ervaring speelt een
enorme rol. Broring vraagt of de rol van de ervaring van benadeelden niet te groot
is. Misschien zouden we iets meer terug moeten naar het objectieve en het geldende
recht. Die verschillende benaderingen hebben dat niet.

Rijnhout antwoordt dat het één het ander niet uitsluit, al is dat misschien geen
bevredigend antwoord. Rijnhout vertelt dat ze veel samenwerkt met Kees van den
Bos, hoogleraar sociale psychologie in Nederland. Hij is geen jurist, hij heeft hierop
een ander perspectief. Van den Bos benadrukt altijd in gesprekken met benadeel-
den datjuristen altijd focussen op de uitkomst, namelijk welk bedrag vergoed moet
worden. Omdat het gaat om individuele ervaringen zou je eigenlijk moeten begin-
nen met écht luisteren en begripvol reageren om daarna een neutraal iemand erbij
te betrekken die een oplossing zou kunnen bedenken. Van den Bos benadrukt ook
dat we degene om wie het gaat niet moeten vergeten te betrekken in het afwik-
kelingsproces. Niet luisteren en de benadeelde niet betrekken in de afwikkeling
zorgt voor een negatieve proceservaring. Dit beinvloedt ook altijd de tevredenheid
over de uitkomst van de afwikkeling. Deze ontevredenheid wordt vervolgens ver-
sterkt wanneer de buurman een ander bedrag krijgt en een benadeelde niet begrijpt
waarom.

Rijnhout deed in 2013 onderzoek samen met collega’s voor Ars Aequi over Gronin-
gen. Rond dat jaar besloot Henk Kamp om door te gaan met gaswinning op het-
zelfde niveau, zonder dat hij zich bewust was van het risico waaraan de Groningers
werden blootgesteld. Vervolgens zag Rijnhout Groningers op tv met spandoeken.
Als de overheid zo slecht luistert naar de onzekerheid en angst in de regio, al is die
angst misschien niet legitiem, dan doe je zo weinig in het kader van procedurele
rechtvaardigheid dat mensen dan bang blijven. De vraag is hoe dit doorwerkt in de
acceptatie van een schadevergoedingsvoorstel of -oordeel.
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Aan de andere kant deed Rijnhout ook onderzoek naar de afwikkeling van affec-
tieschade samen met de VU. Het gaat bij affectieschade om een heel moeilijke
schadepost, omdat het gaat om een immateriéle schadevergoeding omdat iemand
een partner, kind of broer of zus is verloren. Er is een wetssystematiek uitgedacht
met een vaste kring van gerechtigden. De vergoeding is gewaardeerd met een 7,9
gemiddeld, wat erg hoog is voor dit moeilijke type schade. Geen enkele vergoe-
ding kan namelijk het verlies van een naaste goedmaken. De tevredenheid volgde
vooral uit het ontbreken van discussie, de duidelijkheid dat mensen een bedrag
zouden krijgen en dat iedereen hetzelfde kreeg. Men begreep ook dat er differen-
tiatie daarin is, omdat het bijvoorbeeld erger is om een partner te verliezen dan
dat je partner ernstig gewond is. Mensen begrijpen ook dat je het moet afbakenen
door ergens een grens te leggen. Als je dus in het begin van de procedure het goed
doet en dan uitlegt aan de benadeelde dat die niet alles kan krijgen, dan wordt het
acceptabel voor mensen. Rijnhout haalt in ieder geval wel steun uit het onderzoek
naar affectieschade: als we het daar zo goed kunnen aanpakken, dan moet dit bij
andere schadeposten ook kunnen.

Broring ziet de beslissing van minister Kamp in 2012 om door te gaan met gas uit
de grond halen niet als iets dat met de procedure te maken heeft, maar als een
totaal verkeerde inschatting. Hij heeft het dan ook meermaals staatsvandalisme
genoemd. In andere opzichten was er wat betreft immateriéle schade juist veel
onvrede over Groningen. Broring heeft zich afgevraagd waarom ook daar een ver-
keerde startis gemaakt, omdat iets is bedacht met de beste bedoelingen. Hij noemt
hierbij het voorbeeld dat gemiddeld genomen mannen een hogere vergoeding kre-
gen dan vrouwen. Dat is niet te begrijpen. Dit heeft ook te maken met hoe je dingen
registreert, op wiens naam het huis staat, toekomstschade, contradicties en er is
ook indirecte discriminatie. Hetzelfde geldt voor de verschillende behandeling van
kinderen. Als je zulke inhoudelijke fouten maakt in het begin, is het ontzettend
moeilijk om dat recht te trekken en het vertrouwen terug te krijgen.

Andere standaardregelingen gingen wel heel goed. Het probleem zit steeds in
wanneer het bedrag te hoog wordt, ook in de zin van uitvoeringskosten. En dan
weer terug naar het geldende recht. Dat kan bijvoorbeeld een systeem zijn waarin
je steeds naar boven afrondt, maar waar je de grens trekt, blijft lastig. Opvallend
is ook het laatste onderzoek van sociaal psycholoog Tom Postmes, die percepties
meeneemt. Zodra een besluit genomen is en alles achter de rug is, valt alles van
mensen af. Tijdigheid en gelijke behandeling is erg belangrijk. Alle veranderingen
die er zijn geweest vormen een groot probleem. Broring ziet ook niet meer hoe je
dit kunt oplossen.

Rijnhout grijpt in haar reactie terug op de jaarvergadering van de VASR van vorige
week over collectief procederen in bredere zin dan alleen overheidsschades. Toen
werd besproken of er binnen de vereniging zoveel kennis is dat er gestart kan wor-
den met het uitdenken van archetypes van schade en wat daarin gestandaardiseerd
kan worden. Zodat met bestuursrechtjuristen kan worden gekeken hoe dit zich ver-
houdt tot de gevallen die zij zien. Het is ook niet makkelijk om een systeem in één
keer goed uit te denken. Er is tien jaar nagedacht over de Wet affectieschade en dat
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ging over één schadepost. Rijnhout denkt, in lijn met de oproep van Akkermans
vanochtend, dat we het gewoon moeten gaan doen.

Broring vervolgt dat het met de beste bedoelingen niet doordacht is en achteraf wel
is hersteld en gecompenseerd. De onvrede is daarmee niet weggenomen. Broring
vraagt of het klopt dat Rijnhout en Van Tilburg toch een voorstander zijn van het
maken van een algemene regeling als buitenwettelijke regeling bovenop schade-
vergoeding of nadeelcompensatie.

Van Tilburg benadrukt dat ze met het preadvies vooral vanuit civielrechtelijk per-
spectief hebben geprobeerd te laten zien dat binnen het geldende recht deze moge-
lijkheden al bestaan. Ook hebben we kennis over wat mensen nodig hebben. Hier-
van zeggen Rijnhout en Van Tilburg dat het noodzakelijk is om hier beter over na
te denken en keuzes te maken vanuit het grondbeginsel. Of een wettelijke regeling
nodig is, volgt eigenlijk daarna misschien pas.

Van Tilburg komt terug op de discussie hierboven. Het meenemen van de erva-
ring van mensen en hun een voice geven sluit niet uit dat je van tevoren goed het
stramien moet uitdenken en dat daar professionals bij betrokken moeten worden.
Die twee dingen kunnen naast elkaar bestaan.

Rijhoutvultaan datdevraagofer een wettelijke vorm van interveniéren moet komen
een moeilijke vraag is. Het is lastig om te weten wat hierin zou moeten komen te
staan, behalve dat je goed moet letten op inspraak, gelijkheid, snelheid en wanneer
de bewijslevering voldoet aan de maatstaf. Rijnhout verwijst naar haar onderzoek
naar de schadevergoeding bij rampen. We weten ook hoe het in Zuid-Limburg is
gegaan. Daar was een duidelijke wet, maar toen was het alsnog de regio versus Den
Haag en is er veel onrust ontstaan.

Broring is het ermee eens dat we niet moeten beginnen aan een wettelijke inter-
ventie, want dan wordt het een nietszeggende kaderregeling. Elke casus is anders
en de dynamiek in elke casus is ook anders. Ook in Groningen in 2012 zaten er
geen dommere mensen dan later, die hebben ook goed nagedacht. Je begint klein
met of er civielrechtelijke aansprakelijkheid is en betrekt arbiters erbij. Iedereen
doet vervolgens zijn best, maar het krijgt een eigen dynamiek, waardoor de situatie
veel groter en gecompliceerder blijkt te zijn. Ook de tijden veranderen en het hangt
ook af'van de politieke omstandigheden. Misschien dat een handreiking met aan-
dachtspunten wel zou helpen.

Vlaardingen vertelt dat op de ministeries wel al een kader voor onverplichte tege-
moetkoming wordt geschreven.

Achouak el Idrissi vraagt of Rijnhout en Van Tilburg merken dat het een nadeel
kan hebben om schadevergoedingsregelingen naar het bestuursrecht te brengen,
zoals het UHT als voorbeeld laat zien. Het bestuursrecht kent ook andere waar-
den en daar komt soms een verkramping bij, zoals dat een letselschadespecialist
het wel logisch vond om een hoge schadevergoeding te geven aan gedupeerden.
Misschien zit er toch een ander paradigma, waarbij er in het bestuursrecht toch
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meer verkramping zit. Het moet dan in een besluit, bestuursorganen zijn bang voor
precedentwerking, het gelijkheidsbeginsel wordt opeens heel belangrijk enzo-
voort.

Rijnhout vindt dit een lastige vraag, maar benadrukt dat ook sommige verzeke-
raars bang zijn voor precedentwerking.

Broring vertelt dat hij geen hoop ziet met de Herstelwet voor de toeslagenaffaire.
Deze wet is volgens hem een gruwel. In dat opzicht is Broring blij dat dit in Gro-
ningen niet is gebeurd. In Groningen is er heel strikt begonnen met het BW via
een wettelijke opdracht om de aansprakelijkheid van de NAM af te werken. Het was
makkelijk om royaal te zijn want er werd toch wel betaald. Er lag een soort klem
op, maar er is daar wel een soort ruimhartigheid ontstaan om buitenwettelijk extra
te vergoeden. Het aardige van het bestuursrecht is dat dit daar ook kan, alleen het
door elkaar halen geeft een enorme verwarring in allerlei discussies. Het goede van
het preadvies is dat ook wordt aangegeven dat ook civielrechtelijk zo veel beter kan.

Rijnhout sluit af met de boodschap dat er inderdaad veel meer kan dan we allemaal
denken.

Marseille bedankt iedereen voor de mooie deelsessie en sluit de deelsessie af.



Verslag van de deelsessies over het
preadvies van Berthy van den Broek

Voorzitter: Hendrik Herweijer
Notulist: Jorgen Blom

Eerste deelsessie

Hendrik Herweijer opent de sessie en heet iedereen welkom. Herweijer stelt zich-
zelf voor. Herweijer neemt ons mee door de presentatie en nodigt het publiek uit
tot een open gesprek.

Berthy van den Broek begint met het toelichten van een aantal stellingen en uit-
gangspunten. Het thema is ‘Grenzen aan de compensatiemaatschappij’. Hierbij
reflecteert ze voornamelijk op haar praktijkwerkzaamheden, het is geen weten-
schappelijk onderzoek. Vervolgens gaat ze in op de kernpunten van haar preadvies.
De uitgangspunten bieden een kader voor maatschappelijk aanvaardbaar compen-
seren vanuit het perspectief van de gedupeerde die baat heeft bij een menselijke
benadering, en duidelijkheid bij athandeling van schade. Daarnaast is consistentie
van belang.

Berthy van den Broek duikt verder in op het eerste punt. Dit betreft het uitgangs-
punt van een preventieve en proactieve aanpak. Hierbij gaat ze uit van de fysieke
leefomgeving. Een preventieve aanpak betekent dat er wordt gekeken naar de con-
sequenties en/of gevolgen van een project. Ze geeft aan dat het wenselijk is om eerst
te kijken naar het voorkomen dan wel beperken van deze nadelen indien het ver-
moeden bestaat dat deze zullen ontstaan bij een project. Als dat niet kan, dan dient
er nagedacht te worden over de vraag hoe eventueel schade wordt afgehandeld.
Ze concludeert dat goed schadebeleid veel eerder start, eerder dan het athandelen
van verzoeken om nadeelcompensatie. Ze geeft daarbij aan dat nadeelcompensatie
meer is dan een juridisch vraagstuk. Het vraagt ook aandacht voor de mens. Hierbij
haakt ze aan bij de zorgplicht van passende ondersteuning.

Berthy van den Broek vervolgt met het onderwerp over onathankelijkheid, speci-
fiek de mate van onathankelijkheid bij de schadeathandeling. Ze geeft aan dat deze
onathankelijkheid afhangt van de mate waarin in de relatie tussen overheid en bur-
ger wantrouwen is ontstaan. Een onafthankelijke deskundige kan worden ingescha-
keld om afstand te creéren. Hierbij stipt ze de pijler aan van standaardisering. Deze
standaarden kunnen worden vastgesteld door een commissie van deskundigen
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waarbij goed gemotiveerde besluiten vooropstaan en een standaard die past bij de
schadeathandeling. Dit bevordert een consistente besluitvorming.

Hendrik Herweijer vraagt aan de zaal of er vragen/opmerkingen zijn.

Christa Lagerweij geeft aan dat ze mkb-ondernemers bijstaat, waarbij ze opmerkt
dat een onderscheid kan worden gemaakt tussen kleine ondernemers en grote
ondernemers zoals Shell. Daarbij haakt ze aan op de stelling dat de gemeente zel-
den te maken heeft met inkomensschade. Hierbij stipt ze de stelling aan over de
gemeente die een onafthankelijke deskundige dient in te schakelen. Ze geeft aan
dat veel wordt uitbesteed; volgens haar circa 99%. De meeste gemeentes hebben
volgens haar geen kennis op dit gebied.

Berthy van den Broek geeft aan dat het onder de Wet ruimtelijke ordening verplicht
was om een deskundige in te schakelen voor integraal advies. Die verplichting is
geschrapt. Ze geeft daarbij aan dat het in een aantal gevallen wel nuttig kan zijn
om een onafthankelijke deskundige in te schakelen, ondanks dat dat niet verplicht
is. Bijvoorbeeld als voor de beoordeling van een claim bijzondere expertise nodig is
die het bestuursorgaan niet heeft. Maar als het gaat om grote aantallen — in wezen
soortgelijke — claims, dan hoeft niet voor iedere claim een geheel advies te worden
gevraagd.

Hendrik Herweijer merkt op dat er meer redenen in het preadvies genoemd zijn om
externe deskundigheid in te schakelen. Hij vraagt wanneer men wel of niet kiest
voor externe deskundigheid.

Berthy van den Broek geeft aan dat in de VNG-verordening de passage ‘naar het
oordeel van het bestuursorgaan’ staat. Ze concludeert dat dit weinig houvast geeft.
In de praktijk zijn er meerdere redenen om externe deskundigheid in te schakelen.
Is bijvoorbeeld het wantrouwen groot, dan is het wellicht nodig om deskundig-
heid bij een loket onder te brengen, zodat een onafthankelijk bestuursorgaan beslist
over schadeclaims. Een andere reden om een loket op te richten kan zijn dat er veel
bestuursorganen betrokken zijn bij een project. Het oprichten van een loket is niet
altijd noodzakelijk, soms kan het ook simpelweg zijn dat er bijzondere expertise
nodig is, en dat er kaders nodig zijn om consistent te beslissen. Dan is een advies
van een onathankelijke deskundige of een adviescommissie aan te bevelen. Dit kan
het geval zijn bij het vaststellen van het normaal maatschappelijk risico. Maar ook
bij de voorzienbaarheid, risicoaanvaarding of een werkinstructie om een bepaalde
schadepost vast te stellen. Dit zijn volgens haar allemaal aspecten die nuttig zijn
om een deskundige voor in te schakelen.

Michel Rietbergen merkt op dat ook een deskundigencommissie kan vastlopen.
Berthy van den Broek geeft aan dat een individuele commissie in staat is om veel
gevallen af te handelen. Ze refereert hierbij aan het Schadeschap Schiphol en het

Instituut Mijnbouwschade Groningen. Ten aanzien van het Schadeschap Schiphol
merkt ze op dat de deskundigencommissie door middel van onderzoek een lineair
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verband heeft vastgesteld tussen de toename van geluid en de waardeverminde-
ring van een woning. Ze vervolgt dat een bestuursorgaan op basis van een uniform
kader dat is opgesteld door een onathankelijke deskundigencommissie dan de
claims kan athandelen.

Hendrik Herweijer vraagt of het niet uitmaakt dat de deskundigencommissie in de
door Michel Rietbergen bedoelde situatie naar het individuele geval kijkt en dus
niet slechts algemene lijnen uitzet.

Michel Rietbergen vult aan met de vraag wat er achter het individuele geval zit. Hijj
stelt daarbij de vraag of een algemeen kader wel toereikend is.

Berthy van den Broek constateert dat er in Groningen talloze protocollen in wer-
king zijn. Ze geeft aan dat hiermee geprobeerd wordt om houvast te bieden. Om
standaarden vast te stellen is het nodig te weten wat een ‘standaardgeval’ is en
welke bijzondere omstandigheden kunnen rechtvaardigen dat er maatwerk wordt
toegepast. Ze merkt daarbij op dat het tijd kost om grip te krijgen op de standaardi-
sering, en te weten wanneer er sprake is van bijzondere omstandigheden die maat-
werk nodig maken.

Wybrand van der Meulen merkt ten aanzien van de standaardisering op dat men
dan wel veronderstelt dat er een grote lading aanvragen bestaat waar onderzoek
naar gedaan kan worden.

Berthy van den Broek geeft aan dat met behulp van deskundigen of participatie wel
bekeken kan worden wat men verwacht tegen te komen. Daarop kan eventueel een
deskundigenadvies worden vastgesteld met een uniform kader. Ze merkt op dat dit
wel van tevoren al kan, zonder grote aantallen aanvragen.

Marc Wever merkt op dat de uitkomst daarvan ook kan zijn dat er niets aan de hand
is. Hij vraagt zich daarbij af wat er dan dient te gebeuren.

Berthy van den Broek bevestigt dat in het verleden bij het Schadeschap bij een
aantal dorpen is vastgesteld dat in het individuele geval er inderdaad geen schade-
vergoeding wordt uitgekeerd. Dat is dan een bittere pil, maar wel de uitkomst. Ze
merkt daarbij op dat het wel van belang is dat deze uitkomst goed onderbouwd
dient te zijn aan de hand van onderzoek. Deskundigen dienen immers te onderbou-
wen waarom dat de uitkomst is, welke dan mogelijkerwijs ook aan de rechter kan
worden voorgelegd.

Roland Mans merkt op dat bij nadeelcompensatie ieder bestuursorgaan een eigen
regeling heeft. Hij vraagt zich af of erover is nagedacht om bestuursorganen te ver-
zekeren bij een rechtmatige daad.

Berthy van den Broek geeft aan dat andere landen om ons heen wel meer schades

hebben belegd bij verzekeraars. Nederland heeft dat een stuk minder gedaan. Bij-
voorbeeld bij klimaatrisico’s speelt momenteel een discussie over het al dan niet
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invoeren van een verplichte verzekering. Ze merkt daarbij op dat daar wel haken en
ogen aanzitten.

Bruno van Ravels merkt vanuit zijn eigen ervaring op dat is nagedacht om derge-
lijke gevallen te gaan verzekeren, maar dat uiteindelijk niet is gebeurd.

Annemieke Zwanenburg vraagt zich af hoe gedupeerden een deskundigencommis-
sie ervaren. Hoe wordt de uitkomst bijvoorbeeld uitgelegd aan een gedupeerde, in
het bijzonder als het een zeer onbevredigend antwoord is?

Berthy van den Broek geeft aan dat in veel gevallen wel een hoorzitting wordt geor-
ganiseerd of een huisbezoek aan gedupeerden. Ze geeft aan dat ze er niet zeker
van is of het bij iedere deskundige ‘tussen de oren’ zit om erkenning te geven. In
sommige gevallen gebeurt dat wel. Ze vervolgt dat de gehele adviesprocedure in
het algemeen goed wordt gewaardeerd. Het kan van toegevoegde waarde zijn als
bij zo’n adviescommissie ook gesproken wordt met gedupeerden. Ze merkt daar-
bij op dat zoiets nog weleens een les kan zijn om van te leren uit de discussie van
vanochtend.

Klaas Werkhorst zet vraagtekens bij de uitvoerbaarheid van zo’n organisatieproces
en wijst daarbij op de schaarste in tijd.

Berthy van den Broek geeft aan dat communicatie met gedupeerden en belangen-
organisaties behulpzaam kan zijn. Ze merkt daarbij op dat goed contact nodig is
om in overleg met elkaar te treden. Dit is volgens haar eerder een communicatie-
strategie dan iets juridisch.

Manon Hermans wil een bestuursrechtelijke vraag stellen. Ze vraagt of er nage-
dacht wordt over de institutionele vormgeving van schadeloketten. In het bijzonder
wil ze weten of bijvoorbeeld een klacht tegen zo’n commissie of loket kan worden
ingediend.

Berthy van den Broek refereert aan het Schadeschap Schiphol. Dat was destijds
een gemeenschappelijke regeling op basis van de Wet gemeenschappelijke regelin-
gen. In Groningen was het aanvankelijk een commissie. Ze geeft aan dat later het
instituut wettelijk is ingekaderd. Ze geeft nog andere voorbeelden en noemt daar-
bij de mogelijkheid van een bestuurlijke afspraak dat een ander bestuursorgaan de
nadeelcompensatie athandelt of een bestuursorgaan dat beslist dat er een geza-
menlijke adviescommissie wordt ingesteld. Deze adviescommissies en loketten
vallen onder de Awb.

Jonathan Huijts vraagt zich af of bestuursorganen niet meer onderzoek van feite-
lijkheden zelf moeten oppakken en inhouse kennis dienen te hebben, in plaats van

te leunen op expertise van externen.

Berthy van den Broek geeft aan dat de vraag of er deskundigheid of expertise nodig
is, ziet op de toetsing bij de rechter. Ze geeft daarbij aan dat er jurisprudentielijnen
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zijn waar de rechter zelf kan oordelen of er bijvoorbeeld causaal verband is. Daar-
entegen wordt de taxatie van schade terughoudend getoetst. Ze vervolgt dat er ook
gevallen zijn waar simpelweg niet de deskundigheid in huis is of dat deze er wel is,
maar niet op alle vlakken. In zulke gevallen kan dan integraal advies worden inge-
wonnen of op bepaalde punten. Ze merkt daarbij op dat het wel goed is om waar-
borgen voor onafhankelijkheid op te nemen in de wet voor de adviescommissie.

Sjoerd Zijlstra merkt op dat sommige bestuursorganen wel expertise hebben,
andere weer niet. Hij is benieuwd naar de scherpstelling omtrent vormgeving. Er
zijn volgens hem meerdere vormen mogelijk. Hij stelt hierbij meerdere vragen. In
wezen vraagt hij zich af of er uit efficiencyoogpunt geen wetgeving dient te komen
omtrent de gemeentelijke praktijk bij nadeelcompensatie.

Berthy van den Broek geeft aan dat er in de Omgevingswet meer inhoudelijke nor-
men zijn opgenomen. Meer en concreter dan in de Awb, maar niet op alle vlakken.
Er zijn bijvoorbeeld geen omzetdrempels voor het normaal maatschappelijk risico
in de wet opgenomen. Mogelijk kan dat in de toekomst, als de jurisprudentie is
uitgekristalliseerd. Ze geeft aan dat wat deskundigheid en advisering betreft, het
onder de Omgevingswet aan bestuursorganen zelf is om regelgeving te maken. Ze
merkt daarbij op dat het in veel gevallen goed zou zijn om te standaardiseren; er is
bijvoorbeeld een model-nadeelcompensatieverordening door de VNG opgesteld...
Daar zal de nodige jurisprudentie over ontwikkeld worden, wat dan wellicht uitein-
delijk resulteert in landelijke regelgeving.

Coen Modderman geeft aan dat het niet nodig is om opnieuw het wiel uit te vinden.
Hij vraagt zich daarbij af wat nuttig is om lokaal maatwerk te realiseren.

Berthy van den Broek geeft aan dat standaardisering mogelijk is, maar dat dit wel
veel denkwerk en dataverzameling vergt. De vraag voor bestuursorganen is of de
expertise er is voor de schadeathandeling. Als die er niet is, kan er beter een advies-
commissie worden ingesteld, om een standaard vast te stellen, en om te beoordelen
of maatwerk nodig is.

Wybrand van der Meulen merkt op dat er naast de geldkwestie nog wel behoefte
is in het proces om aandacht te besteden aan het verhaal van degenen die schade
stellen, de procedurele rechtvaardigheid. Daar dient men nog preciezer in te zijn
volgens hem.

Meike Pakkert vult aan dat onder de streep men toch compensatie voor de schade
wil. Ze vindt dat men het niet zaliger moet maken dan het is. Ze geeft daarbij als
voorbeeld dat voor wie onder de rook van Schiphol woont, maar de rekensom aan-
geeft dat er geen schade uitkomt, nog steeds ontevreden is.

Berthy van den Broek geeft aan dat participatie geen wondermiddel is. Ze merkt
daarbij op dat ook na participatie niet alle problemen zijn opgelost.
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Bruno van Ravels geeft aan dat het bij Groningen lastig was om te standaardiseren.
Volgens hem was daar de behoefte aan een echte deskundige die langskwam. Elke
regeling heeft zijn eigen specifieke problemen.

Hendrik Herweijer sluit af dat standaardiseren zo makkelijk nog niet is.

Berthy van den Broek dankt iedereen voor de komst en diens nuttige inbreng.

[applaus]
Tweede deelsessie

Hendrik Herweijer heet iedereen welkom en geeft aan dat er alle ruimte is voor
vragen.

Berthy van den Broek gaat over tot de inleiding. Ze geeft aan dat ze het belangrijk
vindt om de stellingen te herhalen. Het thema is ‘Grenzen aan de compensatie-
maatschappij’. Ze merkt op dat grenzen zowel negatief als positief zijn. Positief is
bijvoorbeeld: het bieden van een kader. Ze vraagt zich daarbij af wat maatschappe-
lijk aanvaardbare schadeathandeling is.

Berthy van de Broek geeft aan dat schadeathandeling maatschappelijk aanvaard-
baar dient te zijn vanuit het perspectief van de gedupeerde. Zij hebben behoefte
aan een menselijke benadering, duidelijkheid en ook voortvarendheid. Maar ook
dat het beheersbaar en uitvoerbaar is. Het moet ook voor de overheid aanvaardbaar
zijn. Uitgezoomd vanuit de maatschappij moet het uitlegbaar zijn wat er gebeurt.
Dat men niet overcompenseert of dat schadeathandeling ontaardt in willekeur.

Berthy van den Broek geeft aan dat ze gekomen is tot zeven uitgangspunten. Deze
heeft ze gegroepeerd. De eerste is de preventieve en proactieve aanpak. Daarbij
gaat het erom dat in beeld wordt gebracht welke impact en effecten een project
heeft voor burgers en ondernemers. Participatietrajecten zijn daar een heel goede
vorm voor. Ze merkt op dat, als van tevoren al wordt verwacht dat er schade zal zijn,
het goed is om erover na te denken hoe dat wordt afgehandeld.

Berthy van den Broek vervolgt met de athandeling van schadeclaims. Ze vraagt zich
afhoe dat goed kan gebeuren en tegelijk beheersbaar blijft. Ze onderstreept daarbij
dat het van belang is dat er voor mensen die het nodig hebben, passende onder-
steuning beschikbaar is. Ze geeft aan dat onathankelijkheid daarbij een belangrijk
uitgangspunt is, zeker bij een overheidsproject. Ze stelt dat om voortvarendheid te
bewerkstelligen, men er niet aan ontkomt om te standaardiseren. Altijd dient in
bepaalde mate gewerkt te worden met modellen of werkinstructies.

Maurits Barendrecht stipt de aanzuigende werking aan. Hij constateert dat dit
mechanisme als volgt werkt: er is een aanpalende groep die er net niet ‘in valt’;
vervolgens wordt voor die groep politiek instrumentarium gebruikt om ook voor
die groep compensatie te regelen.
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Berthy van den Broek geeft aan dat die constatering terecht is. Het is volgens haar
de vraag of een aanzuigende werking ‘erg’ is. Bepalend is of men recht heeft op
schadevergoeding. Er dient in ieder geval goed gelet te worden op de afbakening
—wanneer men wel en niet een aanvraag kan indienen — voor de beheersbaarheid.
Dit is een kwestie van communicatie.

Hendrik Herweijer geeft aan dat hij twee verschillende dingen hoort. Er is een
groep die recht heeft op compensatie. Bij een goed werkende regeling wordt die
groep bereikt. Tegelijkertijd is er ook een groep waarvan niet direct duidelijk is
dat die recht heeft op compensatie, maar waarvan de compensatie wel een politiek
punt wordt.

Maurits Ippel geeft aan dat hij bij de toeslagenaffaire gezien heeft dat er grote aan-
tallen zijn. Hij constateert dat er ook een grotere groep gedupeerden kan zijn dan
de groep die onder de reikwijdte van een compensatieregeling valt.

Berthy van den Broek constateert dat het kan zijn dat bij aanvang nog niet duidelijk
is wie onder de groep benadeelden vallen. Dat is volgens haar meer een uitdijende
werking dan een aanzuigende werking. Het kan zijn dat in de loop van de tijd blijkt
dat er meer schadeposten zijn of dat er sprake is van een grotere groep benadeel-
den. Dat is het effect van zo’n loket.

Bernard de Leest constateert dat men goed moet weten waar het om gaat. Bij de
toeslagenaffaire heeft men niet goed in gaten gehad hoe groot het probleem was.
Hij geeft daarbij aan dat volgens hem een halfjaar pauze een goed idee zou zijn
geweest. Die tijd had dan kunnen worden besteed aan het in kaart brengen van de
situatie.

Berthy van den Broek geeft aan dat het goed is als over dit soort kwesties nage-
dacht wordt als het nog beheersbaar is. Dan is er namelijk nog regie. Ze noemt een
Gronings voorbeeld en merkt daarover op dat daarbij in alle hectiek beslissingen
dienden te worden genomen wegens de grote hoeveelheid aanvragen.

Ernst Plambeck constateert dat de overcompensatie in de politiek is ontstaan, wat
heeft geleid tot meer regelingen. Daardoor is het vastgelopen. Hijj stelt de vraag of
wel steeds de behoefte van mensen centraal staat.

Hendrik Herweijer geeft aan dat bij de toeslagenaffaire langere tijd niet duidelijk
was wat er gaande was. Hij constateert dat er steeds meer regelingen kwamen om
ervoor te zorgen dat iedereen eronder viel.

Berthy van den Broek stelt vast dat het nadenkproces voornamelijk dient te gebeu-
ren wanneer er de tijd voor is. Ze gaat in op de compensatie in het geval het onder-
liggende probleem onvoldoende is aangepakt. Als voorbeeld reikt ze Groningen
aan waar te lang geen erkenning was. In zo’n geval gaat het dan niet alleen om de
schade, maar ook hoe mensen bejegend zijn. Dat aspect wordt vervolgens steeds
groter. Hetzelfde geldt voor de noodzaak om dan ruimhartiger te zijn. Dan is het
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de vraag wat het onderliggende probleem is, waarom men moet compenseren. Dat
is erg moeilijk om af te bakenen.

Tjimkje de Haan constateert dat bij de toeslagenaffaire ‘de bom’ is gebarsten en het
parlement er vervolgens bovenop is ‘gesprongen’. Dan is er onvoldoende tijd, maar
men probeert er dan wel goed over na te denken. Ze geeft aan dat niemand daarbij
het uitdijende effect heeft kunnen bedenken. Het was een crisissfeer met politieke
druk. Dan wordt er volgens haar maar iets gemaakt, waarvan na een tijd blijkt dat
het niet goed werkt.

Hendrik Herweijer probeert de discussie samen te vatten met de stelling dat
bepaalde standaardisering wel mogelijk is aan de voorkant, maar dat het lastig
wordt als het hoog is opgelopen. Hij stelt de vraag of dat een voorzichtige conclusie
is die kan worden getrokken.

Berthy van den Broek denkt van wel. Verschil is tijdig nadenken over de impact
die een bepaald besluit heeft. Men dient volgens haar te anticiperen: als er in grote
aantallen besluiten worden genomen of projecten worden gerealiseerd die impact
hebben op grote aantallen omwonenden, zijn er grote aantallen claims te verwach-
ten als het fout gaat. Hierbij dient men van tevoren na te denken over wat men gaat
doen. Dan is er immers de tijd daarvoor. Ze geeft aan dat parlementaire controle
goed is, maar dat men daar niet de speelbal van dient te worden. Dan is er immers
geen tijd meer om rustig na te denken.

Dorien Brugman geeft aan dat we wel kunnen bespreken wat er in de politiek
gebeurt, maar dat voor de aanwezigen vooral ook belangrijk is wat men als jurist
kan verbeteren.

Berthy van den Broek geeft aan dat het probleem niet alleen juridisch is. Het is ook
strategisch en communicatief een uitdaging. Vooral bij grote organisaties die grote
aantallen besluiten nemen. Men moet dan denken aan een worst case-scenario en
dan alvast een strategie uitdenken.

Liane Cats stelt vast dat bij de toeslagenaffaire het hele systeem heeft gefaald. Ze
geeft aan dat het hier ook een rol speelt.

Maurits Barendrecht geeft aan dat juristen wat kunnen doen met preventie. Bij-
voorbeeld door een mechanisme in het leven te roepen indien mensen echt klem
komen te zitten in hun leven. Dat kan uit de toeslagenaffaire worden geleerd. Hij
geeft daarbij aan dat in de Awb niets staat over de juridische impact op mensen.
Hierbij kunnen echter wel simpele dingen ingebouwd worden. Bijvoorbeeld dat er
meer actie komt door sneller te handelen. Hij vraagt zich af of er aldus meer bete-
kend kan worden aan de preventiekant.

Tjimkje de Haan vult aan dat er sinds de toeslagenaffaire meer aandacht wordt

besteed aan het wetgevingsproces. Er moet bijvoorbeeld een doenvermogentoets
worden gedaan. Ze geeft aan dat dit niet dé oplossing is, maar wel een begin. Het
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is een van de instrumenten om ervoor te zorgen dat er meer aandacht is voor hoe
beleid uitpakt en hoe het fout kan gaan.

Berthy van den Broek geeft aan dat ze het interessant vindt om hieruit te leren dat
er zelflerend vermogen is bij departementen.

Remmert Sluijter geeft aan dat hij met de besproken zeven richtlijnen nog niet
zo ver komt. Hij gaat in op de verhouding tussen uitvoeringskosten en de toege-
kende vergoedingen. Volgens hem heeft hij daarover nog niet iets van een discussie
gehoord.

Berthy van den Broek geeft aan dat de achterliggende vraag het evenwicht betreft
tussen uitvoeringskosten en schadevergoedingen. In Groningen werden met het
oog daarop forfaitaire bedragen ontwikkeld: schadevergoeding zonder rapport van
een deskundige. Maar men had daar geen behoefte aan. Wel kwam een deskundige
thuis bij de gedupeerden. Dat kost geld, maar daar is wel behoefte aan. Daar kan
men op terugvallen. Na tien jaar kun je het daarmee vergelijken. Ze onderstreept
dat de verhouding tussen uitvoeringskosten en schadevergoedingen niet doorslag-
gevend hoeft te zijn voor de schadeathandeling. Er is een aanloopperiode nodig
voor het bestuursorgaan om te ontdekken wat men tegenkomt. Volgens haar zijn
daarvoor een aantal zaken nodig om de grote lijnen te ontdekken om zodoende
een eenduidige lijn te kunnen trekken. Zo kunnen schades forfaitair afgehandeld
worden.

Maurits Barendrecht geeft aan dat het vandaag niet veel is gegaan over standaardi-
satie en formules. Hij geeft daarbij aan dat er een mooi proefschrift is verschenen
over hoe objectieve criteria in elkaar kunnen worden gezet om rechtvaardigheid te
creéren. Hij vraagt zich daarbij af of dit ook in de schaderegelingspraktijk is door-
gedrongen.

Berthy van den Broek geeft aan dat verschillende formules worden gebruikt. Later
werden ook wel indelingen in schadebedragen toegepast, naast uniforme bedra-
gen aan normaal maatschappelijk risico. Er zijn volgens haar verschillende vormen
om meer uniformiteit te bewerkstelligen.

Maurits Barendrecht vraagt zich af of er vormen waren die eerder conflictopwek-
kend waren en andere die rustgevender waren.

Berthy van den Broek bevestigt dat haar ervaring is dat er verschil is in hoe vor-
men van standaardisering worden ontvangen. Ze geeft daarbij aan dat de onder-
bouwing (bijvoorbeeld van uniforme bedragen) van doorslaggevend belang is. Bjj
de athandeling van grote aantallen claims moet de schadevergoeding als geheel
gerechtvaardigd zijn. De (tijdige en consistente) athandeling van massale claims
kan volgens haar niet anders dan door middel van modellen.

Maurits Ippel heeft nog een vraag over de vorige discussie. Hij vraagt zich af wat het
probleem is en wijst daarbij op de schadeveroorzakende situatie. Hij geeft daarbij
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aan dat hij het mooi vindt dat in het preadvies dichtbij eigen praktijkervaringen is
gebleven. Hij stelt dat er bij Schiphol snel overeenstemming was, maar in Gronin-
gen meer discussie. Hij vraagt zich daarbij af wat het effect was van die discussie op
het schadeathandelingsproces.

Berthy van den Broek geeft aan dat de discussie in Groningen erg lang was, bijvoor-
beeld over bevingen en de veiligheid van huizen. Bij Schiphol was er volgens haar
een discussie over rekenmodellen. Het enige wat men kan doen in zo’n discussie is
het raadplegen van deskundigen die daarover iets kunnen vertellen. Zo wordt het
volgens haar werkbaar. Dit hangt wel af van de context. Een eenduidig kader dient
op zo’n vroeg mogelijk moment te worden opgesteld. Anders creéert het wantrou-
wen.

Hendrik Herweijer vraagt zich af of sommige schadeposten dan ook niet meer
geaccepteerd worden, zodat toekenning van compensatie eigenlijk altijd als onvol-
doende wordt ervaren. Dat kan een gevoel oproepen van ‘Wat je ook compenseert,
het is toch niet goed’.

Berthy van den Broek geeft aan dat men dat inderdaad ziet in de praktijk. Een goed
onderbouwd verhaal kan daarbij wel het verschil maken.

Ernst Plambeck constateert dat er een aantal uitgangspunten zijn geformuleerd.
Hij vraagt zich af of die in de Awb moeten worden neergelegd.

Berthy van den Broek vraagt zich af in hoeverre men uitgangspunten kan imple-
menteren in de Awb. Ze geeft aan dat ze eerder zou starten met een handreiking.
Uitgekristalliseerde normen zouden volgens haar wel in de Awb kunnen worden
opgenomen.

Anneloes Kester sloeg aan op ‘het is toch niet goed™-stelling van Hendrik Herweijer.
Het gaat dan vaak over de vraag of de burger zich gehoord voelt, overparticipatie.
Ze geeft aan dat vanuit haar ervaring het ‘toch nooit goed is’. Ze wijst in dit verband
als voorbeeld op informatiebijeenkomsten voor grote woningbouwprojecten. Hoe
ver gaat het dat de burger moet worden betrokken? Ze vraagt zich afin hoeverre dat
gekaderd moeten worden. Ze geeft toe dat dit wellicht cynisch van haar is.

Berthy van den Broek geeft aan dat men volgens de Omgevingswet moet motiveren
wat er is gedaan aan participatie en wat men met de uitkomsten heeft gedaan. Het
is belangrijk om aan te geven waar burgers invloed op hebben en waarop niet. De
overheid kan nu eenmaal niet iedereen tevredenstellen.

Hendrik Herweijer merkt op dat participatie zeker niet alles oplost. Hij zou echter
toch graag een lans willen breken voor participatie, omdat het wel degelijk posi-
tieve effecten kan hebben. Aan de hand van een voorbeeld wijst hij erop dat het feit
dat de overheid met burgers in gesprek gaat, ertoe kan leiden dat — ondanks dat
men het niet met elkaar eens is — burgers toch het vertrouwen in en de band met de
overheid niet helemaal verliezen.
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Berthy van den Broek geeft aan dat participatie een noodzakelijke voorwaarde is,
maar geen wondermiddel.

Hendrik Herweijer sluit de deelsessie af.

Berthy van den Broek bedankt iedereen voor de aanwezigheid.

[applaus]



Verslag van de deelsessies over
het preadvies van Thijs Franssen
en Jean-Paul Heinrich

Voorzitter: Thomas Sanders
Verslaglegger: Zahra Farshchi

Eerste deelsessie

Thomas Sanders: We gaan meteen naar de inhoudelijke bespreking. Jean-Paul
Heinrich kon er vandaag helaas niet fysiek bij zijn, maar hij is digitaal aanwezig.
Hij kan meekijken en -luisteren.

Dennis de Kok: Ik wil een specifieke vraag stellen met betrekking tot de proce-
dure in Groningen. Het gaat over de prejudiciélevraagprocedure uit de Tijdelijke
wet Groningen die jullie in jullie preadvies bespreken. Jullie geven aan dat deze
procedure tot heden maar één keer is toegepast, verder concluderen jullie dat het
een goed idee is om deze prejudiciélevraagprocedure breder toe te passen. Waar is
deze conclusie precies op gebaseerd? Heb je een idee waarom deze procedure tot
heden zo weinig is toegepast? Is dit een voorbode voor hoe het toegepast gaat wor-
den wanneer deze procedure breder toepasbaar wordt gemaakt?

Thijs Franssen: Bedankt voor de vraag. Dit is een kwestie waar we ook in het pre-
advies mee stoeiden, maar waarvan we het idee hebben dat het klopt. De prejudi-
ciéle procedure uit de Tijdelijke wet Groningen is een unicum, temeer omdat je een
prejudiciéle vraag kan stellen aan zowel de Afdeling als aan de Hoge Raad. Het is
inderdaad maar ontzettend weinig gebruikt, namelijk maar één keer. Ik heb dit
altijd jammer gevonden. Voor wie het niet al helder is: ik heb als advocaat vaak het
IMG vertegenwoordigd en procedures gevoerd over schadevergoedingskwesties
waar deze procedure bij van toepassing kan zijn. Bij dit soort procedures zijn er
veel vragen waar een groot algemeen belang bij gemoeid is, waar prejudiciéle vra-
gen over kunnen worden gesteld. Het IMG heeft ook best vaak bij de rechtbank
Noord-Nederland benadrukt: ‘Wilt u alstublieft over dit onderwerp een prejudi-
ciéle vraag stellen?’ De rechtbank heeft dit slechts één keer gedaan.

De rechtbank meent dat zij prima in staat is zelf een antwoord te formuleren op
onderwerpen waarover een prejudiciéle vraag gesteld kan worden. Dat is de belang-
rijkste reden geweest om die procedure vaak niet toe te passen. Er lijkt ook een
andere reden aanwezig te zijn om toepassing achterwege te laten. Vaak heb je in een
dergelijke zaak namelijk te maken met een individu. Een prejudiciéle vraag aan de
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Afdeling of de Hoge Raad stellen vergt veel tijd, het is voor het individu gunstiger
indien in een individuele zaak meteen de knoop wordt doorgehakt en dat hij vervol-
gens in hoger beroep bij de Afdeling terecht kan.

Uiteindelijk is er in één zaak een prejudiciéle vraag gesteld, in deze zaak was
er sprake van een terugvordering van een subsidie. Een eis die voortvloeit uit de
Tijdelijke wet Groningen voor toepassing van de prejudiciélevraagprocedure,
betreft dat er sprake moet zijn van ‘een groot aantal zaken waarin hetzelfde pro-
bleem zich voordoet’. In de onderhavige zaak leek hier geen sprake van te zijn,
gezien het juist ging om een unieke situatie. Ik vond het mooi om te zien dat de
Afdeling de zaak erg snel behandelde. Tussendoor had A-G Snijders ook nog een
conclusie geschreven over de zaak. Ik en Jean-Paul Heinrich vonden de prejudiciéle
procedure, ook zeker met de conclusie, van toegevoegde waarde. Zo geeft het veel
inzicht dat de prejudiciélevraagprocedure ook breed toepasbaar is buiten het kader
van een individuele zaak, daarom denk ik dat deze procedure ook van toegevoegde
waarde kan zijn in het algemeen bestuursrecht. Een dergelijke procedure is tegelij-
kertijd een versnellingsstap die je ook in een civiele procedure hebt.

Adrienne de Moor-van Vugt: Je hebt net aangegeven meermaals een verzoek te heb-
ben gedaan aan de rechtbank Noord-Nederland om een prejudiciéle vraag te laten
stellen. Dat is niet gebeurd. Heeft de rechtbank ook uitgelegd waarom zij in al die
(andere) zaken geen prejudiciéle vraag heeft gesteld? Ik denk hierbij dan parallel
aan het Unierecht, waarin je als rechter moet motiveren waarom je niet zal over-
gaan tot een prejudiciéle procedure.

Thijs Franssen: Nee, vaak is het verzoek om een prejudiciéle vraag te stellen mon-
deling afgewezen. Er is wel één uitspraak waarin de rechtbank haar motivatie weer-
geeft, deze uitspraak halen wij ook aan in een van de voetnoten van het preadvies.
In deze uitspraak geeft de rechtbank aan dat zij niet vindt dat er sprake is van een
rechtsvraag waarvan het antwoord op de vraag onduidelijk is.

Herman Broring: Ik heb mij ook een beetje verdiept in dit onderwerp. Er valt mij
iets op aan de schade- en compensatieregelingen die worden besproken in het
preadvies: je begint vaak met het BW, er is vervolgens heel veel dynamiek, ruim-
hartigheid, politieke beinvloeding en er komt beleidsmatig steeds meer bij. Daarna
ontstaat er enige vervaging en weet je niet meer wat privaatrecht is en wat bestuurs-
recht is. In het geval van de Tijdelijke wet Groningen is het zo geregeld dat je voor
bepaalde vragen naar de Hoge Raad moet en voor andere vragen naar de Afdeling.
Volgens mijj is dit niet de scheiding die je moet maken, daarom denk ik dat dit een
slechte regeling is. Wat vind je daarvan?

Mijn tweede vraag betreft het hoger beroep. Ik gaf net aan als je breder kijkt dan
de individuele zaak, dat een prejudiciéle vraag dan handig kan zijn. Bij veel zaken
kan je het toespitsen op één bepaalde vraag, maar dan zegt het IMG dat zij in begin-
sel niet in hoger beroep gaat. Is dat wel zo verstandig? In de praktijk maakt het
namelijk niet veel uit of je een prejudiciéle vraag stelt of in hoger beroep gaat.

De derde vraag die ik wil stellen ziet op de schaderegeling Almelo-De Haandrik.
Mensen die schade lijden in deze casus, kunnen zich melden bij de provincie
Overijssel. Een schaderegeling op grond van hoofdstuk 1 van de schaderegeling
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Almelo-De Haandrik betreft een schaderegeling in de zin van de BW, als je daar
een afwijzing op krijgt dan wordt de schaderegeling ‘getransformeerd’ tot een
subsidieaanvraag. Wat vind je van dat soort oplossingen?

Thijs Franssen: De eerste vraag betreft de scheiding tussen prejudiciéle vragen aan
de Hoge Raad en de Afdeling. Ik sta een beetje met mijn rug tegen de muur, destijds
is hier namelijk ook debat over geweest. Voor zover ik weet hebben de Hoge Raad
en de Afdeling gezamenlijk gezegd dat het een goed idee was om de mogelijkheid
te geven aan beide instanties een prejudiciéle vraag te stellen. Wie ben ik dan om
daarover een mening te hebben? In theorie snap ik dit, ik denk ook dat veel vra-
gen die daarbij spelen niet los kunnen worden gezien van besluitvormingskarakter
waar de beslissingen van het IMG op getoetst moeten worden. Ik ben daarom per-
soonlijk voorstander van een prejudiciéle toetsingsmogelijkheid bij de Afdeling. Er
zijn tevens vragen die raakvlakken hebben met het privaatrecht, waarbij je omwille
van de rechtseenheid deze zou willen voorleggen aan de Hoge Raad of die je anders-
zins wilt afstemmen. Uiteindelijk blijft de uiteindelijke beslissing over het besluit
bij de Afdeling.

Je tweede vraag ziet op de hogerberoepsprocedure bij de mijnbouwschadezaken
in Groningen. De keuze om niet in hoger beroep te gaan is feitelijk doorbroken,
omdat het IMG eind vorig jaar besloten heeft om tdch in hoger beroep te gaan in
individuele zaken. Ik vond dat in algemene zin geen wenselijke ontwikkeling, want
je magvan een bestuursorgaan zoals het IMG verwachten terughoudend te zijn met
het instellen van hoger beroep. Deze beslissing lijkt eigenlijk te zijn opgelegd door
de Tweede Kamer. Ik denk dat het tevens onwenselijk is om in algemene zin een
lijn aan te houden waarin je als IMG niet in hoger beroep zou mogen gaan. Het
gaat namelijk ook om de beantwoording van rechtsvragen die breed toepasbaar
zijn en die precedentwerking zouden kunnen hebben. Het algemeen belang vergt
in deze gevallen dat de vragen die opkomen op de best mogelijke manier worden
behandeld. Als je de mogelijkheid tot hoger beroep als bestuursorgaan onthoudt,
dan doe je jezelf en het belang van rechtsontwikkeling tekort. Uiteraard is terug-
houdendheid wel vereist in een individuele casus.

Willem-Jan van Brussel: Je ziet vanuit de politiek, vanuit de gedachte van ruimhar-
tigheid, dat minder bestuursorganen geneigd zijn om hoger beroep in te stellen. In
dat geval wordt het ook lastig om die duidelijkheid te krijgen van de hogerberoeps-
rechter.

Thijs Franssen: Ja, enerzijds maakt dit het onmogelijk om problemen die breed
terugkomen te laten beslechten door de hoogste bestuursrechter. Dat is onwense-
lijk. Anderzijds moet men ook durven te praten over wat ruimhartigheid inhoudt.
Denk bijvoorbeeld aan een casus waarin het IMG in hoger beroep is gegaan omdat
een bedrijf zijn schade heeft geschat op een waarde van 1 miljoen euro, maar het
IMG zag geen aanleiding voor schadevergoeding. Ik denk dat je vanuit het alge-
meen belang gezien je dan ook de vraag moet stellen: is een dergelijke vergoeding
wel terecht? Je moet de ruimte hebben om als bestuursorgaan deze discussie te
voeren bij de hoogste bestuursrechter.
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Om nog terug te komen op de derde vraag van Herman Broring. Almelo-De Haan-
drik illustreert de verwachtingenkloof over wat ‘ruimhartigheid’ is. Ik bespreek
even kort de casus voor de aanwezigen. De casus betreft verzakkingsschade aan
het kanaal Almelo-De Haandrik, mensen leden hierdoor schade aan hun wonin-
gen en vervolgens betrof het de discussie of de provincie Overijssel aansprakelijk
was voor de schade. In bepaalde gevallen werd aansprakelijkheid aangenomen en
vergoed, in andere gevallen werd er een subsidie toegekend. Bij de schaderege-
ling Almelo-De Haandrik ging het inderdaad om een hybride constructie tussen
privaatrechtelijke schadevergoeding en een publiekrechtelijke subsidieregeling. Ik
vond deze constructie wel een creatief idee, omdat het probleem soms mensen ver
te boven gaat. Je zou voor vergelijkbare kwesties je als Nederlandse overheid de
vraag kunnen stellen of je een soortgelijke constructie zou moeten opstellen. Je
kan namelijk als burger met vergelijkbare schade te maken krijgen, maar omdat
je buiten Almelo-De Haandrik woont, maak je in dat geval geen aanspraak op een
schadevergoeding of subsidie.

Lucia Tellegen: In het geval van Almelo-De Haandrik gaat het om een incident, de
intreding daarvan is niet te verwachten. Men kijkt dan ad hoc naar aansprakelijk-
heden, dat is een lastige kwestie op zich. Hoe zit het met andere situaties? Je kan
als overheid namelijk ook een wet of een project creéren waarbij je redelijkerwijs
kan verwachten dat er schade zal ontstaan. In dat geval kan je jezelf van tevoren
voorbereiden op bepaalde schadebeelden. Hoe ga je dan met de bewoners om? Ik
worstel vanuit mijn eigen praktijk met de vraag hoe je om moet gaan met zo’n inci-
dent, waarbij je aanvoelt dat je iets moet doen en je breder moet kijken dan enkel
de aansprakelijkheidskwestie. Mijn vraag is derhalve, hoe moet je omgaan met dit
soort incidenten die van te voren voorzienbare schade met zich meebrengen? Moet
je hier ook een handleiding voor bedenken als overheid zijnde? Een handleiding die
bijvoorbeeld zegt ‘Als er een incident is, dan gaan we hier zo mee om’.

Thijs Franssen: Ik geloof dat je voor dit soort gevallen juist een handleiding moet
hebben. Als het om een incident gaat, dan moet je op korte termijn beslissingen
nemen en dan biedt een handleiding enig houvast. Je dient er wel op te letten dat er
een onderscheid bestaat tussen een regeling treffen en de fase van rechtsbescher-
ming die erop volgt. Wij richten ons in ons preadvies niet zo zeer op het treffen van
een regeling, maar op de rechtsbescherming tegen die regeling, hoe je de rechts-
bescherming vormgeeft en invult. Ik geloof dat het ook bij incidenten belangrijk is
om houvast te hebben.

Jaap Polak: Ik wilde graag een vraag stellen over jullie prachtige preadvies, ik heb
het ook met veel plezier gelezen. Er zitten tal van goede ideeén in, maar mijn vraag
gaat over een onderwerp waar ik minder enthousiast over ben. Ik wil een vraag
stellen over de wijze waarop jullie een beroep tegen algemeen verbindende voor-
schriften willen vormgeven. Ik heb dit al in 1987 bepleit in mijn proefschrift. Ik lees
dat jullie er ook voorstander van zijn, dat is fijn. Echter, het zou volgens jullie het
beste kunnen worden vormgegeven door degene die de regeling ontwerpt en tevens
bepaalt of beroep tegen de regeling mogelijk wordt. Er wordt dan per algemeen ver-
bindend voorschrift bepaald of hoger beroep tegen de regeling mogelijk is of niet.
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Hier speelt het floodgate-argument een rol bij, zogenoemde ‘koudwatervrees’. Ik wil
erop wijzen dat toetsing van algemeen verbindende voorschriften al in heel Europa
gebeurt, wij zijn het enige land in Europa dat eigenlijk nog niet aan toetsing van
algemeen verbindende voorschriften doet. In Nederland zeggen we dat we moe-
ten experimenteren wegens koudwatervrees. Ik ben niet onder de indruk van deze
argumentatie, gelet op het punt dat wij in Nederland een beetje de uitzondering
zijn wat betreft toetsing van dergelijke voorschriften.

Een ander punt waar ik het over wil hebben is het vertrouwen van burgers. In
jullie preadvies gaat het over de vraag of de compensatiemaatschappij problema-
tisch is en of het bijdraagt aan het vertrouwen van burgers in de overheid. Om ver-
volgens de overheid te laten bepalen of er rechtsbescherming is tegen algemeen
verbindende voorschriften, is naar mijn inzien een ongelukkige start vanuit het
vertrouwensargument. Daarbij komt dat het voor burgers lastig kenbaar wordt of
er wel of geen rechtsbescherming aan de orde is. Nu weet je via artikel 8.3 Awb dat
het er niet is.

Raymond Schlossels gaf tegelijkertijd aan dat er sprake kan zijn van strijd met
artikel 112 Grondwet; dit artikel zegt dat de wetgever regelt of de berechting van
geschillen kan worden opgedragen aan gerechten die niet tot de rechterlijke macht
behoren. Hij stelt de vraag of jullie regeling wel mag volgens de Grondwet. Zouden
jullie op deze punten willen reageren?

Thijs Franssen: Ik zal eerst reageren op het eerste punt; dit betreft het experimente-
ren met rechtsreeks beroep tegen algemeen verbindende voorschriften. Ons stand-
punt is niet dat er noodzaak is tot experimenteren. Ons standpunt ziet er eerder op
dat we de mogelijkheid willen openstellen tot rechtstreeks beroep tegen algemeen
verbindende voorschriften; we zien momenteel namelijk dat de wetgever hier niets
mee doet. Al in jouw proefschrift werd ervoor gepleit dat directe toetsing van alge-
meen verbindende voorschriften een goed idee is, maar de wetgever is al die tijd
niet in beweging gekomen. Daaraan ligt misschien het argument waarom het niet
deugt ten grondslag, dat is iets anders dan dat er vrees is voor een directe toetsing.
Ik kan de wetgever niet aantonen waarom een dergelijke toetsing wel of niet deugt,
het is mij namelijk ook onduidelijk wat er in het hoofd van de wetgever omgaat.

De gedachte van mij en Jean-Paul kan in twee lijnen worden omschreven. Ten
eerste zien wij dat er grote terughoudendheid heerst bij de wetgever. Om die angst
weg te halen is het naar onze mening een pragmatisch idee om te experimenteren
met een dergelijke toetsing. Ten tweede zien wij dat een gedifferentieerde aanpak
waardevol kan zijn, omdat niet alle regelingen en beleidsregels hetzelfde zijn. Ide-
aliter zien wij dat er een bijlage 3 of 4 van de Awb komt waarbij opgeschreven staat
tegen welke algemeen verbindende voorschriften rechtstreeks beroep mogelijk is.

Het tweede punt dat je aankaart, betreft de vraag of het een goede start is om de
wetgever te laten bepalen tegen welke algemeen verbindende voorschriften recht-
streeks beroep mogelijk is. Dat is een interessante vraag. Om een procedure van
rechtstreeks beroep tegen een algemeen verbindend voorschrift in te stellen moet
er sprake zijn van iemand die het oneens is met een regeling, anders wordt er geen
beroep ingesteld. Oftewel: er moet sprake zijn van onvrede. Dit roept de vraag op
welke route je kan creéren om die onvrede te beslechten. Momenteel dienen de
mensen die onvrede hebben over een dergelijke regeling te wachten op een besluit,
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om vervolgens in bezwaar te gaan en beroep aan te tekenen. Vervolgens kunnen
zij vele jaren later via een exceptieve toets vragen om toetsing van de regeling waar
het besluit op is gebaseerd. Ons primaire punt is dat dit de allerslechtste manier
is om de onvrede te beslechten. Je laat hiermee al die tijd onvrede bestaan; dit is
ook niet handig voor de uitvoering van de regeling. Daarom pleiten wij ervoor dat
je die onvrede naar voren haalt en op een zo vroeg mogelijk moment gaat beslech-
ten. Belangenverenigingen zouden in dit eerdere stadium een rol kunnen spelen
en helpen met invulling geven aan de regeling: vervolgens kan het bestuursorgaan
met meer vertrouwen beginnen aan de uitvoering van de regeling. Ik geloof dat de
keuze aan het bestuursorgaan geven om te beslissen tegen welke regeling er wel of
geen rechtstreeks beroep openstaat, dit vertrouwen niet zal moeten ondergraven.
Het is namelijk niet handig als een bestuursorgaan ten onrechte geen rechtstreeks
beroep openstelt, terwijl dit wel opportuun is.

Willem Jan van Bussel: Die helderheid zou je momenteel toch al kunnen krijgen,
maar niet bij de bestuursrechter. In de praktijk gebeurt dit momenteel al niet naad-
loos. Partijen kunnen nu namelijk naar de civiele rechter om de regeling aan de
kaak te stellen, waarom zou dit anders zijn als men opeens naar de bestuursrechter
kan?

Thijs Franssen: Ik denk dat je in dit kader twee dingen in de gaten moet houden.
Ten eerste zou je in veel gevallen naar de civiele rechter kunnen stappen als burger,
maar wellicht niet-ontvankelijk worden verklaard wegens het feit dat je een besluit
kan afwachten dat je exceptiefkan laten toetsen bij de bestuursrechter. Een uitzon-
dering hierop kan bestaan indien er sprake is van een schrijnend geval waarbij het
van je kan worden verwacht een bestuursrechtelijk besluit af te wachten. Die uit-
zondering geldt slechts in schrijnende gevallen, zoals dreiging van strafvorderlijk
optreden bij boetebesluiten. Dit soort uitzonderingen zie ik niet terug bij schade-
vergoedingskwesties. Ten tweede kent de weg naar de civiele rechter een erg hoge
drempel. Voor een individu kan de drempel erg hoog zijn om naar de civiele rechter
te willen stappen, maar ook voor belangenbehartigers gelden er hoge drempels.
Denk aan voldoende representatief zijn voor je achterban, enzovoort.

Jaap Polak: In Duitsland en Frankrijk zijn er toch voorbeelden dat rechtstreekse
toetsing van algemeen verbindende voorschriften wel kan, waarom zijn wij zo
uniek dat het in Nederland niet kan?

Thijs Franssen: We hebben gekeken naar het aantal algemeen verbindende voor-
schriften dat jaarlijks wordt vastgesteld in Nederland, dat zijn er iets van 6.000 per
jaar. Als je 6.000 regelingen vergelijkt met het aantal uitspraken dat de Afdeling
doet, dan is dat wel substantieel. Ik zou niet weten hoeveel beroepsprocedures er
zouden komen over die 6.000 regelingen, evenmin hoe het zit in Frankrijk en Duits-
land.

Tot slot wil ik nog reageren op de vraag met betrekking tot artikel 112 Grondwet.
Jaap Polak heeft zijn vraag iets stelliger geformuleerd dan Raymond Schléssels in
zijn recensie heeft geformuleerd. Volgens het eerste lid van artikel 112 Grondwet is
de civiele rechter altijd bevoegd om geschillen te beslechten. Volgens het tweede
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lid kunnen bij wet ook geschillen worden opgedragen aan andere rechtscolleges.
Schldssels stelt in zijn recensie de vraag of er bij wet ruimte is om het bestuurs-
orgaan die ruimte te geven. Dit is een lastige vraag. Als je kijkt naar de bronnen
die er zijn over de Grondwet, dan blijkt dat een dergelijk voorstel bij wet moet wor-
den geregeld. Ons voorstel zegt dat het primair in de Awb moet worden gewijzigd.
Artikel 112 Grondwet gaat met name over de bevoegdheidsverdeling tussen civiele
rechter en bestuursrechter. Ik zou niet weten waarom het een probleem moet zijn.
Momenteel kennen wij namelijk ook rechtstreeks beroep en de uniforme openbare
voorbereiding via afdeling 3.4 Awb, deze procedures liggen ook voornamelijk in de
sfeer van het bestuursorgaan. Met ons voorstel onttrek je geen rechtsbescherming
aan de rechtsmacht van de burgerlijke rechter, maar je zegt dat je bij een bepaalde
categorie gevallen direct (0ok) bij de bestuursrechter terecht kan. Ik zie niet in waar
er op dit punt een probleem met de Grondwet moet zijn.

Herman Broring: Ik heb nog een vraag over rechtstreeks beroep. Is exceptieve toet-
sing anders of minder intensief dan rechtstreeks beroep? Als je een uitweg hebt
waarbij je kijkt naar een individueel geval en de algemene regeling minder goed
toetst, is rechtstreekse toetsing van de regeling zelf een beter idee?

Thijs Franssen: Dat hangt enorm afvan situatie. Veel individuele schadeprocedures
gaan over de toepassing van de regeling in een individueel geval. Dit zijn allemaal
kwesties die zich niet lenen voor exceptieve toetsing en evenmin voor rechtstreekse
toetsing. Momenteel zou een toetsing van de algemene regeling exceptief moeten
en anders over de band van afdeling 3.4 Awb.

Ons idee is om bij rechtstreekse toetsing de algemene toets zo ver mogelijk naar
voren te halen. Als je vervolgens een individueel besluit krijgt, dan kan de excep-
tieve toets of afdeling 3.4 Awb nog bestaan voor toetsing van het individuele geval.
Je hebt dan al van tevoren de algemene regeling breed getoetst. Momenteel heeft
de bestuursrechter de neiging om de exceptieve toetsing erg individueel vorm te
geven, een algemene exceptieve toetsing in een individuele zaak heeft namelijk
gevolgen voor een grote groep mensen. Dit is begrijpelijk.

Indien je een rechtstreekse toets vooraf implementeert, dan stel je een andere,
bredere, vraag dan momenteel het geval is bij de exceptieve toetsing. Als bestuurs-
orgaan dien je de bestuursrechter anders te gaan informeren, je hanteert ook een
andere werkwijze. Je dient veel eerder de problemen door te lichten, vooraf anders-
oortige vragen te stellen, meer data op te vragen en je kan niet langer volstaan met
individueel horen. Een rechtstreekse toets vooraf vergt een bredere en algemene
aanpak.

Dorien Brugman: Ik ben rechter, ik denk erg praktisch. Wij hebben bij het CBb
de afgelopen periode veel te maken gehad met coronasteun-zaken. Ik heb gemerkt
dat je in de praktijk pas gaandeweg zicht krijgt op de problemen die spelen bij de
inrichting van een compensatieregeling, zoals de groepen die buiten de boot val-
len, enzovoort. Dit roept de vraag bij ons op: hoe organiseren wij het proces? Moe-
ten wij wachten met zaken of moeten wij zaken bundelen? Wat is de juiste aanpak?
Als rechter moeten we durven een goede uitspraak te doen over een algemene rege-
ling, maar dit blijft spannend. Zelfs wanneer je goed gevoed wordt met informatie,
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want in een vroeg stadium heb je nog niet scherp welke problemen spelen. Hoe zie
jij dit dilemma voor de rechter?

Thijs Franssen: Je kan je inderdaad de vraag stellen hoe je het proces moet inrich-
ten wanneer je de toetsing naar voren haalt. [k denk dat het bestuursorgaan inhou-
delijk de rechter moet informeren over wat er op hem afkomt. Dit kan bijvoorbeeld
door middel van een brief naar de rechtbank met een notificatie dat dit het eerste
beroep is omtrent deze regeling, maar dat het nog bezwaarschriften heeft ontvan-
gen en dat de rechtbank daarom de komende tijd meer beroepsprocedures tege-
moet kan zien. Soms kunnen de zaken omtrent een regeling verspreid raken over
rechtbanken.

Als bestuursrechter moet je in de huidige situatie eerst kijken naar wat je binnen
krijgt. Je zult een lijn moeten trekken wanneer je vindt dat je genoeg zaken binnen
hebt, maar niet te lang wachten. Als je alle zaken eenmaal binnen hebt, dan is het
een kwestie van in brede zin uitvoeringsgegevens opvragen. Je weet dat er bijvoor-
beeld meer dan één coronasteunzaak bestaat, dus dan wil je zicht op het aantal
zaken, de getroffen doelgroepen en dat soort kwesties. Als bestuursrechter kan je
het derhalve veel structureler aanpakken. Tegelijkertijd moet je ook oppassen met
trechterwerking tussen het algemeen beroep en het individuele besluit. Je dient als
bestuursrechter niet te denken dat wanneer het algemeen beroep aan de orde is
geweest, dat alle principi€le punten beslecht zijn. Je kan nadien ook anders gaan
denken ten aanzien van bepaalde geschilpunten.

Dorien Brugman: Dit kan als inspiratie dienen voor ons als rechter en ook voor
partijen ten aanzien van de informatievoorziening.

Thomas Sanders: Het fijne aan het feit dat ik voorzitter ben, is dat ik ook tevens de
microfoon heb om vragen te stellen. Ik heb nog een vraag met betrekking tot de
WAMCA. Ik heb met een van de massaschade-specialisten van ons kantoor gebeld
en wij voerden de discussie dat je wel moet weten waar je aan begint. De praktijk
zoals die zich nu ontwikkelt, is dat wij Amerikaanse toestanden krijgen waarbij
men met een procesfinancier in zee gaat om een collectieve claim in te kunnen die-
nen. Denk hierbij aan de situatie dat een dergelijke financier ziet dat er veel mensen
zijn met soortgelijke schade en vervolgens aan de gedupeerden vragen of zij samen
met hun in zee willen gaan. Misschien lossen we met de WAMCA weliswaar één
probleem op, maar krijgen we daar niet een nieuw probleem voor terug?

Thijs Franssen: We hebben in het burgerlijk recht de WCAM en de WAMCA. Ech-
ter, dit zijn twee volstrekt verschillende regelingen. De WCAM is de regeling waar-
bij partijen gezamenlijk tot een schikkingsregeling komen en vervolgens naar de
rechtbank Amsterdam gaan om deze algemeen verbindend te verklaren. Daar gaat
ons preadvies over. De WAMCA daarentegen is een procedureregeling waarbij
partijen een collectieve claim kunnen uitbrengen. Bij de WAMCA zie je inderdaad
steeds meer de situatie die jij omschrijft, maar dat staat wel echt naast ons pre-
advies. Wij richten ons echt op de WCAM.
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Herman Broring: We hebben het veel over regelingen gehad, maar er wordt in
praktijk ook veel met vaststellingsovereenkomsten gewerkt. Mijn vraag is wat dit
betekent voor gelijke behandeling, rechtsbescherming, maatwerk, dat soort kwes-
ties. Hoe zie je de verhouding tussen een vaststellingsovereenkomst en algemene
regels? Zie je ook problemen met dat er in de praktijk veel met vaststellingsovereen-
komsten wordt gewerkt?

Thijs Franssen: Het werken met vaststellingsovereenkomsten komt vaak terugin de
praktijk. Ik denk dat er veel situaties zijn waarbij het logisch is dat je met een vast-
stellingsovereenkomst werkt. Op een gegeven moment kunnen burger en overheid
namelijk denken ‘We gaan in het midden zitten en dan is het daarmee klaar’. In dat
geval is een vaststellingsovereenkomst nuttig en biedt het toegevoegde waarde. De
overheid en burger kunnen het dossier in dat geval sluiten. Waar ik bezorgd om
ben zijn situaties in de schadevergoedingspraktijk waarin je een aanbod voor een
vaststellingsovereenkomst doet voor een bepaald bedrag, maar waartegen vervol-
gens geen laagdrempelige rechtsbescherming bestaat. Het bedrag hoeft namelijk
niet onomstreden zijn, het kan bijvoorbeeld te laag worden gevonden. Men kan het
bedrag dan weliswaar te laag vinden om te accepteren, maar tegelijkertijd de drem-
pel tot de civiele rechter te hoog vinden om het aanbod te willen weigeren. In dat
geval kan je ervoor kiezen om de vaststellingsovereenkomst te accepteren, ook al
vindt je het te laag. Vervolgens ga je idealiter voor het resterende bedrag naar de
bestuursrechter.

Thomas Sanders: De verslagen van de VAR komen online. Er resteert mij nog een
belangrijke taak, dat is om de preadviseurs hartelijk te bedanken.

Tweede deelsessie

Thomas Sanders: We hebben aan het begin van de dag gehoord dat Jean-Paul er
helaas niet bij kan zijn. We hebben wel goed nieuws dat hij digitaal aanwezig kan
zijn: hij kan meekijken en -luisteren. Ik wil nog een paar praktische dingen benoe-
men voordat we beginnen. Indien je een vraag hebt, graag je hand opsteken zodat
ik de microfoon kan aanrijken. Verder wil ik verzoeken duidelijk je naam en functie
te benoemen voor de verslaglegging. In deze deelsessie gaan we meteen naar de
vragen, ervan uitgaande dat de aanwezigen de gelegenheid hebben gehad vooraf
het preadvies te lezen.

Tony Barshini: Bedankt voor het mooie preadvies, het was heel interessant. Ik heb
de volgende vraag. Ik lees in jullie ondertitel dat jullie voorstellen willen doen ter
verbetering van de rechtsbescherming bij tegemoetkomings-, compensatie- en
schadevergoedingsregelingen. Toen ik jullie stuk las, dacht ik aan het einde dat er
nog iets ontbreekt. Ik kan mij voorstellen dat bij een schaderegeling iemand een
aanvraag doet en er een besluit uit komt, diegene vergeet vervolgens bezwaar en
beroep in te stellen tegen dat besluit. Dan komt het leerstuk van formele rechts-
kracht aan bod. Ik miste de bespreking van dit onderwerp, vooral hoe jullie ernaar
kijken en of jullie dit hebben meegewogen bij het schrijven van het preadvies.
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Kan de formele rechtskracht in dit soort gevallen worden tegengeworpen aan de
burger? Je kan als burger dan namelijk ook niet meer naar de burgerlijke rechter
voor compensatie van je schade. Heel kort is mijn vraag: wat vinden jullie hiervan?

Thijs Franssen: Bedankt voor de vraag. We hebben het dan over de situatie dat er
sprake is van een uitvoeringsbesluit. Dit had misschien een paragraafje kunnen
zijn, tegelijkertijd kom je bij bezwaar- en beroepstermijnen bij een onderwerp dat
door het gehele bestuursrecht vrij generiek geregeld is. Je kan jezelf de vraag stel-
len of dit op dezelfde manier moet opgaan bij uitvoeringsbesluiten voor schade-
regelingen. Tegelijkertijd moeten we beseffen dat schaderegelingen in zoverre niet
bijzonder zijn. Zo kan men wijzen op besluiten in het socialezekerheidsrecht waar
mensen te laat tegen opkomen en dan geldt dezelfde problematiek. Dit roept de
vraag op of de formele rechtskracht een probleem is dat zich in het bijzonder voor-
doet bij schaderegelingen

Het onderwerp komt wel op een paar plekken terug in het preadvies, maar we
wijden er niet te veel woorden aan. Er zijn tevens wat voorbeelden van schade-
regelingen waarbij de bezwaartermijn is opgerekt. Zo is bij de toeslagenregeling
de bezwaartermijn dertien weken, en in de casus Groningen is de bezwaartermijn
verdubbeld. Tegelijkertijd is er in de rechtspraak het een en ander veranderd, denk
bijvoorbeeld aan een uitspraak uit 2016 waarin de bestuursrechter heeft beslist
dat het evident onredelijk kan zijn om een dergelijk besluit in stand te laten. Dat
lijkt mij bij schaderegelingen sneller aan de orde, ook omdat daar normaliter geen
derden-belanghebbenden zijn. We hebben er uiteindelijk geen aparte paragraaf
aan gewijd, omdat dit een generiek bestuursrechtelijk onderwerp is. Het is wel een
onderwerp waarbij je bij met name schaderegelingen kan zien dat het knelt.

Tony Barshini: Denk je dat wij bij schaderegelingen een uitzondering moeten
maken op de formele rechtskracht?

Thijs Franssen: Persoonlijk ben ik een voorstander om, waar dat aangewezen is, te
kiezen voor de verlenging van de bezwaar- en/of beroepstermijn. Dan kan er sprake
zijn van een regeling waarbij je een langere termijn hanteert, vergelijkbaar met wat
er bij het UHT of het schadedossier Groningen het geval is. Tegelijkertijd moet een
dergelijk besluit op een gegeven moment ook vast komen te staan. Je moet er op
letten dat schaderegelingen vaak tijdelijk van aard zijn en dat er een uitvoerings-
organisatie achter zit. Op een gegeven moment moet je kunnen beslissen dat de
procedure is afgerond en dat de uitvoeringsorganisatie kan worden afgeschaald.
Als je de formele rechtskracht als geheel gaat relativeren, dan is dat niet haalbaar.
Echter, op sommige punten zou je de termijn dus wel kunnen verlengen.

Annemarie Drahmann: Ik ben geen expert als het gaat om het schadevergoedings-
recht en de WCAM. Mijn vraag komt daarom neer op het volgende: zou je mij kun-
nen uitleggen hoe het proces eruit komt te zien, als we de WCAM naar analogie
in het bestuursrecht introduceren? Waar gaan we de collectiviteit inzetten? Is dat
in het ontwerpen van de schaderegeling en komen daarna individuele aanvragen?
Resulteert dat in een publiekrechtelijke overeenkomst in plaats van een beschik-
king?
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Thijs Franssen: Wij hebben het over de rechtstreekse toepassing van de WCAM.
Niet naar analogie, maar rechtstreeks toepassen wat er nu al bestaat. Vanochtend
hadden Raymond Schléssels en ik het erover dat er een hoop variéteit kan zitten in
de vormgeving en afstemming rondom de regeling. In essentie komt het erop neer
dat de overheid een gebeurtenis identificeert waarbij er een bestuurlijk-politieke
wil bestaat om in een tegemoetkoming te voorzien, om dan samen met representa-
tieve belangenorganisaties tot een vaststellingsovereenkomst te komen. Hier staat
vervolgens in weergegeven hoe je als overheid de compensatieregeling vorm zou
willen geven.

In een dergelijke WCAM-overeenkomst komen ook aspecten aan bod zoals: wie
is de doelgroep waar de regeling voor bestemd is, welke subgroepen zijn er, welke
rekensommen hanteer je, aan wie reken je wat toe, enzovoort. Dit komt uiteinde-
lijk allemaal in de vaststellingsovereenkomst. Het kan zijn dat je dan nog demo-
cratische afstemming nodig hebt, maar dit onderwerp parkeren wij. Uiteindelijk
komt de vaststellingsovereenkomst bij het gerechtshof Amsterdam terecht en die
verklaart deze verbindend. In ons preadvies kijken we ook naar de eisen die in de
jurisprudentie worden gesteld aan een dergelijke overeenkomst, zoals de redelijk-
heid en hoogte van de vergoedingen.

Je hebt op dat punt, na de verbindendverklaring, pas een vaststellingsovereen-
komst. Wanneer je dat proces hebt gehad, dan heb je in feite algemene uitgangs-
punten voor je regeling die ook zijn getoetst door een rechter. Wij zeggen dat het
interessant is om vervolgens in publiekrechtelijke besluiten hetgeen in de vast-
stellingsovereenkomst is geregeld op individueel niveau toe te passen. Dit zou
een uitvoeringsorgaan kunnen doen, dat daartoe appellabele besluit neemt. Als
er discussie is over de appellabiliteit van het besluit, dan kan je in het licht van
de WCAM-procedure kijken of de juiste categorie is toegepast. Je hebt in het voor-
traject immers al gekeken naar de deugdelijkheid van de te hanteren maatstaven.

Lise Mitsinga: Dank voor het mooie preadvies, ook aan Jean-Paul. Mijn vraag gaat
over het stukje buitenwettelijk begunstigend beleid en de jurisprudentielijn die
tot afgelopen woensdag® werd gevoerd over de toetsingsmaatstaf en de intensiteit
van de toetsing. Zo werd er eerst getoetst aan de vraag of het bestuursorgaan het
buitenwettelijk begunstigend beleid wel consistent toepast, dit leidde niet tot erg
effectieve rechtsbescherming. Nu is er een uitspraak geweest van de grote kamer
waarin wordt gezegd dat buitenwettelijk begunstigend beleid tevens moet worden
getoetst aan fundamentele rechtsbeginselen. Dat is in beginsel een winst, want er
is hierdoor meer houvast bij de toetsing van dit soort beleid. Wel maakt de Centrale
Raad van Beroep een onderscheid tussen binnenwettelijk beleid en buitenwettelijk
begunstigend beleid, terwijl de A-G dit onderscheid niet maakt onder het mom van
‘beleid is beleid’.

De Centrale Raad van Beroep zegt dat buitenwettelijk begunstigend beleid
niet terug te voeren is naar een wet in formele zin, hiermee is er volgens de Raad
geen sprake van beleid in de zin van de Awb. Hoe kijk jij aan tegen de stelling dat

1 Zie: CRvB 15 mei 2025, ECLI:NL:CRVB:2025:700.
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buitenwettelijk begunstigend beleid niet als beleid in de zin van de Awb wordt
opgevat? Zie jij voornamelijk kansen of risico’s? Ik weet niet of dit een positieve
ontwikkeling is voor de rechtsbescherming hieromtrent, gezien je hiermee een
heel normenkader buiten toepassing laat.

Thijs Franssen: Ik vraag mij af of het materieel veel verschil maakt op het moment
dat wij collectief de stap hebben gezet om buitenwettelijk begunstigend beleid
op precies dezelfde manier te toetsen als binnenwettelijk beleid. Buitenwettelijk
begunstigend beleid wordt hierdoor dus ook getoetst aan alle algemene beginselen
van behoorlijk bestuur, et cetera. Ik zou hierdoor momenteel niet kunnen aanwij-
zen welke norm daarbuiten zou vallen, als het precies dezelfde toetsing is. Ik zou
denken dat het alleen maar als winst kan worden gezien dat deze gehele categorie
van beleid aan het recht kan worden getoetst, zij het weliswaar op een terughou-
dende wijze.

Marianne van der Knijff: Ik heb ook een vraag over de WCAM-toepassing. Als ik
het goed begrijp, is het voorstel dat de regeling aan de voorkant door de burgerlijke
rechter wordt getoetst en bij de toepassing van de regeling bij de bestuursrechter
wordt getoetst. Ik vind dat lastig, is dit een handige route? Is het niet mogelijk om
beide toetsingen bij dezelfde rechter neer te leggen?

Thijs Franssen: Ik snap dat. Wij hebben over twee opties nagedacht. Je zou ten eer-
ste ervoor kunnen kiezen een bestuursrechtelijke WCAM-procedure op te nemen
in de Awb. Je neemt dan een specifieke (nieuwe) regeling op in de Awb. Persoonlijk
ben ik daar minder van gecharmeerd, want dit lijkt mij incidentenregelgeving. Ten
tweede hebben wij ook gekeken naar de vraag of je niet in belangrijke mate het-
zelfde kan bereiken via zelfstandige appellabiliteit van algemene regels. Je creéert
dan vroegtijdig een rechtsbeschermingsmoment waarmee de regeling kan worden
getoetst.

We moeten wel beseffen dat er een verschil bestaat tussen hoe het gerechtshof
Amsterdam als WCAM-rechter materieel kijkt naar een dergelijke schikking en
hoe wij in Nederland momenteel kijken naar aansprakelijkheidskwesties en de
aanvaardbaarheid van de normstelling. Hiervoor verwijs ik ook naar het preadvies
van Rianka Rijnhout en Rosalba van Tilburg over de innovaties in het aansprake-
lijkheidsrecht. Ik denk dat de WCAM in dit kader erg interessant kan zijn, omdat
het collectieve athandelingsprincipe daarin een rol speelt. Als je collectief massa-
schade aan het athandelen bent, dan moeten partijen water bij de wijn doen. Er zijn
allerlei mogelijkheden tot standaardisering, maar ik denk dat de WCAM net een
stapje verder gaat. Je gebruikt weliswaar verschillende routes naast elkaar, maar ik
denk niet dat dat een probleem hoeft te zijn.

Roel Becker: Heel veel dank, ik vond het een prachtig preadvies. Mijn vraag gaat
over de gevolgen van een onverbindendverklaring van een schaderegeling, met
name als dit gebeurt bij een exceptieve toetsing of de door jullie bepleite moge-
lijkheid van rechtstreeks beroep. Dit is naar mijn mening best ingewikkeld, want
hiermee valt de grondslag weg voor het iiberhaupt verlenen van vergoeding. In het
rapport van Ben Schueler dat jullie aanhalen in jullie preadvies wordt bepleit dat
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de rechter meer uitspraakmogelijkheden moet hebben, bijvoorbeeld door zelf een
regeling vast te stellen of door creatief te kijken naar een onverbindendverklaring.

Mijn vraag ziet specifiek op de situatie van schadevergoedingsregelingen.
Hoe kan je voorkomen dat mensen lang moeten wachten? Is het wenselijk om de
bestuursrechter meer bevoegdheden te geven om ervoor te zorgen dat de schade-
regeling gebruikt kan blijven worden, ook als die te streng is?

Thijs Franssen: Ik vind dit een logische vraag. Ik denk dat juist wanneer je de moge-
lijkheid creéert om rechtstreeks beroep in te stellen tegen een algemene schade-
regeling, dat er dan bepaalde uitspraakmogelijkheden ontstaan die je momenteel
in het kader van exceptieve toetsing niet hebt. Je kan op het niveau van de regeling
bijvoorbeeld bestuurlijke lussen krijgen, zelf in de zaak proberen te voorzien, et
cetera. Een van de dingen die wij belangrijk vinden, is dat naarmate de intensiteit
van toetsing rondom buitenwettelijk beleid toeneemt, juist wanneer je de recht-
streekse toetsing naarvoren haalt, dit het bestuursorgaan de mogelijkheid biedt om
opnieuw na te denken wat het van de regeling vindt en welke keuzes het bestuurs-
orgaan daarin kan maken. Als er dan een probleem is, dan heeft het bestuurs-
orgaan gelegenheid om na te denken over wat de oplossing voor het probleem kan
zijn voordat het besluiten neemt. Ik geloof dat er dan mogelijkheden bestaan voor
het bestuursorgaan om de schaderegeling aan te passen en te verfijnen.

Thomas Sanders: Wederom, het voordeel van de microfoon hebben als voorzitter
is dat je zelf ook vragen kunt stellen. Ik heb een vraag over de verhouding tussen
jullie preadvies en dat van Michiel Tjepkema. Michiel Tjepkema’s voorstel is een
afkoelingscommissie, jullie voorstel is het gebruik van de WCAM. Het gebruik van
de WCAM vergt ook enige tijd. Fungeert de WCAM niet als een soort van afkoelings-
commissie? Als de politiek zich er niet mee bemoeit, heb je dan niet feitelijk het-
zelfde effect als een afkoelingscommissie?

Thijs Franssen: Wij moeten er met elkaar eerlijk over zijn dat de WCAM-route wel
lastig is. De WCAM-route vereist een belangenorganisatie die representatief’is, die
voor concessies kan staan en die moet inleveren op bepaalde punten. Het is dus de
vraag hoe het in de praktijk zal werken en hoe haalbaar het is. De WCAM-route zal
namelijk niet van de ene op de andere dag leiden tot een collectieve schikking. Ik
ben het er dus mee eens dat wanneer je de WCAM-route doorloopt, er altijd automa-
tisch een soort van afkoelingsperiode zal zijn. Het probleem dat Michiel Tjepkema
in zijn preadvies schetst, betreft het voorkomen dat de politiek steeds zelf een rege-
ling gaat bedenken om een politiek statement te maken, wanneer het ook anders
kan. Ik denk dat het namelijk ook aan het bestuur is om terug te duwen en verstan-
dige keuzes te maken.

Marie-Lise Sluijter: Jean-Paul en jij zeggen iets over de timing van de rechtstreekse
toetsing van schaderegelingen. Deze toets kan volgens jullie veel nuttige din-
gen opleveren. Jullie noemen in jullie preadvies ook dat deze rechtstreekse toets
voordelen kan hebben voor gedupeerden. Jullie pleiten er derhalve voor om gedu-
peerden toe te laten tot deze rechtstreekse toets. Mijn ervaring leert dat veel gedu-
peerden pas door hebben welke schade ze hebben en wat ze van een dergelijke
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schaderegeling vinden wanneer ze een besluit hebben waarin is vastgelegd wat de
regeling voor hen betekent. Ik vroeg mij af, waarin zit volgens jou de meerwaarde
voor gedupeerden bij die rechtstreekse toets vooraf?

Thijs Franssen: Ik geloof dat het ook op dit punt belangrijk is om een vrij brede blik
te hebben op wat voor soort er schaderegelingen zijn in de praktijk. Vrij veel scha-
deregelingen hebben een bepaald toepassingsbereik, afgebakend tot bepaalde
doelgroepen, subgroepen en concrete tegemoetkomingsbedragen. Denk hierbij
bijvoorbeeld aan de Q-koortsregeling en andere vergelijkbare regelingen. Ik denk
dat bij dit soort regelingen het voor belangenbehartigers en gedupeerden waar-
schijnlijk al snel duidelijk is wat daarvan de betekenis voor hen is. Er zullen onge-
twijfeld gevallen zijn waarbij burgers niet van tevoren weten of zij binnen of buiten
de boot vallen, maar ik denk dat in veel gevallen het wel duidelijk is. Mijn pleidooi
komt er daarom op neer dat je helderheid biedt over de rechtstreekse beroeps-
mogelijkheid.

Op het moment dat je die helderheid biedt, bestaat er voor belanghebbenden
ruimte om in een vroeg stadium bij de discussie betrokken te zijn. Idealiter in
collectief verband, maar dit kan ook op het niveau van een individuele belang-
hebbende. Dit zou beter zijn dan dat deze discussie jaren later moet plaatsvinden.
Tegelijkertijd, als je als wetgever een meer algemene maatstaf formuleert, dan zul-
len veel mensen niet weten wat de regeling voor hen zal betekenen en dan is toe-
gevoegde waarde van een rechtstreekse toetsing in een vroeg stadium veel kleiner.

Louise van Heusden: Ik heb afgelopen jaar onderzoek gedaan naar exceptieve toets
van algemeen verbindende voorschriften. Ik ben daarom bijzonder nieuwsgierig
naar jouw idee van een rechtstreekse toetsing van dergelijke voorschriften. Het
bestuurlijk procesrecht is vooral gericht op de toetsing van individuele besluiten.
Ik hoor je net iets zeggen over voorlopige voorzieningen en zelf in de zaak voorzien
als bestuursrechter. Hoe kijk jij specifiek naar de uitspraakbevoegdheden van de
bestuursrechter en hoe die passen in een stelsel waarin rechtstreeks beroep open-
staat tegen algemeen verbindende voorschriften? Past dat wel bij elkaar? Is ons hui-
dig procesrecht niet veel meer ingericht op de toetsing van individuele beschikkin-
gen en veel minder op de toetsing van algemeen verbindende voorschriften?

Thijs Franssen: Ik denk dat de laatste stelling zeker klopt. Wij hebben in ons pre-
advies kort geschetst welke rechtspraak er is rondom de rechtstreekse toetsing van
algemeen verbindende voorschriften en hoeveel ruimte er overblijft voor de toet-
sing van het uitvoeringsbesluit dat daarop volgt. Denk bijvoorbeeld aan het vol-
gende voorbeeld: kun je in een onder het oude recht genomen besluit tot verlening
van een bouwvergunning nog opkomen tegen het bestemmingsplan? Ik geloof dat
het veel boetseerwerk zal worden voor de hoogste bestuursrechter op het moment
dat je het rechtstreeks beroep gaat openstellen. De uitspraakbevoegdheden van de
bestuursrechter zijn momenteel vaak toegesneden op individuele besluiten, ik zie
niet in waarom het niet prima toepasbaar moet zijn bij algemene regelingen. Een
bestuursrechter kan nu al een besluit vernietigen en zelf in de zaak voorzien, deze
mogelijkheid zal minder toepasselijk zijn. Tegelijkertijd zijn er al oplossingen voor-
handen: zo kan een bestuursorgaan momenteel al een wijzigingsbesluit nemen.
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Louise van Heusden: Wij hebben op gegeven moment als bestuursrechter kritiek
gekregen op de vernietigingsbevoegdheid. Als een besluit is vernietigd en het
bestuursorgaan moet een nieuw besluit nemen, dan weet een bestuursorgaan vaak
niet wat voor besluit er voor in de plaats moet komen. In het kader van de bestuur-
lijke lus is vervolgens steeds vaker door de Afdeling gezegd wat de opdracht is en
welk besluit er moet worden genomen, met inbegrip van de discretionaire bevoegd-
heden van bestuursorganen. Een dergelijke oplossing bij rechtstreeks beroep tegen
een algemene regeling kan moeilijk zijn in de verhouding tussen wet- of regelgever
en bestuursrechter. Het kan op het niveau van algemene regelgeving als bestuurs-
rechter moeilijk zijn om richting te geven. Snap je dat dit op staatsrechtelijk niveau
kritiek kan opleveren?

Thijs Franssen: Daar ben ik het mee eens, daarom geloof ik dat de mogelijkheid
om zelfin de zaak te voorzien in het kader van rechtstreeks beroep tegen algemene
regels een schaars goed zal worden. Om als bestuursrechter al te licht te kiezen
voor deze mogelijkheid bij toetsing van algemeen verbindende voorschriften past
vrij slecht bij de onderlinge taakverdeling tussen bestuursrechter en wetgever.
Voor de overige uitspraakbevoegdheden geldt: nu laat de bestuursrechter ook voor-
schriften buiten toepassing bij exceptieve toetsing. Deze instrumenten zouden nog
steeds kunnen worden toegepast.

Paul Adriaanse: Je wilt gedupeerde burgers of bedrijven snel uitsluitstel geven.
Tegelijkertijd zien we, in het licht van de rechtsbescherming, dat de doorlooptijden
bij rechtbanken redelijk lang zijn. Hoe zien jullie dat? Zijn er alternatieven denk-
baar?

Thijs Franssen: De vraag komt er mijns inziens op neer hoe reéel het is om snelle
duidelijkheid te bewerkstelligen. Ik denk dat hoogste bestuursrechters best veel
werkbelasting krijgen door individuele repetitieve zaken. Als bestuursrechter heb
je daardoor veel minder ruimte om overkoepelend te werk te gaan. Ook rondom
schaderegelingen zijn er ontzettend veel voorbeelden waarin de bestuursrechter
zich tientallen keren over dezelfde vraag heeft moeten uitlaten. Denk hierbij bij-
voorbeeld aan de corona-subsidiezaken en het dossier Groningen. Ons idee is dat
je dit soort discussies naar voren haalt en dan probeert één keer goed te beslech-
ten. Hiermee probeer je te voorkomen dat dit soort repetitieve beroepsprocedures
nadien nodig zijn. De hoop is dat je enerzijds belanghebbenden van te voren rechts-
zekerheid kunt bieden over bepaalde kwesties, waardoor ze daar achteraf geen
beroepsprocedure over hoeven te starten. Anderzijds biedt het ook voor andere
actoren een effectievere verdeling van hun tijd en middelen.

Paul Adriaanse: Zijn er alternatieven hiervoor?

Thijs Franssen: Dat vind ik lastig om te zeggen. We zeggen momenteel namelijk
nog steeds met zijn allen dat de beslechting van individuele geschillen die uit een
dergelijke regeling voortvloeien in hoogste instantie nog steeds door de hoog-
ste bestuursrechter worden beslecht. Dan is het vreemd om met ideeén zoals een
bindend advies of mediation te gaan experimenteren. Een individuele partij kan
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namelijk los daarvan nog steeds naar de hoogste bestuursrechter stappen die een
oordeel velt over het besluit en de daarop gebaseerde regeling. De WCAM is wellicht
een bruikbare optie, maar dit legt wel meer druk op het gerechtshof Amsterdam.

Jan de Jong: Ik ben benieuwd naar het rechtstreeks beroep. Veel algemene regels
zijn gebaseerd op het nodige onderzoek. Als je daar als burger tegen op wilt komen,
dan heb je best wat middelen nodig. Stel, je stelt rechtstreeks beroep open. Hoe
pakt dat dan uit? Vervalt dat niet per definitie, omdat je als burger niet de nodige
middelen hebt om het onderzoek achter de regeling te bestrijden? Hoe kijk je hier-
naar?

Thijs Franssen: Ik snap de vraag. Ik denk dat dat probleem nu speelt met al die indi-
viduele uitvoeringsbesluiten. Zo kan iemand een relatief kleine financiéle vergoe-
ding van 5.000 euro hebben gekregen en het daarmee oneens zijn. De burger kan
dan niet altijd een rechtsbijstandverlener, laat staan andere experts, inschakelen.
Ons pleidooi is om de rechtsbescherming bij dat soort onderwerpen naar voren te
halen en collectiever te maken. De hoop is dat het collectief veel eerder aan de last
kan voldoen en de beschikking heeft over de nodige middelen daarvoor. Zelfs dan
is het sterk athankelijk van hoe het collectief zich organiseert, wie het vertegen-
woordigt, welk onderzoek het verricht en hoe het collectief de regeling aanvecht. Je
zal als rechter moeten kijken hoe je de wederpartij in staat kunt stellen om op een
fatsoenlijke manier te reageren op een dergelijke regeling.

Raymond Schléssels: Zoals vanochtend duidelijk werd, ben ik buitengewoon trig-
gered door de WCAM-route. Er blijft mij iets onduidelijk. De basis voor de WCAM-
procedure is een vaststellingsovereenkomst die gesloten is door belangenorgani-
saties en degene die het nadeel heeft veroorzaakt. Vervolgens kun je naar civiele
rechter voor verbindendverklaring. Dan staat er op pagina 337 van het preadvies:
‘Voor de WCAM-route geldt dat allen die gaan vallen onder de te verbindend verkla-
ren regeling kunnen mee-procederen’. Hoe pakt dat uit in de praktijk bij de burger-
lijke rechter? Ik kan mij voorstellen dat dit een probleem kan vormen voor de civiele
rechter. Die krijgt dan te maken met een stroom aan mensen die zich er niet mee
kunnen verenigen. Kunnen deze partijen zich ook weer collectief verenigen en de
opportuniteit van de regeling bestrijden?

Ik vind dit een interessante vraag, want in de volgende zin in het preadvies
wordt gesuggereerd dat je het rechtstreeks beroep qua omvang van partijen gelijk
zal moeten stellen aan de WCAM-route. De commissie-Schueler wil rechtstreeks
beroep beperken tot belangenorganisaties. Echter, jullie zeggen dat jullie daar
niets in zien en dat jullie het breder willen trekken.

Mijn vraag is, kun je bij de burgerlijke rechter de opportuniteit van een vast-
stellingsovereenkomst bestrijden? Kun je dat wellicht ook collectief doen? Zo kan
organisatie X een vaststellingsovereenkomst zijn overeengekomen waar organisa-
tie Y niets bij voelt.

Thijs Franssen: Als je meent dat je met een voldoende representatieve partij tot

een vaststellingsovereenkomst bent gekomen, dan kan het zijn dat een andere
belangenbehartiger in twijfel trekt of de vaststellingsovereenkomst voldoende
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representatief is. Daar zit de tegenmacht in ingebakken. Individuele partijen kun-
nen dat ook doen. Dit zou ook het geval zijn indien je rechtstreeks beroep openstelt
en daarbij niet de beperking stelt die de commissie Schueler voorzag. Ik denk dat
hetverschil met de visie van Schueler erin zit dat wij niet bepleiten dat alle algemeen
verbindende voorschriften automatisch appellabel moeten worden. Wij vinden het
vooral belangrijk dat er ruimte is voor partijen om zich te laten horen. Wij sluiten
ons hierbij aan bij de literatuur die gaat over het belang van het geven van een stem
aan benadeelden. Wij denken ook dat een grote verzameling aan individuele gedu-
peerden verrijkend kan zijn en kan bijdragen aan de kwaliteit van de toetsing. De
bestuursrechter kan dan een beter beeld krijgen door alle voorbeelden. Tegelijker-
tijd zien we in dat het een heftige en intensieve opgave zal zijn. Je zou hierbij wel
de kanttekening kunnen plaatsen dat alle individuen die tegen een dergelijke vast-
stellingsovereenkomst zouden opkomen, nu ook al individuele procedures starten.
Onderaan de streep vinden we de WCAM-route dan ook efficiénter.

Eric Helder: Ik heb een algemene vraag. Het gaat momenteel in de vraagstelling
veel over de thema’s die in jullie mooie preadvies naar voren komen. Dit betreft de
rechtsbescherming achteraf, de organisatie daarvan en wat er aan verbeterd kan
worden. Het zou mooi zijn als er aandacht zou kunnen worden besteed aan de kwa-
liteitaan de voorkant. Bij de Afdeling Advisering hebben wij recent een handreiking
vastgesteld over de kwaliteit van compensatieregelingen. Deze wordt binnenkort
gepubliceerd, maar komt er in grote lijnen op neer aan welke punten de wetgever
dient te denken wanneer hij overweegt een compensatieregeling te creéren.

Mijn vraag is als volgt. Op het moment dat er weer concrete compensatieregelin-
gen komen van rijkswege, dan is de rol van de kwaliteitsbewaking van de Afdeling
Advisering van de Raad van State beperkt tot de vraag of er sprake is van een wet of
een AMvB. Zie je nog mogelijkheden tot verbetering van de kwaliteitstoets aan de
voorkant? Zie je ook een rol voor de Afdeling Advisering daarin?

Thijs Franssen: Die mogelijkheden zien wij zeker. Het klopt dat de kwaliteits-
toetsing van de Afdeling Advisering van de Raad van State momenteel verplicht
is bij een wet in formele zin en een AMvB. Tegelijkertijd zien wij ook dat slechts
een kleine minderheid van de schaderegelingen dat niveau heeft. Hierdoor wordt
slechts een kleine minderheid ter advisering voorgelegd. Het is uiteraard nu al
mogelijk om buiten die gevallen ook om advisering te vragen. Wij adviseren dat
het in vrijwel alle gevallen waar het schaderegelingen betreft, verstandig is om
advisering te vragen. In het slot van ons stuk zeggen we dat je eigenlijk twee din-
gen moet doen. Ten eerste moet je streven naar meer openbare consultaties van
alle belanghebbenden, ten tweede moet je de Afdeling Advisering van de Raad van
State betrekken. Wij zeggen dat als je allebei de dingen doet, dat je dan een vrij
goed beeld krijgt van alle dingen die voor verbetering vatbaar zijn aan je regeling.

Lex Michiels: Ik zit een beetje in mijn maag metjullie voorstellen voor rechtstreekse
toetsing van algemene regels en proefprocessen. Op zichzelf klinkt het prima en ik
snap alle voordelen daarvan. Tegelijkertijd wordt de rechter in het algemeen steeds
wijzer naarmate hij meer individuele zaken heeft gehad. Op gegeven moment kan
hij dan signaleren dat een bepaald onderdeel van de regeling onrechtmatig is.
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Echter, als hij helemaal aan het begin van de regeling, net als de regelgever, een
oordeel moet vellen, dan beschikt hij nog niet over die verworven kennis. De wet-
gever heeft die uiteraard ook nog niet, maar zo is de taakverdeling momenteel en
iemand moet eraan beginnen. In jullie visie gaat de rechter nu helemaal aan het
begin een oordeel over de regeling vellen. Ik neem aan dat ook volgens jullie de
rechter daar op een later moment op terug moet kunnen komen. Het zou name-
lijk vreemd zijn als de rechter niet zou kunnen zeggen dat zijn standpunt bij nader
inzien niet klopt. Echter, het feit dat de rechter terug kan komen op zijn eerdere
standpunt maakt hem wel kwetsbaar. Zien jullie dat niet als een bezwaar?

Thijs Franssen: Ik denk dat er een paar dingen in de gaten moeten worden gehou-
den. Ten eerste gaan wij ervan uit dat je met de manier van organisatie die wij sug-
gereren, al vrij snel een vrij goed beeld krijgt van de problemen die spelen. Dat is
anders dan wanneer zaken mondjesmaat binnendruppelen. In onze visie ga je een
vrij breed spectrum aan knelpunten voorleggen aan de bestuursrechter, veel sneller
dan nu het geval is, omdat het nu stapsgewijs gebeurt.

Een tweede punt dat belangrijk is om te maken, is dat algemene toetsing van
regelgeving andere eisen stelt aan de zaaksbehandeling door de bestuursrechter.
De bestuursrechter hoeft minder af te wachten welke beroepsgronden hij binnen-
krijgt en wat hij daarvan vervolgens moet vinden. De bestuursrechter moet veel
meer van tevoren andersoortige informatie van partijen vragen om een breed beeld
te krijgen van wat er speelt. Momenteel kennen we de praktijk dat de bestuurs-
rechter een beroepschrift en een verweerschrift voor zich krijgt, tijdens de zitting
komen een paar vragen aan bod en aan de hand daarvan moeten er knopen worden
doorgehakt. Dit werkt voor het individuele geval, maar ik denk dat dit niet werkt
voor het collectief. Dit zal dus anders moeten worden vormgegeven.

Een derde punt dat belangrijk is, betreft trechterwerking. Dit is het idee dat wan-
neer de bestuursrechter eenmaal heeft gezegd dat een regeling deugt, er daarna
geen toetsingsruimte meer bestaat. Hier zijn wij wel voorzichtig mee in ons pre-
advies. Wij denken dat er achteraf, in individuele gevallen, ook toetsingsruimte
moet zijn. In het ergste geval kan het zijn dat de bestuursrechter over precies
dezelfde materie toch anders is gaan denken. Dit komt nu ook wel eens voor. Ik
denk niet dat bestuursrechter daar per se kwetsbaarder door wordt. Als bestuurs-
rechter moet je in zekere zin een slag om de arm houden, net zoals een voorzie-
ningenrechter een slag om de arm houdt vanwege het feit dat de materie ook in de
bodemzaak beoordeeld gaat worden. Het is ergens een risico, maar ik geloof dat
bestuursrechters de ruimte moeten hebben om vanwege nieuwe feiten of inzich-
ten hun standpunt te herzien. Ik denk dat je dit sneller en efficiénter bereikt dan
de situatie die wij nu hebben, waarbij er zaken binnendruppelen en je geleidelijk
merkt of er iets wel of niet deugt in de praktijk.

Oswald Jansen: Ik vroeg mij af of jullie kans hebben gezien om in jullie preadvies
een vergelijking te trekken met het algemeen verbindend verklaren? Het bekendste
voorbeeld betreft cao’s waar rechtsbescherming tegen openstaat. Als je bijvoor-
beeld discussie had over de pensioenregeling, dan kon in het verleden werkgever A
zeggen dat hij niet onder deze branche valt, door deze algemeenverbindend-
verklaring val ik er wél onder en dat kost mij 50.000 euro per jaar. Ik meen dat ook

116



in het financieeltoezichtrecht en bij tariefbesluiten in het gezondheidsrecht ook
algemeenverbindendverklaringen bestaan. Hebben jullie in jullie preadvies daar-
naar kunnen kijken? Zou dat een idee zijn? Ik ben mij ervan bewust dat een cao-
regeling iets anders is dan een schadevergoedingsregeling, maar voor de rechts-
bescherming zou er eventueel inspiratie uit kunnen worden geput.

Thijs Franssen: Het klopt dat wij in ons preadvies geen vergelijking maken met
bovengenoemde constructies. We hebben er bijvoorbeeld wel naar gekeken of je de
WCAM-procedure niet in het bestuursrecht moet regelen. Dan krijg je de toetsings-
maatstaven van de WCAM en een verbindendverklaring van de bestuursrechter. Uit-
eindelijk hebben wij ervoor gekozen om te kijken naar meer ‘klassieke’ structuren
zoals die er nu zijn. Dat gezegd hebbende is dit wel een interessante vergelijking.

Machiel de Vries: Ik wil mij, vergelijkbaar met een van de sprekers van vanochtend,
graag richten op de staatsrechtelijke kant van zaken. Er zijn natuurlijk tal van ‘nep’
algemeen verbindende voorschriften, maar er zijn ook veel algemeen verbindende
voorschriften die wél democratisch gelegitimeerd zijn. Wij moeten er wel voor
waken dat die vorm van democratische legitimering met de andere vorm van legi-
timering, namelijk door middel van collectieve belangenvertegenwoordigers bij de
rechter, door elkaar gaan lopen.

Thijs Franssen: Op zich ben ik het daar mee eens. In een ideale wereld heb je een
brede democratische legitimatie bij een dergelijke regeling. Ik denk dat dit momen-
teel bij veel regelingen ook in redelijke mate het geval is, maar natuurlijk niet altijd.
Dat partijen op de een of andere manier invloed hebben op het proces, maakt het
proces nog niet slecht. Het is aan het bestuur om grenzen te stellen aan waar dat
heen zou moeten.

Thomas Sanders: De verslagen van de VAR komen online. Er resteert mij nog een
belangrijke taak, dat is om de preadviseurs hartelijk te bedanken.
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Uitreiking VAR-Lex Michiels prijs 2025

Adrienne de Moor-van Vugt,” voorzitter van de jury, doet verslag van de
besluitvorming

Wat fijn om hier te mogen staan, en nog fijner dat ik dat mag doen op deze prach-
tige dag. Vandaag is nog niet ter sprake gekomen dat het ieder jaar op de dag van
de VAR-jaarvergadering zonnig weer is! Aan het eind van deze dag zijn we bij elkaar
voor een feestelijk moment in het bestuursrecht. Zulke momenten bestaan ondanks
alle ellende rondom stikstof, toeslagen en overvolle asielcentra echt nog wel!

De VAR-Lex Michiels prijs. Sommigen van de aanwezigen denken nu misschien:
heette die prijs niet gewoon de VAR-prijs? Toen ik door Bert Marseille gevraagd
werd juryvoorzitter te worden, was ik ook zelf volstrekt in de war. We hebben hier
dus inderdaad te maken met de vroegere VAR-prijs, maar dan voor mensen onder
de 35 jaar. Ik heb me laten vertellen dat de gewone VAR-prijs voor mensen onder de
40 jaar was. De prijs waarover ik nu ga spreken is sinds een aantal jaren vernoemd
naar Lex Michiels — hij is in de vergadering aanwezig —, een jurist van formaat,
die zich zijn hele loopbaan lang heeft ingezet voor het bestuursrecht in de volle
breedte, ook hier bij de VAR, en met bijzondere aandacht voor het algemeen deel.

Het is dus dezelfde prijs, met dezelfde eer, maar met een naam die iets meer zegt
over het gedachtegoed dat we willen eren. Lex Michiels stond voor scherpte, helder-
heid en verbinding tussen wetenschap en praktijk — en dat is precies wat we zoeken
in het werk dat we vandaag bekronen. De naam mag veranderd zijn, het doel is nog
altijd hetzelfde: vernieuwend juridisch onderzoek belonen dat verder kijkt dan het
bestaande en leidt tot nieuwe inzichten in het vakgebied.

En zulke werken zijn —laat ik het voorzichtig zeggen — geen lichte kost. We hebben
het hier niet over luchtige verhandelingen, maar over diepgravend onderzoek naar
hetalgemeen deel van het bestuursrecht. Werken waarin je als lezer soms verdwaalt
tussen abstractieniveaus, methoden, diepgravende analyse van jurisprudentie en
Awb-leerstukken, maar waarin je uiteindelijk altijd wordt meegenomen naar een
helderder begrip van hoe ons bestuursrecht in elkaar zit, of zou mééten zitten.

De jury bestond uit Anoeska Buijze (Universiteit Utrecht), Bernard de Leest
(Zumpolle Advocaten), Marc Wever (Rijksuniversiteit Groningen, winnaar 2021),
en mijzelf. Een bijzonder woord van dank gaat naar de secretaris van de jury, Tom
Kobes, masterstudent Staats en bestuursrecht in Groningen. Ondanks een volle
agenda als student heeft hij met bewonderenswaardige toewijding en nauwkeurig-
heid bergen werk verzet. Hij heeft de jury proactief en heel attent door het proces en

1 Staatsraad in de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State.
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alle deadlines die zij zichzelf had gesteld heen geleid, en dat allemaal met een grote
opgewektheid. Zonder hem hadden we denkelijk nu nog steeds geen uitslag gehad!

De jury heeft zich dapper door een groot aantal publicaties gewerkt. Hoe we pre-
cies te werk zijn gegaan, kan men nalezen in het juryrapport dat later op de website
zal verschijnen. 1k kan u wel zeggen: het lezen en selecteren was niet alleen een
intellectuele uitdaging, maar ook bijna een sportieve prestatie. Sommige publica-
ties vragen om meerdere kopjes koffie, veel gewiebel op een stoel, veel concentratie
en af en toe momenten van ontspanning. Er waren stukken die eruit sprongen, die
verrasten, die prikkelden, en die — in het beste geval — ons zelfs een glimlach heb-
ben ontlokt, iets wat in ons vakgebied toch bijna telt als gejuich bij een doelpunt
van je favoriete club.

We kwamen na uitvoerig beraad tot vier publicaties die in aanmerking kwamen
voor de prijs. Die hebben dan ook in ieder geval een eervolle vermelding gekregen;
in het juryrapport staat waarom precies. In alfabetische volgorde gaat het om:

— Tirza Cramwinckel met haar proefschrift Voorlichting door de Belastingdienst in
rechtsstatelijke context;

— Rowie Stolk met haar proefschrift Procederende belangenorganisaties in de polder;

— MaxTheunisse met zijn proefschrift Juridische normen voor bestuurlijke integriteit in
de democratische rechtsstaat;

— Melanie van Zanten met haar proefschrift Indirecte toetsing door de bestuursrechter
van algemeen verbindende voorschriften aan evenredigheid.

De winnaar van vandaag heeft volgens de jury een proefschrift geschreven dat niet
alleen juridisch indrukwekkend is, maar ook een waardevolle impuls geeft aan het
denken over het bestuursrecht als systeem. Het werk is analytisch scherp, goed
geschreven en draagt op eigen wijze bij aan waar deze prijs voor staat: verdieping,
reflectie, durfen verbinding tussen de theorie en de praktijk. Het boek biedt — heel
kort gezegd — een welkom alternatief voor het beschermen van zwakke belangen
in de democratische rechtsstaat. En dat in een tijd waarin het bestuursrechtelijke
discours vaak gedomineerd wordt door op het individu toegesneden, en daardoor
niet altijd haalbare, oplossingen voor het inroepen van rechtsbescherming.

En dan nu het moment waarop u allemaal wacht. De winnaar van de VAR-Lex
Michiels prijs 2025 is Rowie Stolk met haar proefschrift Procederende belangenorga-
nisaties.

[Langdurig applaus]

De Moor-van Vugt: Rowie. Vanaf nu mag je je officieel bestuursrechtelijk smaak-
maker van het jaar noemen en krijg je een plek in een illuster rijtje én een stevige
wetenschappelijke pluim. We hopen dat deze prijs niet een eindpunt is, maar een
tussenstop op een lange reis vol scherpe voetnoten, kritische nootjes in de richting
van bestuur, wetgever en rechter, en natuurlijk: een bijdrage aan een bestuursrecht
dat helderder, menselijker en eerlijker wordt.
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Rowie Stolk

Ontzettend leuk dit, een enorme eer! Ik ben er heel blij mee. Mijn dank gaat uit naar
de jury, ook voor het zich door al die proefschriften heen werken, wat een enorme
klus zal zijn geweest. Zonder mijn promotoren Ymre Schuurmans en Jerfi Uzman
zou mijn boek er trouwens nooit zijn gekomen: heel veel dank aan hen voor de
inspiratie, de begeleiding en de aanmoediging om te gaan promoveren.

[Applaus]
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