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38. DE WOUWSE TOL

Nadeelcompensatie op grond van het beginsel'égalité devant
les charges publiques'

ABRvS 5 december 2012, ECLI:NL:RVS:2012:8Y5105, ÁB 2Ùl3l22l, m.nt. Ijepkema
(De Wouwse Tol I) en ABRvS 28 mei 2014, ECLI:NL:RVS:1868, AB 20741361, m.nt.
fiepkema (De Wouwse ToI Il)

Speciale lsst. Normeql møatschappelijk risico. Omzetdrempel. Differentiatie tussen
verscltillende bedrijven. Verhouding bestuursrecltter-bestuursorgaan.

ARRvS 22 november 1983,48 19841154, m.nt. De Planque (Paullîugerbrugll)
ABRvS 6 mei 1997, AB 1997 1229, m.nt Van Buuren (Van Vlodrop)
ABRvS 9 april2014, ECLI:NL:RVS:2014:1198, AB 20151184, m.nt.1iepkema (I(usr-
v er s te rkin g N o o r dw ij k)
ABRvS 18 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2162, AB 20131222, m.nt. Tjepkema (Hol-
landse Brug)
ABRvS 1 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2071, BR 2015/83, m.nt. Van Heijst (Mook en
Middelaar)
HR 19 december 1952, NJ 19531642 (Voorste StroomVll))
HR 18 januari 1991, NJ 1992/638, m.nt. Brunner, AB 19911241 m.nt. Van der Burg
(Lffirs)
HR 30 maart 2001, ECLI:NL:HR:2001:480801, NJ 2003/615, m.nt. Scheltema, AB
2001 | 412, m.nt. Dlupste en (StaatI Lav rii s en)
HR 20 juni 2003, ECLI:NL:HR:2003:4F7902, NJ 2005/189, m.nt. Mok, AB 2004184,
m.nt. Van Buuren (Staat/Harrida)
HR 20 maart 2009, ECLI:NL:HR:2009:8G9951, NJ 20091233, m.nt. Mok, AB201"ll
224, m.nt. Van Ommeren (Meststo.ffenwet)

'Vooropgesteld wordt dat de vaststelling van de omvang van het normasl maatschappeliik
risico of normaal onderne¡nersrisico in de eerste plaats aan het bestuursorgaan is. Deze
komt daarbij beoordelingsvrijhetd toe. Het bestuursorgaan zal ztjn vaststelling nsar
beltoren moeten onderl:ouwe¡t. De bestum'srechter toetst de besluitvorming op recht-
matigheid en daarmee dus ook aan het égalitêbeginsel.

In beginsel is het met het oog op uniþrmiteit en de voorspelbaarheid van de eventuele
vergoeding van schade aanvaardbaar dat het bestuLn'sorgaan ten aanzien van het normaal
maatschappelijk risico of normaal ondernemersrisico werkt met een vaste drempel of
kortu-rg of met een vaste drempel in combìnatie met een korting bovenop het schade-
bedrag. Dat komt de rechtszekerheid ten goede, nu de vraag of er sprake is van oneven'
redígheid daarmee aonstonds eenvoudíg kan worden beantvvoord. Het is niet aan de
bestuursrechter om in dit verband een percentage vast te stellen, maar om te toetsen op
de wijze zoals hientoor is ovetwogen. Het bestutn'sorgaan zal, als daartoe op grond van de
door de benadeelde verschafte gegevens aanleiding bestaat, moeten beoordelen of deze
drempel of korting, dan wel drempel in combinstie met een korting, ook onverkort
toepassing kan vinden in de omstandigheden van het geval. Naqrmate een bestutn'sorgaan
een hoger percentage als nor¡naal ondernemersrisico ols ondergrens lrcnteert dan wel op
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Nadeelcontpensatie op grond van Irct beginsel 'êgalité devant les clnrges publiques

op nadeelcompensatie bestaat. De uitspraken inzake De Wouwse Tol passen goed in
die ontwikkelir-rg, r.ru zij in de kern gaan ovef de vraag wanneer omzetschade vau
ondernemingen als onevenreclig moet worden aangemerkt. Bovendien bevat deze
lechtspraak belangrijke overwegingen ovef de verhouding tussen rechter en be-
stuursorgaan bij de invulling van het nolmaal maatschappelijk lisico. Ovel de
gevolger-r van deze uitspraak kom ik aan het slot van deze noot, in palagraaf vijf,
te spreken. Eel'st ga ik in op enkele andere onderwerpen: de lechtsmachtverdeling
naal huidig recl-rt (par. 2), de belangrijkste procedurele en mateliële gevolgen var.r de
Wet nadeelcon-ìpensatie (par. 3) en de invulling van de speciale last (par. 4).

38.2. De rechtsmachtverdeling bij nadeelcompensatie naar huidig recht

Het nadeelcompensatielecht is een vorm van publiekrecl-rtelijk schadevergoedings-
recht: de dragende gror-rdslag, het égalitébegir-rsel, is louter van toepassir.rg ir.r de
verhouding tussen overheid en burger. Privaatrechtelijke maatstaven, zoals de
schadevergoedingscriteria uit afdeling 6.1.10 BW spelen ook in nadeelcor.r-lpensatie-
geschillen een belangrijke rol, maar de vraag of aansprakelijkheid op grond van het
égalitébeginsel bestaat, dient te worden beantwoord aar.r de hand van eigenstandige,
los van het Burgerlijk Wetboek ontwikkelde critel'ia: de hierna te bespreken speciale
en abnormale last. De publiekrechtelijke aard var.r dit type aar.rsplakelijkl-reid brengt
echter'(nog) niet met zich dat de bestuursrecl-rtel de enige bevoegde rechter is om
over gescl-rillen over nadeelcompensatie te oordelen. Zijn bevoegdheid on-rvat naar'
hr-ridig recht de volgencle gevallen:
a. Situaties waarin de (folmele of materiële) wetgever voor met name genoemde

schadeoorzaken een mogelijke aanspraal< op nadeelcompensatie heeft gecreëerd.
Voor wat betreft formele wetgeving valt bijvoolbeeld te denken aar-r de Wet op de
ruimtelijke ordening, de Waterwet of de Wet milieubeheer. Voorbeelden van
materiële wetten (niet zijnde formele wetten) zijn de Verordenirrg Nadeelcom-
pensatie Noord/Zuidlijn of de Algemene Verolder.ring Nadeelcompensatie
Amsterdam. Deze wetten en verordeningen zien veelal ook op schade ten gevolge
vanfeitelijk bestuursoptreden. Zo ziet art. 7.14 Watelwet op schade die ontstaat in
de 'rechtmatige uitoefening van een taak of bevoegdheid in het kadel van het
waterbeheer'. De Velordening Nadeelcompensatie Noord/Zuidlijn schept voorts
de n-rogelijkheid om een verzoek om nadeelcompensatie in te clienen bij schade
ten gevolge van de 'bouw van de Noorcl/Zuidltjn en de claarbij l¡eholende werl<en,
evenals de rechtstreel<s daarmee in verband staancle besluiten of handelingen'.

b. Situaties waarin een beleidsregel fungeert als een publiekrechtelijke grondslag
voor appellabele zelfstandige besluiten ovel nadeelcompensatie, mits die be-
leidsregel is gepr-rbliceerd (ARRvS 18 november 1987, AB 1987 1554, m.nt. Van
Wijn-ren (lîomhout Rijkswaterstaar) en ARRvS 14 mei 1986, ÁB 1986/568, m.nt.
Var-r Wijmen (Metroschade)). Het rneest bekende voorbeelcl is de Beleidsregel
Nacleelcompensatie Inlrastructuur & Milieu 2014. Op grond van deze regeling kan
een verzoek on nadeelcompensatie worden gedaan wanneer in het kader van de
uitoefer-ring van een 'lechtmatige publieklechtelijke bevoegdheid ol taal<' op het
terrein van het Ministerie van Infrastructuur & Milieu schade is ot.ttstaan.
Noodzakelijk is dus niet, net als in situatie a), maar anders dan ir-r situaties c)
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38.1. Feiten

De Wouwse Tol is een wegrestaurant, gelegen aan de rijksweg 48. Zij stelt schade te

hebben geleclen door groot onderhoud aan de rijkswegen A4, A17 en 458. Deze

werkzaamheden vonden plaats van maart tot en met augustus 2006. Van 16 tot en

met 28 juli 2006 moest de afslag richting De wouwse Tol volledig worden
afgesloten. Het restaurant diende bij de minister van Infrastructuuf en Milieu een

verzoek om nadeelcompensatie in. Dit verzoek legde de minister voor aan haar

schadecommissie, die adviseerde het verzoek al te wijzen omdat de wegwerkzaan-
lreden niet haclden geleid tot een omzetdaling van minstens 1.5%van de gemidclelde

jaaromzet (gemeten aan de hancl van de drie aan de werkzaamheden voot'afgaande

kalende{aren). De minister wees het verzoek conform dit advies af. Bij de rechtbanl<

hield clit l¡esluit stand, maar in hoger beroep trekt De wouwse Tol aan het langste

eind. De minister had niet, althans niet zonder motiveling, mogen volstaan met het

toepassen van de 'standaarddrempel' van 15%. Daarmee wordt onvoldoende recl]t
gedaan aan de bijzondere kostenstructuur van een onderneming als het onderhavige

wegrestaurant. In haar uitspraak van 5 clecember 201,2 draagt de Afdeling de

minister op een nieuw besluit te nemen en daarin de hoogte van de drempel beter

te motiveren. Blijkens de einduitspraak van 28 mei 2074 is de minister daar

onvoldoende in geslaagd, wat voor cle Afdeling aanleiding is om aan te sluiten bij

het door De Wouwse Tol zelf voorgestelde percentage van 10%'

Een blik op de vorige edities van AB l(assiek leelt dat Van Buuren in zijn noten bij de

uitspraken Paul lTugerbrug, van vlodrop en Leffers terecht veel aanclacht hacl voor

belangrijke vragen als cle betekenis van het égalitébeginsel als grondslag voor

nadeelcompensatie, de gevolgen van de erkenning van het égalitébeginsel als

zelfstandige grondslag voor nadeelcompensatie voor de fìguur van het onzelfstandig

schadebesluit en - in relatie daarmee - de verhouding van het égalitébeginsel tot

art. 3:4 licl 2 Awb, alsook voor cle wijze waarop cle civiele rechter de égalitéaan-

sprakelijkheid een plek heeft gegeven binnen het semigesloten stelsel van verbin-

tenissen. Thans kan worclen vastgesteld dat de rechtsontwikkeling ten aanzien van

deze vragen goeddeels voltooid is. Meer in het algemeen geldt dat de discussie over

de wijze waarop nadeelcompensatie in rechte client te worden verkregen plaats

heeft gemaakt voor een cliscussie over de vraag onder welke voorwaarden een fecht
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een tegemoetkoming în minderîng brengt, geldt dat er zwaardere eisen aan de motíveríng
worden gesteld (...)

oe Á¡aeting is van oordeel dat niet zonder meer, dat wil zeggen niet zonder nsdete
motiveríng, vall in te zien dat het hanteren van een vaste ondergrens va¡t '15% uan de ontzet
redetijk is"in een geval zoals hier, waarin de weggebonden onderneming een llorecabedriif
is. Di Wotmse fit heeft terecl'tt betoogd dat ltet hanteren van een ondergrens van 15% van
de omzet op jaarbasis tot onvoldoende differentistie tussen verschillende brattches leídt en

daarmee tot-uíteenlopertde gevolgen voor verscltillende typert onderne,ryingett' Op dit ptnt
zou een difþrentiatie op ziin plaats kunnen ziin, waarbii onder meer de .kostenstructLtur en

de verhotíding tussen i<osien en omzet aan de orde komt. Het is aan het bestulrrsorgaan

om een gemltiveerd oordeel te geven over de vraøg of dffirentiatie ,in een .geval øls di¡
gerechtváardigd is en zo ja, wat deze differentiatie betekent voor de invulling van het

n o rmøl e onde r ne mer s risíc o.'
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en d), dat cle scl.racle wordt veroot'zaakt door bij de bestuursrechtet' appellabel

overheidshandelen.
c. Situaties waalin een wettelijke grondslag of een beleidst'egel voor nacleelcom-

pensatie ontbreekt, maal het bestuursot'gaan een beslissillg oveI nadeelcompenr

satie neemt op grond van het ongeschreven égalitébegir-rsel. Deze beslissing

leve¡t een bij de bestuursrechter appellabel zelfstandig schadebesluit op als de

schade is veroorzaakt in het kader van een publiekrechtelijke rechtsverhor.rding

(materiële connexiteit) én cle schadeoorzaak zelf bij de bestuut'srechter appella-

bel is (pr.ocessuele connexiteit). Deze eisen heeft de Afdeling bestuurst'echtspraalç

geforrnuleerd in de uitspraal<VanVlodrop (ABRvS 6 mei 1997, A8 1997 1229,m.nt.
Van Buuren).

d. Situaties als genoend onder c), maaf waarin het bestuursot'gaat.r zijn beslissing

over nacleelcompensatie baseet't op het evenredigheidsbeginsel van art' 3:4 lid 2
Awb. Het schadebesluit worclt in zo'n geval 'onzelfstandig'genoemd omdat het

woldt genomen in het kade¡ van een afweging van belangen die voorafgaat aan

een besluit dat ziet op iets andels dan schadeve¡goeding (denk aan een vergun-

ning). Naar huidig recht kunnen bestuursorganen in uitzonderlijke gevallen

verplicht zijn om onzelfstandig over het bestaan van een recht op nadeelcom-
pensatie te beslissen. Zie daarover par. 3.

Is geen van deze wegen begaanbaar, dan dient de burger zich te wenden tot:

e. De civiele rechtel., die oordeelt over schade ten gevolge van feitelijke handelir-rgen

en niet-appellabele besluiten. De benadeelde dient daarbij te stellen dat de

schacleveloorzakende l-randeling op zichzelf rechtmatig is, maar dat het toebren-
gen van onevenreclige schade leidt tot een schending van het égalitébeginsel (vgl.

HR 30 nraart 2001, AB 20011412, m.nt. Drupste en (StaatlLavrüsen)). De handelir-rg

is derhalve relatief onrechtmatig, zodat de overheid jegens de onevenredig

benacleelcle(n) gel-rouden is tot toekenning van nadeelcompensatie' Staat een

met voldoende waarbolgen omklede bestuursrechtelijke rechtsgang open - zoals

genoemd onder a-d - clan client de burger die weg te bewandelen. De keuzevrij-

heid die het al'rest GroningenfRaatgever opende vool' schade ten gevolge van

onrechtmatige besluiten geldt niet bij nadeelcompensatie (HR 6 clecembet 2002'

AB2004|17,n.nt'VanBuurenen(Pannenkoekenhuisdelhbouter)enHR23maart
2008, NJ 20081475, n.nt. Mok (Asha/Arnersþort))'

wetgevers, bestuur.sorganen en llestLturslechters waalborgden met de ondet. a-ri

genoemcle wegen bestuursrechtelijke rechtsbescherming in nadeelcomper-rsatiege.

schillen. Zo leidden het zelfstanclig en het onzelfstandig schadebesluit ertoe clat

beslissingen over schadevergoeding in ongeregelde gevallen niet als rechtshande-

lingen naar burgerlijk l'echt werden aangemerkt en bleef justitiabelen zo een civiele

rechtsgang bespaarcl. Evenzo betekenen de vele veroldeningen en beleidsfegels over

nadeelcompensatie clat burgers in veel situaties een laagdrenpelige bestuul's[ech-

telijke recl-rtsgang ter beschikking staat. Dat gold brjvoolbeeld ook voor de casus van

De Wouwse Tol. De feitelijke aard van de onderhoudswerkzaamheden stond er niet

aan in cle weg clat het restaufant bU de bestuursrechter ovel het scl.raclebesluit kon
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plocecleren, aangezien dit besluit was gebaseercl op een beleidsregel: cle Regeling
Nadeelconpensatie Verkeer en Waterstaat 1ggg.

Feit is echter wel dat de rechtsmacht bij nadeelconpensatie stelk versnippercl is
geregeld en dat een integrale concentratie van geschillen ovel nadeelcompensatie bij
de bestuursrechter tot op heden is uitgebleven. De gevolgen claarvan doen zicl-r in de
praktijk geregeld gevoelen. Er zijn talloze procedures gevoerd over de inhoud van de
materiële en - vooral - de plocessuele connexiteit. Niet zelden leidcle dit ertoe clat
burgers pas in l.roogste bestuursrechtehjke instar-rtie te horen kr.egen dat ze bij de
verkeerde rechter waren aanbeland (zie uitgebreid B.f. van Ettekoven, B.p.M. var.r
Ravels & M.l(.G.'ljepkema, 'waalom makkelijk als het moeilijk kar-r? over de eis van
processuele conr-rexiteit in de wet r.radeelcompensatie" otrA 2011, p. 5g-6g). Voor. de
praktijk ligt het grootste probleem bij schade clie voorrvloeit uit leitelijke (uitvoe-
rings)handelingen. Het verdient bepaald geen schoonheidsprijs dat burger.s in zulke
gevallen voor de schade ter-r gevolge van de appellabele besluiten cle bestuur.srechter
kunnen adiëren, maar vool' de feitetijke handelingen soms op een civiele r-echtsweg
aangewezen zijn. Met een beetje pech moet de burger. terzake van één schade-
complex dus zowel een civiele als een bestuursrechtelijke recl-rtsgar-rg volgen.

38.3. De Wet nadeelcompensatie (titel 4.5 Awb)

De Awb-wetgever heeft zich ten doel gesteld om aan cleze versnippering een einde
te maken. Na de publicatie van een Voorontwerp (in 2007) en indiening van het
wetsvoorstel (in 2011) is op 30 januari 2013 de wet nadeelcompensatie aanvaard
door de Eerste l(amer. Deze wet is reeds gepubliceerd in het sfaafsbtad (2013,50)
maar wacht nog op inwerkir-rgtreding. Met deze wet krijgt het égalitébeginsel
wettelijke status. De l<euze voor de égalité ligt cle hancl, gelet op de ontwikkelingen
in de Nederlandse wetgeving en jurispludentíe, waarin telker-rs op het égalitébegin-
sel en de daalaan verbonden voorwaar.den wordt teruggegrepelt.

De keuze voor de égalité is ook vanuit rechtsvergelijkencl perspectief goed te
verdedigen. In andere Europese landen zien we eer-r duiclelijke locus op het égalité-
beginsel of daalaan verwante noties. Naast cle bakermat van de égalitéaansprakelijk-
heid, Frankrijk, valt te denken aan het Duitse stelsel (met het aan het égalitébeginsel
verwante Sonderopfer) en de wettelijke regelingen voor nadeelcompensatie in
Luxemburg, spanje en Poltugal (waarover nader M.l(.G. Tjepkema, Nadeelcompen-
satie op basis vqn lrct égalitêbeginsel (diss. uL), Deventer: I(uwer 2010, p.779 e.v.).
Interessant is bovendien dat in de Belgische rechtsplaak aansluiting wor-dt gezocht
b¡ de ontwikkelinger.r in het Nederlanclse lecht. Te wijzen valt op een arrest van l.ret
Belgische Hof van cassatie, waarin clit Hof overweegt clat wanneer rechtmatige
activiteiten van de politie schade veroorzaken aan derclen, deze vergoed moet
worden op basis van het égalitébeginsel, waarbij de recl.rter'rekening Imoet] houcler-r
net alle omstandigheden van de zaak en in het bijzonclel met de betrokker-rl.reid van
de getroffene bij het vermeende misdrijf en met de reclelijke verwacl.rtingen van cle
burgers in verband met cle solidariteit die van l.ren wordt gevraagd' (24 juni 2010,
nr. c.06.0415 (lmmo/Antvetpla)). ook in de jurisprudentie van het Grondwetteliik Hof
is lret égalitébeginsel inmicldets erkencl (19 april 2012, nr. 5512012 (Mafar) en
27 november 2074, nr. 17012014). Op l-ret niveau van de Europese Unie is de
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formele zin (omdat de wetgevel in formele zin geen bestuulsorgaan is er-r ar.t. 4:j26
Awb ziet op het handelen van bestuursorganen).

Uniþrmering van het nadeelcompensatierecht
De wet nadeelcor-npensatie zal ook andere dan processuele gevolgen hebben. Zo zal
zij brjdragen aan een verdere uniþrmering van het nadeelcompensatierecht, clat zich
(nog) verder rond het égalitébeginsel zal concentrelen. Dit was ook de uitdrukkelijke
wens van de regering, die in de Memorie van Toelichting btj de wet nadeelcom-
pensatie opmerkte dat 'in de praktijk in verreweg de meeste gevallen Ihet égalité-
beginsel] de grondslag zal vormen voor een vordering tot vergoeding van schacle ten
gevolge van rechtmatig overheidshandelen' (lhmerstul<ken ll 2010111,32 621, nr.3,
p.13 (MvT)).

Deze uniformeringstenclens is ook thans reeds bezig zich te voltrekken. Dat is
duidelijk te zien in het nadeelcompensatie- en het planschaderecht. Het planscl-rade-
recht is tegenwoordig, net als het algemene nadeelcompensatierecht, op het égalité-
beginsel gebaseerd. Dat zien we ook in de jurisprudentie van de Afdeling terug, die al
talloze uitspraken over de toepassing van het nolmaal maatschappelijk risico bij
planschade heeft gedaan; enkele belangrijke uitspraken zijn ABRvS
29 febluari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV7254, AB 2013178, m.nr. Tjepkema (Vugrs),
ABRvS 5 september 2012, ECLI:NL:RVS:2012:8X6492, AB 20"13179, m.nt. 'ljepkema
(Heiloo) en ABRvS 1 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015, BR 2015184, m.nr. Franssen
(Drimmelen). Het blijkt dat het normaal maatschappelijk risico op dit terrein tot op
zekere hoogte een eigen invulling krijgt: zo spelen het planologische beleicl en de
structuul' van de omgeving een rol bij de invulling van dit criteriur-n, terwijl de
wetgever het normaal maatschappelijk risico deels forfaitair heeft ingevuld door
middel van een 2% waarde- c.q. inkomensdrempel (alt. 6.2 lid 2 Wro). Een dergeli¡k
forfait treft men in bijzondere wetgeving over nadeelconpensatie nergens aan. Dat
neemt niet weg dat een waardeclrempel ool< kan worden toegepast wanneer de
schadeoorzaak nief planologisch van aard is. Zo overwoog de Afdeling in een zaak
waarin de verlening van een exploitatievergunning voor een coffeesl-rop leidde tot
een waardedaling van omliggende woningen als volgt:

'De Afdeling is van oordeel dat de bu'gemeester in navolging van het advies aanshriting
heeft kunnen zoeken bij de in art. 6.2 Wro neergelegde ondergrens voor de bepaling van de
vergoedbaarheid van de schade, nu ook dat stelsel berust op het beginsel van de gelijkheid
voor de openbare lasten en de aard van de toegebracLte schade overeenkomstig.'(ABRvS
27 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:822513, Gsl 2013158, m.nr. LJ.M. Timmermans;
zie ook ABRvS 31 juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:558,J8 20131215, m.nr. I.C. Nijenhuis en
T.E.P.A. Lam)

Nadien heeft de Afdeling laten zien dat ook voor de vraag of er ruimte is om de
drempel van 2% te verhogen er geen aanleiding is om een principieel andere
benadering te kiezen al naar gelang het gaat om vergoeding van planschade of
nadeelcompensatie. Bestuursorganen mogen, mits gemotiveerd, een S%-waarde-
drempel hanteren wanneer de schade werd toegebracht aan personen die woon-
achtig zijn in een gebied waarin een verhoogde kans op het ontstaan van nadeel door
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erkenning van het égalitébeginsel een brug te ver gebleken, zo blijkt uit HvJ EG

9 septen-rber 2009, AB 2009/311, m.nt. Tjepkema (FIAMM).
l¡ de Wet nadeelcompensatie zijn vanzelfspreker-rd ook de belar-rgrijkste criteria

voor nadeelcompensatie opgenomen:
- de speciale last (art. 4:126lid 1 Awb);
- het normaal maatscl.rappelijk lisico (art. 4:126 lid 2 Awb);

- cle vraag of de schadeveroorzakende ontwikkeling voor de l¡enadeelde voot'zien-
baar was (art. 4:126 lid 2 sul¡ a Awb);

- cle verplichting tot schadebeperking (art. 4:'126 lid 2 sub b Awb);

- eigen schuld (art. 4:126 lid 2 sub c Awb);
- het anderszins verzeket'd zijr-r van de schade (art. 4"126 lid 2 sub d Awb);

- de vet'rekening van voordeel (art. 4:126 lid 3 Awb).

Voor cle invulling van het causaal verband zal noeten worden aangesloten bij het
Burgerlijk wetboek (art. 6:98 Awb), maar voor het overige zal de Awb de voor de
praktijk meest l'elevante critet'ia bevatten. Dat past ook goed bij een van de
doelstellingen van de Awb - de codificatie van ontwikkelingen in de jurisprudentie -
maar zal vool de praktijk ook weer geen wereld van verschil maken ten opzichte van
de huidige, min of meer ongeregelde situatie.

Onder de Wet nadeelcompensatie zal er wél een groot verschil zijn met de
huidige situatie voo¡wat betreft de bevoegde rechter (vgl. ook BJ. Schueler, 'Rechts-

machtverschuiving bij rechtmatige overl.reiclsdaad', in: RJ.N. Schlössels e.a. (recl.), De

burgerlijke rechter in het publiekrecht, Deventer: I(luwer 201'5, p. 569 e.v.). De

wetgever heeft ir-rgezien clat zijn ingrijpen r.rodig was om het knelpunt van een

versnippercle rechtsmacht op te lossen. In de Wet nadeelcompensatie worclt daartoe
de eis van processuele connexiteit geschrapt en wordt de l¡estuursrechter in
algemene zin bevoegd wanneer schade voortvloeit uit cle rechtmatige uitoefenir-rg

van een publieklechtelijke bevoegdheid of taak. De kernbepaling uit de Wet
nadeelcompensatie is art.4i126 lid 1 Awb:

'Indien een bestuursorgaart in de rechtmatige uitoefening van zijrt publiekrechtelijke
bevoegdheid of taak schade veroorzaakt die uitgaat boven lrct normale møatschappeliike
rísicoin die een benadeelde in vergelîjking met ttnderen onevenredig zwaar treft, kent het
bestuursorgaan de benadeelde desgevraagd een vetgoeding toe''

Wanneer cleze bepaling van kracl-tt wordt, zullen burgers niet alleen bij schade ten
gevolge van appellabele besluiten, maaf ook bij niet-appellabele besluiten err

leitelijke l-randelir-rgen tot het bevoegcle bestuulsorgaan een verzoek om nadeelcotn-
pensatie kunnen richten. Het zelfstandig schadebesluit dat gebaseerd is op het
ongeschreven égalitébeginsel zal tot het verleden behorer.r; het wettelijk zellstandig
schaclebesluit neent zijn plaats in. Ook zijn burgers voor het bestaan van bestuLlrs-
rechtelijke rechtsbescherming niet langer aflrankelijk van de vraag of een bijzor-rdere

wetgever cle nacìeelcompensatie heeft gelegeld ol van het bestaan van een beleids-
regel over nadeelcompensatie. Ook dat is cle grote winst van deze bepaling' De

bevoegdheicl van cle civiele ¡echter zal enkel nog zien op schade ten gevolge van

strafvorderlijk overheiclsoptreden (in velbancl met art. 1:6 Awb) en wetgeving in

614



38.3. DE WOUWSE Tg¡

rechtmatige overheiclsmaatregelen bestaat. Dat geldt in gevallen van nadeelcomr
pensatie, zoals bij het nemen van llesluiten die leiden tot zwaal'dere geluidsbelasti¡g
in de regio Schiphol (ABRvS 19 febluari 2014, ECLI:NL:RVS:20'14572, ÁB 2015/183,
rn.nt. Tjepkema), maar ook bij planschade, zoals de bouw van een aantal
woningen op een 'inbreidingslocatie' in een dolpsgemeenschap (ABRvS 1 j¡1i
2015, ECLI:NL:RVS:2015:2071 BR 2015183, m.nt. Van Heijst (Planschade Mook en
Míddelaar)).I(ortom, er is sprake van een stel'ke convelgentie tussen het planschade_
en het nadeelcompensatierecht, die alleen al uit een oogprult van rechtseenheid
moet worden toegejuicht. Het ligt voor de hand dat deze tendens zich onder de Wet
nadeelcompensatie zal doorzetten, wat ook weer tot gevolg kan hebben dat veel
bijzondere regelingen voor nadeelcompensatie zullen verdwijnen. Titel 4.5 Awb
fungeert dan als als algemene grondslag voor veel waarin het nadeelcompensatie-
vlaagstuk aan de orde is. Maar niet voor slle gevallen, zoals nu zal bhjken.

Vereenvoudiging van het nadeelcompensstierecht?
Naast het streven naar meer uniformiteit was ook het bereiken van een eenvoudiger
en overzichtelijl<er rechtsstelsel een belangr¡k doel van de Wet nadeelcornpensatie,
nu 'schadeverzoeken zoveel mogelijk dezelfde, unilorme, procedure volgen, clie in
een wettelijke regeling is neergelegd' (MvT, p. 7).

Zeker is dat art. 4:126 Awb een grote stap in de richting van een eenvoudiger
stelsel is, nu veel bijzondere wettelijke regelingen en beleidsregels zullen kunnen
vervallen. Het is echter de vraag of we zonder meer afscheicl kunnen nemen van alle
bijzondere wettelijke regelingen. Ten eerste is denkbaar dat bijzondere regelingen
speciliekere materiële bepalingen zullen bevatten dan de algemeen getoonzette
bepalingen uit de Awb; denk aan het al ger-roemde forfaitaire normaal maatschap-
pelijk risico uit aft. 6.2 Wet op de ruimtelijke ordening. Het zou een verlies zijn als
het stleven naar één algemene grondslag in de Awb eltoe zou leiden dat dit soort
bepalingen, die de praktijk veel rechtszekerl.reid verschaffen, komen te vervallen. Dit
is ook van belar-rg voor schade ten gevolge van tijdelijke inlrastructurele maatrege-
len, die ook in De Wouwse Tol aan de orde waren. Beleidsregels bevatten vaak
drempelwaarden die op voorhand inzicht geven in de vraag waar de grenzen van het
normaal maatschappelijk risico liggen. Zolang de Awb niet een specifìekere norm
l¡evat dan art. 4:126 Awb, is er bestaansrecht vool bijzondere legelingen, die het
normaal maatschappelijk risico nader toespitsen. Die regelir-rgen zullen na inwel'-
kingtreding van titel 4.5 de vorm krijgen van wetsinterpreterende beleidslegels.

Ten tweede is het de vraag of we zonder meer afscheid kunnen nemen van
bijzondere nadeelcompensatieregelingen die een limitatieve opsomming van scha-
deoorzaken bevatten. Een belanglijke verklaring voor het leit dat titel 4.5 nog steeds
r-riet in werking is getreden, is dat de wetgever worstelt met de vraag of de
limitatieve opsommir.rg van schadeoorzaken in bijzondere wetten moeten bl|ven
bestaan. Het vastl-rouden aan lijstjes, zoals bijvoorbeeld die in art. 6.1 Wro, heeft het
voo¡'deel dat bestuursolganen precies weten ten aanzien vall welke handelingen zij
compensatieplichtig zijn. Het aansluiten bij de formulering van art. 4:726 Awb zou
onder meer de vlaag oproepen hoe om te gaan met verzoeken om vergoeding van
'schaduwschacle': schade ten gevolge van (soms tamelijk vage) beleidsvoornemens,
die nog moeten worden gematelialiseerd in concrete besluiten (die soms echter
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nooit wol'den genomen). Tegenovel de angst vool clit soolt gevolgen staat echtet clat
het égalitébeginsel een luime reikwijdte heeft en dat de wetgever blijkens de
aanvaarding van de Wet nadeelcompensatie uitdlukkelijk heelt gewild dat cle Awb
in eer-r brede grondslag voor nadeelcor-npensatie zou voolzien. Daalmee wordt
ilrmers een eind gemaakt aan het 'eilar-rdenlijk' van verscl-ìillende legelingen voor
nadeelcompensatie. Voor enkele complicaties in deze discussie, toegespitst op het
omgevingsl'echt, zij verwezen naar G.M. van den Broek & M.l(.G. 1-epkema, De
reikwijdte en rechtsgrondsløg voor nadeelcompensatie in het omgevingsrechf, Preadvies
voor de Vereniging voor Bouwrecht, IBR 2015; zie voolts B.P.M. van Ravels, 'De Wet
nadeelcompensatie en de bijzondere wettelijke regeling van tegemoetkoming in
plar-rsclrade', OtiA 2013, p. 2-17.

Een laatste complicatie vloeit voort uit het leit dat het égalitébegir-rsel niet het
enige rechtsbeginsel is waarop een recht op nadeelcompensatie kar-r worden geba-
seercl. Volgens de regering valt 'bij voorbaat r.riet geheel [uit te sluiten] dat in de
lechtspraak nog andere beginselen van betekenis blijven voor de toekenning van
nadeelcompensatie' (/(amerutukken 2010111,32 621, r.rr'. 6, p. 6-7). Ook clat laat zien
dat het te eenvoudig is om te stellen dat we vool' alle gevaller.r voortaan terug
kunnen vallen op de Awb-regeling. Aan welke beginselen moet daarbij worden
gedacl-rt?

- Het evenredigheidsbeginsel van art. 3:4 lid 2 Awb
Ook na ir.rwerkir-rgtreding van de Wet nadeelcompensatie bl[ft een rol weggelegd
voor art. 3:4 lid2 Awb. Dit beginsel is in de jurispludentie van de bestuursrechter
van lret égalitébeginsel 'ontkoppeld': sinds ABRvS 12 november 2003, AB 20041395,
m.nt. Neerhof (Heerlen) is het vaste Afdelingsjurispruder-rtie dat het égalitébeginsel
een andere afweging vergt dan art.3:4 lid 2 Awb. Het laatste artikel ziet op de
evenredigheid tussen doel en middel, terwijl het égalitébeginsel ziet op de even-
ledigheid in de lastenverdeling tussen ondet'linge burgers. Een l¡estuursorgaan l<an
een velzoek om nacleelcompensatie dan ook niet afwijzen met de stelling dat een
rechtmatige alweging van belangen heeft plaatsgevonden en daarbij van oneven-
redigl-reid tussen het doel van het besluit en de gevolgen vool' een of meer
belanghebber-rden niet is gebleken. Dat gegeven staat namelijk niet in de weg aan
het feit dat cle gevolgen van cle toepassing van een dergelijk besluit wel degelijl<
onevenledig knr-rnen zijn. De Afdeling bestuursrecl-rtspraak heeft, kortom, een 'kt.tip'
aangebraclrt tussen beide beginselen (ABRvS 8 november 2006, AB 2007 1252, n't.r'tt.
Van Ravels).

De opmars van het zelfstandig schadebesluit l-reeft cle betekenis van het onzelf-
standig scl-radebesluit sterk beperkt. De lol van art. 3:4lid 2 Awb als glondslag vool
nadeelcompensatie is echter nog r.riet uitgespeeld. Dit beginsel kan nog een rol
spelen wanneer een bestuul'sol'gaan zicl-r op voorhand de financiële belangen van de
getroffenen dient aan te trekken en een dergelijk aanbod nodig is onl van een
t'echtr-r-ratig besluit te kunnen spleken. Het'zicl-t aantrekken'van de belangen zorgt er
dan vool dat een proportionele verhoucling tussen de vooÍ- en de r-radelen van het
besluit wordt bereikt. Is dat niet [.ret geval, clan kan de schadeclain naal een apart
traject worden 'doorgescl.roven', waar de claim zal kunnen worclen getoetst aan de
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gevallen is denkbaaf dat het vel'trollwen gestand wol'dt gedaan en 'contra legem'
wordt gehandelcl, maal vaak zal het zo zijn dat het bestuursorgaan goede l'edenen
aanvoert die r-r-ret zicl-r blengen dat van honolering van de gewekte verwachtinger.r
geen sprake kan zijn. De vraag die dan kan rijzen is of de scl.rade die ter.r gevolge van
het gewekte vertrouwen is geleden, voor velgoecling in aanmelking komt. In dat
verlland is een actie uit onrechtmatige overheidsclaad denkbaaÍ, maar soms zien we
dat cleze vraag zich oplost over de band van de nacleelcompensatie. Dat is in het
bijzonder l.ret geval wanneel' de gewekte verwacl.ttingen worden gevolgd door een
besluit, waarvan de rechtmatigheid vervolgens wordt betwist omdat het in str[d is
met de gewekte verwachtingen. Te denl<en valt aan de weigering om een bouw-
velgunning te verlenen nadat eerst beleidheid was getoortd om mee te werken aan de
realisering van het bouwplan (ABRvS 4 november 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BI(1953).
Uit het vertrouwensbeginsel vloeit dan voort dat:

'het college de gevolgen van het bij de verzoeker om vrijstelling door de aanvankelijk
uitgesproken bereidheíd gewekte vertrouwen [zal] dienen af te wegen tegen de door de
weigering gediende belangen en onder ogen [zal] moeten zien of die afwegiug tot het
verlenen van enige compensatie noopt'.

Deze passage n-raakt duidelijk dat het vertrouwensbeginsel een indirecte gror.rclslag

voor nadeelcompensatie kan zijn: wanneer gelechtvaardigde verwachtingen zijn
gewekt dwingt het vertrouwensbeginsel bestuursorganen ertoe om in het kader van
art.3:4 lid 2 Awb (de directe grondslag voor compensatie) te bezien of conpensatie
aangewezen is. Dat de uiteindelijke vernietigingsgrond in clit soolt zaken berust op
art.3:4 lid 2 Awb of alt. 3:2 Awb (de verplichting om alle feiten te vergat'eu, zie
ABRvS 2 decer-nber 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3683) doet er niet aan af dat het
vertrouwensbeginsel bestuursot'ganen kan verplichten om in het kadet'van de aan
het besluit vooralgaande belangenafwegir-rg een compensatie te verstrekken. Het
veltlouwensbeginsel is in dit velband ook bepalend voor de omvang van de
compensatieplicht, nu het niet gepast is om in dit soort zaken relevantie toe te
kennen aan het normaal maatschappelijk risico. Uitgangspunt is, of zou noeten zijn,
dat de schade ten gevolge l.ret gewekte vertrouwen in beginsel geheel wordt vergoed
(vgl. CBb 14 aplil 2011, AB 2011 1268, waarin verweerder geerr aftrek uit hoofde van
het normaal naatschappelijk risico hacl toegepast).

- Het materiëIe rechtszekerlteidsbegutsel
Aan art. 49 WRO lag het r-nateriële rechtszekerheidsbeginsel ten grondslag (G.M. van
den Bloel<, Plenschadevet'goeding (cliss. UU), 2002), maal de huidige planschacle-
regeling is een égalitéregeling. Vool zover cle bijzondere wetgever r-rog aanleiding
ziet om een eigen nadeelcompensatieregime in het leven te roepen, dient dit op het
égalitébeginsel te zijn gebaseeld. Het is in de visie van cle t'egerit-tg'niet de bedoeling
dat de rlogelijkheid woldt opengel.rouden dat een benadeelde voor dezellde schade
zowel een velzoek doet om nadeelcompensatie op glond van het égalitébeginsel als
op grond van bijvoorbeeld het beginsel van rechtszekerheicl. In die zin is de [Wet
nacleelcompensatie] uitdrukkehjk als exclusief kader voor toekenning van nadeel-
conpensatie bedoelcl' (Ikmerstukken ll 201011'1,32 621,, nr. 6, p. 7). Voor zovel' een
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égalitémaatstaven. Doorschuiven is ir-r elk geval r-riet mogelijk wanneel' het schade-

veroorzakende besluit tot'ernstige schade'zal leiden: schade die zo groot is dat cle

voot.clelencliemetlretbesltritgemoeiclzijnclaarnauwelijkstegenopwegen(ABRvs
9juni2003,8R2004/686,n.nt'VanRavels)'Tedenkenvaltaaneenzaakovet'de
uelt.gging van een snelweg, clie niet alleen tot ernstig uitzichtverlies, maar ook tot

een sterke aantasting van de privacy leidcle. De minister verklaarde zich bereid om i't
aanvulling op de Regeling nadeelcompensatie extra geluidreducel'ende gevelvoor-

zienirrgen te treffen, Wat de Afdeling ,een noodzakelijke tegemoetkoming' aclrtte

(ABRvi 24 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:818732)' Evenmin achtte de Afdeling

àoorschuiven mogelijk in een zaak waarin een regeling op voorhand volledige

schacleloosstelling onnogelijk maakte en enig recht op nadeelcompensatie vijftie¡
jaar na het inwerking treden van een vergunuing vet'loren ging (ABRvS 5 december'
-2012,J82013111,m'nt'Schlössels(Eneco))'Vanstrijdmetart'3:4lid2Awbwas

eclrtei geen sprake in ABRvS 22 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2292, waarin appellan-

ten stelclen scl-rade te lijden cloor de intrekking van een vergunning voor het houden

VaneencontaineropeenHaagsmarktter.reirr(waardoorkostenmoestenworden
gen-raakt voor de aanschafvan een andere opslagplaats):

,Nunietisgeblekendatdezekostenonevenrediggrootzijn,beu.eft..ditn'iet,eensituatie
iàan-¡n zoaãnis ernstiiü it¡a¿e dient te worden vetwacht dat het college de besluiten niet

op zorgvuldigó wiize-tl,teeft kunnen nem.en zot'tder zich de financiëIe belangen van de

handelaren nader aan te n'ekken. Het college mocht zích in de besluiten van 3 maart 2014

daarom op het standpunt stellen dat nadeelcompensatie pas kan worden vast+esteld nadat

de lterinrichtins " ols'ir:åni. Het college heeft iñ.het aanvullende verweersc¡íft in beroep

van 26 seprember 2otiiiig,nfjnt en"ter z.itíing bij de Afdetirtg \':!':!'u1:'i':,.?'vestígd 
dat

,a voltooüng von ae nü¡ír¡chting van de marl<t indien een da,.tt'toe strekkend verzoek

wordt gedaan aoo, *idarl,or, ãn zelfstandig schadebesluit zal worden beoordeeld of

nadeelcornp ens atie w ordt toegekend''

Devraagkanwordengesteldwatcleuitar.t.3:4lid2AwbVoortvloeiendeverplich-
tingpreciesbel-relst:gaatlietondetoekenningvannacleelcompensatieinlretl<ader
vandebelangenafwegingofomcleber.eiclheidomopvoorlrandteerkennendat
schade die achterat, na¿Jt n.t schadeveroorzakende hanclelen is geëffectueerd' zal

ontstaan zal wot.clen vergoecl? Uit de jurisprudentie blijkt clat onder omstandiglre-

den net laatstgenoemcle toezeggir-rg kan worclen volstaan. De Afdeling meer.rt dat in

voldoencle mate aan alt. 3:4 lid 2 Awb is volclaan wanneer het bestuursorgaan zich in

het schadeveroorzakende besluit onvoorwaardelijk vastlegt op betaling van nadeel-

compensarie naar een 'onaftankelijke maatstal (ABRvs 27 april 2011, AB 20111267'

m.nt. Den Ouclen er-r Tjepkema; vgl' ook CBb 14 april 2011' A820111268)'

- Het vertrouwensbegínsel
HetVertrouwensbeginselis,ar-rdersdanhetégalitébeginsel,naarhuidiglechtgeen
zelfstanclige grondslag voor nadeelcompensatie. Toch komen in de jurisprudentie

geregeld zaken aan dá orcle waarin de plicht om nacleelcompensatie toe te kennen

niet zozeer cloor het égalitébeginsel als wel door l-ret vertrouwensbeginsel is

ingegeven. Te denken valt aan schacle ten gevolge van mededelingen, toezeggingen

of anderszins vertrouwenwekkencl overheiclshanclelen, welk veltrouwen later do0r

een met die toezegging strUdig recl-rtn-ratig besluit wordt bescl-ìaamcl' ln zulke
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ove[heidSl]andelingookinbletrkmaaktopclereclrtszekerlreid,zoalsbijdeir-rtr.ek-
king van vergullllingen of ontheffingen' dient een eventueel vet'zoek om nacleel-

.ofip.nr.ri.ãus aan het égalitébeginsel te worden getoetst'

Wel zien we clat t.tet l't' aS WnO-regine nog 'cloorwerkt' i¡ het' regulierq

nadeelcompensatielechtindienbestuulsolganenactieverisicoaanvaardingwillen
tegenwerpen. Dat speelt wanneel een burget'investeert in een belang op een moment

clat hij kon weren dar ,iÄ-,-,-,"i ¡.,rekkin! tot clat belang ongunstige entwikkelinge¡

zouden kunnen uoo'¿otn"llãt bt'U'u"o'gaan kan actieve risicoaanvaarding alleen

succesvoltegenwelpen*.*..'clevoorzienbaarlreiclvanclieontwikkelingvoor.t-
vloeit ttit een 'concreet beleidsvoornemen': een ter openbare kennis gebracht stuk

waaruit een voornemtn toi *¡'iging van het planologische regine kan worcien

afgeleid (zie bijv. ABR"S t; iuri zoõs' ECLI:NL:RVS:2005:4U0126)' Betoosd zou

kunnen worclen 0., onä".r-¡'.i ,=gi,". van cle êgalité ook andere., minder concrete

aanwijzingen ..n b'onî" uooräenb"arheid zouden kunnen zijn' zoals bepaalde

feitelijke hanclelirlgen lmeaectetingel) of .t:n tendens in de besluitvorming' De

Afcleling lijkt in nacleeltoÁptn"titiaken echter.ook vast te houden aan het concreet

beleidsvoornen-ren 1zieffi' Àuo"t 11 ma-a-rt 2015' ECLI:NL:RVS:2015:767' ABRvS

10 april 2013, ECLI:NL:nVS:ZO1¡:eZZ681)' Het voordeel daarvan is dat het begrip

,r.isicoaanvaarding, cluicl'e'lijî-l(an *or.l.n'afgebakend ten opzichte van het norrnaal

maatschappelUr, l.iri.o. s;ånn.n uun voorzienbaarheicl clie niet als concreet beleids-

voornemen kunnen *o"ltn aangemerkt' kunnen immers wel meewegen bij de vlaag

of de scl-rade uitstijgt boven het normaal naatschappelijk lisico'

;i'li, i:"t:fl Ep EVRM nos een grondslag voor nacleelcompensarie zijn. ook dir

begi'sel is, anders d;; rct ãgalitébeginsel'. geen grondslag'waarop zelfstar-rdige

schadebesluit.n ftunnttt'*o'ãtn gtUã"tlcl' Anders 
-clan 

bij e1 toets aan het

égalitébeginsef f,on-,t i-,.t bij een toeìs aan a.t.-1 EP EVRM aan op een integrale toets

van het bestur'rrsl-rand'åìe"äti tf t onrechtmati g moet worclen ""1t-tl]:nu 
wanneer

de fair balancei, g"r.h;,]d.n. Thans is aft. 1 Ep pvnvr alleen bij wetgeving in formele

zin een noodzakeliikegronclslag' nu de Hoge Raacl niet wil weten van de mogelijk-

l-reid om rechtmatige formele wetgeving aan het égalitébeginsel te toetsen (HR

20maart2oog,AB2011|224,t-n.nt.Vanommeren(Meststoffertwef)).Aar-rleidingtot
clit arrest was cle in,r"árr.,i. uun een stelsel van pluimveerechten door niddel van

een wijziging van de Meststoffenwet' Deze w¡ziging hacl tot gevolg' dat Van clen

Boomen 190.000 uftt'ft'''ifttn' mocht l-rouden' terwijl hU bij de aankoop van zull

bedrijfwasuitg.g..nu.nclemogelijklreiclorrr2g0.000kuikenstelrouden.DeHoge
Raacl achtre het niet .;;i'ju ;t""oeze for mele wet als 'rechtmatig' aan te merken eÍl

vervolgens aan de il;;;; het égalitébeginsel te toetsen of een |echt op nadeel-

con-rpÃsatie bestond' Dit zou namelijk:

'meebrengen dar de recltter - recl.tts.treeks yf hnÞ; "!'o\*:8 : '::'l:"::" 
treden in de

beoordering*,, ¿à ,.ìï,i¡s t:asüefi ,on d., irrirn'effeude wer.iu t'or.tnere zin met de

Grondwetofmetalgemenerechtsbeginul":-¿;i;;;idefundamenteleaardvandit
verbod treft n't midZ een op recltmatige daad gebaseerde vordering''

Op clit arrest, dat de Hoge Raad later heeft bevestigd (HR 9 augustus 2013,
ECLI:NL:HR:2013:478), is veel kritiel< geleveld. Een at'gument vóór'de mogelijkheid
van toetsing aan cle égalité zou kunnen zijn dat de rechtet' met een dergelijke toets
geen inhoudelijk oordeel velt over de inhoud van een wet, maar slechts beziet of de

gevolgen van cle concLete toepassing van een fot'mele wet onevenredig zijn. DaaLvatt

uitgaande zou het slechts in strijd met het toetsingsvelbod van art. 120 Crondwet

zijn om een formele wet aan het égalitébeginsel te toetsen wanneer de wetgevel'het
niet-compenseren kennelijk heeft gewild (zie RJ.B' Schutgens' noot bij het arrest in
Gsf. 2009/65 en zijn onrechtmatige wetgevitlg (diss. RU), Deventer: l(luwer 2009'

p.216).De Hoge Raad gaat er echter van uit dat de gelaedeerden in casu nog wel een

t.ro.p kunnen cloen op art. 1 Eerste Pt'otocol EVRM. Dat succes langs die weg niet

lrelemaal is uitgesloten laat HR 2 september' 2011, JB 20111248 m'nt' Sanderink zien'

het vervolg op het al'l'est over de Wet Hel'stl'tlcturefing Varkenshoudertl (HR

16 novernber' 2001' AB 2002125, m.nt. Van Buuren)'
Wor.cit de schacle door anclele hanclelingen dan lormele wetten veroorzaakt, dat-t

kan het vet'zoek om nacleelcompensatie op het égalitébeginsel worden gebaseerd en

zal art. 1 EP EVRM niet in beelcl hoeven komen. Toch zien we sporadisch dat

justitiabelen in gevallen waaLit] het égalitébeginsel een potentiële grondslag voor

compensatie is, toch naar al't. 1 EP EVRM grijpen. De invulling die de bestuursrechtet'

in zulke gevallen geeft aan het égalitébeginsel laat ziet.r dat beide beginselen elkaar

in verregaancle mate overlappen. Zo kunnen ook bij de toets aan al't. 1 EP EVRM de

hier.na te bespreker-r speciale last en het normaal n-raatschappelijk risico van belang

zlJn (ABRvS 24 febluari 2010, ECLI:NL:RVS:2010:815333, TBR 20101151, m'nt. van den

Broek en ABRvS 28 mei2014,ECLI:NL:RVS:2014'.1976,A820151282, m.nt' Tjepkema;

zie voo¡ een vergelijking met anderen in het kacler van een art. 1 EP-toets ook EHRM

30 april 2013, nr. 37265110, A82014113, m.nt. Barkl-ruysen en Van Emmefik). Het is in

het licht van clie glote mate van overlap niet goed voot'stelbaar dat een toets aan

art.1 Ep EVRM tot lunclamenteel anclere resultaten zal leiden dan een toets aan het

égalitébeginsel, voor zover cle scl.racle althans voortvloeit uit de inbreuk op een

eiger-rdornsrecht.

38.4. De strikte ên soepele invulling van de speciale last

We keren terug naar cle criteria voor nacleelcompensatie. De speciale last verlangt
cìat bestuursorgaan en lechter nagaan of cle gelaecleerde zich relevant onderscl-reidt

van vergelijkbare ancleLen. Een handelen dat voor tal van but'gers ir-r gelijke mate

nadelige gevolgen heeft, heeft geen speciale last tot gevolg. Het plobleenr is dat zich

in veel zaken geen natuurlijke 'referentiegloep' aandient, zoals vaak het geval is als

cle schade vooltvloeit uit enig feitelijk hancìelen' Dat verklaart waalom in De Wouwse

Tol de speciale last niet ter sprake komt. De soms geringe toegevoegde waarde van

dit criterium heeft de wetgever doen besluiten om het in de Wro niet als afzonderlijk

criter.ium op te nenen. In het planschaderecht komt de égalité derl-ralve voot'al tot
uitch.ukking in cle toepassing var-r het normaal maatschappelijk risico.

Een toegevoegcle waafcle van cle speciale last kan er wel zrjn bu schade ten
gevolge van algemeen verbir-rcle¡cle voorschriften. Dergelijk handelen roept naat'zijn
aaLcl voor een min of meer o¡-rlijncle groep burgers een bepaald juridisch regime
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in het leven. Meestal wordt als uitgangspunt genomen dat de getroffeue moet
bewijzen dat hij zich ten opzichte van andere, door hetzelfde wettelijke voorschrift
getroffen bu¡gers relevant onderscheidt. Hét voorbeeld is het arrest lffirr' waarin
de Hoge Raacl overwoog dat varkensboer Leflers deel uitmaakte van:

,een tTaar verhouding kleine groep van bedrijfsmatige varkensmesters d.ie, anders dan het
overgTote deel vsn hun concurrerten, hun bedrijf geheel hadden ingericht op veruoe-dering

vanlwil en níet van de ene dag op de andere op een ander vervoederingsstelsel hebben

kunnen overschakelen zonder dat daardoor de winstgevendhetd van hun bedriif verloren
zou gaan'.

Ten aanzien van importeur van lers rundvlees Hsrrída wet'd aangenomen dat hij
binnen de grote groep van onclernemers die dierlijke producten uit het Verenigcl

I(onir-rkrijk importeerden onevenredig werd getroffen doordat hij als kleine onder-

nemer die zich geheel l-rad toegelegd op de import van hoogwaardig ossenvlees uit
Noord-lerland niet kon overschakelen op van elders afl<omstig vlees (HR 20 juni
2003, AB 2004184, m.nt. van Buuren). Een speciale last werd evenmin aangenomen

in een zaak waarin een radio-omroep stelde nadelen te ondervinden door de eiser.l

die werden gestelcl in het kader van een verdelingsprocedure van een radiofrequer.r-

tie: deze eisen werclen immet's aan alle fadio-omroepen gesteld (CBb 5 dece¡-rber

2007, ECLI:NL:CBB:2007:889363).
Worclt de schade veroorzaakt cloor een beschikkittg, dan lijkt het minder eenvou-

dig om andere getroffenen aan te wijzen en zal wellicht dus minder snel kunnen

worden aangenomen dat cle last niet speciaal is. Toch is dat niet per definitie zo, nu

de Afdeling bestuursrechtspraak aanvaardt dat de positie van de getroffene wordt
vergeleken met die van andere pltentiële getroffenen' Zo werd aan de eigenaar van

een discotheek, wiens zaak een jaar moest worden gesloten vanwege wanorclelijk-

heclen, tegengeworpen clat zijn positie'niet verschilt (...) van andere ondernenlers

die ook geconfronteerd kunnen wol'den met sluiting en intrekking van een vergun-

ning' (ABRvS 24 februari 2010, ECLI:NL:RVS:2010:815333, rBR 20101151, m.nt. Van

clen Broek; zie ook ABRvS 28 mei 2o'14, ECLI:NL:RVS:2014:'.1976, AB 20151282' n.nt
Tjepkema). Deze invulling van cle speciale last leunt sterk aan tegen het norrnaal

maatschappelijk r.isico, waarbij het immers ook gaat om lasten die vergelijkbare

ancleren op er-rig nÌoment kunnen tfeffen.
Een lastige vraag is hoe cle speciale last moet worden toegepast in situaties

waarin grote g[oepen min of meel vergelijkbale ernstige schade - bijvoorbeeiri

hinder door wet'kzaamheden aan cle infrastluctuur - ondervinden. Duidelijk is rlat

de genoemde strenge invulling van cle speciale last ertoe zou leiclen clat gr.ote

groepen bulgers van een fecht op nacleelcompensatie verstoken blijven' ln de

praf.iUt< krijgt de speciale last in zulke gevallen geen concrete invulling' h-r regelingen

voor nacleelcompensatie clie zien op een concreet infiastructureel project (de aanleg

van de Noord-Zuidhjn, Betuweroute, HSL-Zuicl, uitbreicling van schiphol etc') zien

we clat cle speciale last niet genoemcl worclt, in de veronclerstelling clat de groep als

geheel ,speciaal' getroffen wordt ten opzichte van een niet nader aangeduide groep

niet-getroffenen. Echt bezwaarlijk is dat niet, nu de anclere clitefia voor nadeelcom-

pensatie, in het bijzonder het normaal maatschappelijk risico, in zulke gevallen

zonder problemen kunnen worden toegepast.
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38.5. Het normaal maatschappelijk risico tussen rechter en bestuursorgaan

Het not'maal rnaatschappelijk lisico en het normale ondernemersrisico brengen tot
uitdrukking dat aan het functioneren in een samenleving met anderen van tijcl tot
tijd onvermijclel¡k nadelen verbonden zijn. Te denken valt aan infrastructurele
maatl'egelen, die tegemoet komen aan veLkeersstlomen en die de doorstroming
en de veiligl-reid van het verl<eer dienen te bevorderen. Dit zijn 'normale rnaatschap-
pelijke ontwikkelingen', waarvan de gevolgen in begir-rsel voor rekening van de
ondernemer zelf díenen te blijven 'ook al bestaat geen zicht op de omvang waalin,
cle plaats waal en het monent waarop deze zich zal concretiselen en de omvang van
de nadelen die daaruit eventueel zullen voortvloeien.' voorbeelden van zulke
ontwikkelingen zijn, naast verkeersmaatregelen, de or-rtwikkeling van inbreidings-
locaties (ABRvS 3 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1720), kLrstversterkingsmaatregelen
(ABRvS 3 juli 2013, ECLI:NL:RVS:20'13:164,A820131300, rn.r.rr. Gilissen), maarregelen
die leiden tot een toename van geluidsbelasting rond Scl-ripl-rol (ABRvS 19 februali
2014, ECLI:NL:RVS:2014:572, AB 20151183, m.nt. Tjepker-r-ra), maar ool< meer ,exo-

tische' maatregelen als de uitvaardiging van een verbod op stiletto's en vlinder'-
messen (ABRvS 11 juni 2014, ECLI:NL:RYS:2014:2121, AB 2015127, n.r.rr. Barkl-ruysen
en Van Emmedk).

Het is niet zo lastig on1 ín abstrscfo te stellen dat veel lechtmatige overheids-
handelinger-r in beginsel als een nolmale maatschappelijke ontwikkeling kwalifice-
ren. Veel moeilijker is de vraag wanneer er aanleiding is om op deze maatregel een
uitzondering te maken, zodat in beginsel een recht op colrpensatie bestaat. wan-
neer doen zich feiten en omstandigheden voor die met zich brengen dat een
individueel belang zo zwaar wordt getroffen, dat l.ret uit clie naatregel voortvloei-
ende nadeel redelijkerwijs niet ten laste van de betrokkene dient te blijven?
Wanneer is er bijvoorbeeld sprake van een dusdanig lange uitloop van r.eguliere
welkzaamheden dat cle schade in redelijkheid boven het normaal maatschappelijk
risico uitstijgt? Welke mate van geh-ridsbelasting - en in verband daarmee: welke
mate van waardedaling - dient in de regio Scl-riphol precies te worden geduld?
wanneel is de omvang van een omzetdaling zodanig gloot dat deze in redehjkheid
door l.ret bestuursorgaan en daarmee dus door de gerneenscl-rap als geheel dient te
worden gedragen? Ook in de casus over De Wouwse Tol speelden dit soort vr.agen: in
hoeverre dient eer.r ondernemer die voor zijr.r omzet aftankelijk is van bereikbaar-
l-reid over de weg rekening te l-rouden met onderhouclswelkzaamheden? In hoeven'e
is daarbij relevant dat de werkzaamheder-r gedurende enige tijd leidden tot de
afsluiting van een afrit? En welke betekenis moet daar.bij worden toegekend aan
het feit dat die afsluiting net plaatsvond in de zomerperiode, waarin De Wouwse Tol
een groot deel van zijn omzet genereerde?

De toets aan de vraag of de gevolgen in concreto zo bijzonder zijr-r dat zij de
toekenning van een compensatie lechtvaaldigen, is het voorwerp van tal van
rechterlijke procedures. Een belar-rgrijke vraag in dat verband, die ir-r De Wouwse
ro/ ook uitdrukkelijk aan de orde komt, is met welke mate van intensiteit cle
bestuurst'echter besluiter.r over nadeelcompensatie dient te toetsen. Gaat l.ret l.rier
(mede) orì een politieke vraag, die de bestuursrechter noopt tot terughouder-rdheid,
of (eveneer.rs) om een rechtsvraag, wat zou rechtvaardigen dat de bestuursrechter
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percentage vast te stellen' geeft het huidige recht geen steun (meel'): de l¡estuul's-
rechter mag zijn oordeel voor dat van het bestuursorgaan ir-r de plaats te stellen. Wel
is van belang dat het bestunlsorgaan in de gelegenl-reid is geweest om eerst zelf een
voorzet te doen. Is die gelegenl-reid er r.riet geweest, dan staat dat in beginsel aan zelf
in de zaak voorzien in de weg (ABRvS 9 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:8P3670, AB
2011 165, n.nt. Ortlep).

Celet op die weinig terugl-roudende opstelling is het de vraag of het juist is om in dit
verband de term'beoordelingsvrijheid' te hantercn. Die telm past in die gevallen waarin
de wetgever de vraag of aan de toepassingsvoorwaarden orr een bepaalde bevoegdl-reid
trit te oefenen,bewust aan het bestuursorgaan heeft overgelaten, zodat de rechter het
bestreden besluit terughoudend moet toetsen. Van enig welbewuste keuze van de
wetgever is op het terrein van de nadeelcompensatie nooit spmke geweest: de wetgever
heeft zich over deze vraag nooit uitgelaten. Wel zou de aard van de bevoegdheid een
reden kunnen zijn om aan te nemen dat de rechter niet te terugltoudend dient te zijn.
Het gaat bij de toepassing van het égalitébeginsel inmers niet om een 'gewone'
cliscretionaire bevoegdheid tot besluiten, lraar om de toepassing van een rechtsbeginsel
dat ten grondslag ligt aan de aansplakelijkheid van de overheid. Dat zou kunnen pleiten
voor een tamelijk indringende toets van de bestuursrecl.rter, zoals bepleit door Schlössels
in zijn reeds genoemde bijdrage. Wat hier ook van zij, sinds ABRvS 24 clecember 2015,
ECLI:NL:RVS:2014:4668, A820151"117, m.nt. Lam gaat de Afdeling eruan Lrit dat bestuurs-
organen geen beoordelingsvrijheid maar beoordelingsruimfe hebben bij de toetsing aan
het égalitébeginsel, wat impliceert dat de bestuursrecl.rter zelfstandig kan bepalen of aan
de voorwaarden voor de schending van het égalitébeginsel (denk aan begrippen als
'normale maatschappelijke ontwikkeling', 'li1n der verwachtingen', 'structr-rur van de
omgeving' en deryelijke) is voldaan en wat dat voor gevolg heeft voor de toepassing van
het normaal maatschappelijk risico.

Toch zijn er ook grenzen aan die vollele toets van de bestuursrechter. Wat de
bestuursrechter kan, is ingrijpen wanneer het bestuursorgaan het normaal maat-
schappelijk risico te hoog heeft vastgesteld, zoals is gebeurd in De Wouwse To/, rnaar'
bijvoorbeeld ook in /(usfversterking Noordwijk en Hollsndse Brug. Wat hij niet kan en
zal doen is zijn eigen, voof de burger minder gunstige interpretatie van het normaal
maatschappelijk risico in cle plaats stellen van de gunstiger interpretatie door het
bestuursorgaan, bijvoorbeeld door de (als regel voor de burger strengere) drempel-
methode voor te schrüven wanneer het bestuursorgaan voor de kortingsmethode
heeft gekozen. Soms firngeert nadeelcompensatie immers rnede als 'smeerolie' om
omstreden projecten maatscl-rappelijk aanvaardbaar te maken. Zeker in zulke situ-
aties is het normaal maatschappelijk risico niet een zuiver juridische, maar nede een
politieke norm, die bestuulsolganen in enige mate zelf naar hur-r hand kunnen zetten
en waar de rechter terughoudendl-reid past. Velder moet worden bedacht dat de
bestuursrechter in eerste instantie een gescl.rilbeslechter is. Nr,r kan een oordeel van
de bestuursrechter in een indiviclueel geschil grote gevolgen hebben: denk aan de
aanvaarding van de 5%-waardedrempel bij de geluidsbelasting rond Scl-riphol, clie
voor tal van woningen tot gevolg had dat verzoeken om nadeelcompensatie konder.r
worden afgewezen. Over het algemeen zijn bestuursorganen echter beter geëqui-
peerd om met verordeningen en beleidsregels nader invulling kan geven aan het
begrip'onevenredígheid'. Ook de uitspraken inzake De Wouwse lol onclerstrepen dat

38.5.
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zijn oor.deel voor dat van het bestuursolgaan in de plaats kan stellen? Hiel'na worclt
eårst ingegaan op clie vraag ingegaan en vervolgens op de overwegingen van de
Afdeling ten aanzien van de drempelmethode'

De intensiteit van de rechterlijke toets

ln De Wouwse Tol maakt de Afcleling duidelijk dat de rol van de bestuursrechtel bij cle

toetsing aan het normaal maatschappelijk risico er een op de achtergrond is:

'Vooropgesteld wordt dat de vaststellíng van de omvang van het normaal maatschappelijk

rísico'ol normaal ondernemersrisico in de eerste plaats aan ltet bestuu'sorgaøn is. Deze

komt daarbij beoordelingsvt-ijheid toe. Het bestuursot'gaan zal ziin vaststellíng naar
belnren moôrcn onderbouwen. De bestwn'srechter toetst de besluitvornúng op recht-
matigheid en daarmee dtts ook aan het êgalitêbeginsel''

Met cleze passage neernt cle Afcleling voor het eerst, althans voot' het eerst zo

expliciet, stelling in het ir-r de literatuur gevoerde debat over de wenselijke t'ol van de

rechter in nacleelcot't-tpensatiezaken (zie voor een weergave van de posities in de

literatuu¡ RJ.N. Schlössels, 'Discretionair aansprakelijkheidsrecht?', in: T' Balkhuy-

sen, w. den ouclen & M.l(.G. Tjepkema (red.), coulnnt compenserenT, Deventer:

l(luwer 2012, p.35 e.v.). De rol van de bestuursrechter bij nadeelcompensatie is

een andere dan bij cle aansprakelijkheid vool' onrechtmatige besluiten, waarin de

rechter naar l-ruidig recht zelf kan oordelen over het bestaan en de omvang van een

aa¡sprakelijkheicl e¡ het bestuursorgaan tot vergoeding van schade die

ee¡ belanghebbencle lijdt kan veroot'cìelen (art' 8:88 Awb). In nadeelcompensatie-

zaken staat de rechter meer op de achtergrond: eerst is het bestuursorgaan aan zet

en deze heeft 'beoordelingsvlijheid'. Deze term wUst op een (enigszins) terug-

l.rouclende rechterlijke toets van de wijze waarop het bestuursorgaan van diens

bevoegdheid gebruik l-reeft gemaakt. In de context van het nadeelcompensatierecht

betekent dit bijvoorbeelcl clat de bestuursrechter een bepaalde nethode om het

normaal naatschappelijk risico te bepalen niet aan l-ret bestuut'sorgaan zal opleggen'

Het bestuursorgaan kan kiezen voor een clrempel, maar ook voor een korting ofeen

drempel ir-r combi¡atie met een korting; het kan ook geen van deze methoden kiezen

en op basis van een inventarisatie van alle relevante on-rstandigheden van het geval

beoor.deler-r of zich een situatie van onevenledig nadeel voordoet.
Toch is het ook opvallend dat cle Afcleling de telm'beoorclelingsvrijheid' gebruik-

te, nu cleze l'echtspraak laat zien dat de Afclelir-rg doot' cle aanscherping van r1e

motivel'illgsplicht tot een tamelijk indrir-rgencle toets van het bestuursoptreden

komt. Ook latere recl.rtspraak over de toepassing van het normaal maatschappelijk

r.isico geeft meestal geen bhjk van een terughoudende opstelling. Zo koos de

Afdeling in een zaak over schacle ten gevolge van een kustversterking in Noordwijk

Voor een waarcledrempel van 5% ir-r plaats van de door het bestuursorgaan Voorge-

stelde 10% (ABRvS 9 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1198, AB 20151184, n'nt' Tjep-

kema, BR 2014173,m.r-rt. Van Heijst (l(usfve rsterking Noordwiik)).ln planscl.radezaken

is de Afcleling al evenn-rin terughoudend en stelde zij al meermalen zelf de

waardedrempel vast op 5% in zogenaamde 'inbreidingssituaties' (ABRyS 1 juli

2015, ECLI:NL:RVS:2015:2071, BR 2015183, m.nt. Van Heijst). Voor cle stelling uit

De Wouwse Tol l clat'het niet aan de bestuursrechter [is] om in dit verband een
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een voorzet voor een meer geclifferentieel'de toepassing van het normale onder-
nemersrisico toch vooral van het bestuursorgaan moet komen.

Differentiatie tussen verschillende bedriiven
ln het licht van de grote aantallen verzoeken om nadeelcompensatie bij infrastruc-
turele projecten, is het voor bestuursorganen onaantrekkelijk als zij in elk afzon-
clerlijk geval moeten vaststellen of schacle onevenredig is. Het begrip 'normaal
naatschappelijk risico' geeft nu eenmaal weinig houvast. Om zowel burgers als
bestuursorganen meer recl'rtszekerheid te bieden en om een zekere mate van gelijke
behandeling te waarborgen, is vanaf eind jaren '90 de '1S%-omzetclrempel' op grote
schaal toegepast. Blj de omzetdrempel komt schade pas voor compensatie in
aanmerking als de omzetdaling ir-r het schadejaar uitstijgt boven 15% van cle

gemiddelde omzet op jaarbasis, gemeten over een aantal referentiejaren. Stijgt de
omzetdaling daarbovenuit, dan wordt op de boven de drempel uitstijgende schacìe

veelal nog een korting toegepast.
De Afdeling heeft dit soort omzetdrempels in het verleden niet aan een erg

kritische toets onderwolpen. Zo oordeelde zij dat het hanteren van een ondergrens
in cle vorm van een n-raatschappelijk risico van 15% van de omzet op jaa¡basis
'r.echtens aanvaardbaar' is (ABRvS 19 decernber 2007, ECLI:NL:RVS:2007:8C0536)
en dat claarmee 'geen onredehjke invulling' aan het normaal maatschappelijk
risico is gegeven (ABRvS 2 april 2008, ECLI:NL:RVS:2008:8C8472). Voo¡ts oor-
deelcle zij dat bestuursorganen de dlempel ook in twee opeenvolgende schade-
jaren mag toepassen, nu in de beleidsregels de hantering van de drempel van 15%

niet beperkt was tot eer-r bepaalde duur van de schacleperiode (ABRvS 1B mei 2011,

ECLI:NL:RVS:2011 :8Ø941 ).
ook in De wouwse Tol paste de minister, op advies van de schadecommissie,

'gewoon' de 1S%-drempel toe, wat ertoe leidde dat geen [echt op nadeelcompensatie
bestond. De Afdelir-rg haalt hier een strcep door. Zij stelt voorop dat het hanteren van

een ondergrens als zodanig aanvaaldbaaf is. Immers, De Wouwse Tol heeft gekozen

Voo[ een weggebonden oÍìderneming, waalaan inherent is dat son-rs nadeel wordt
ondervonclen cloor de uitvoering van verkeersmaatregelen of wegwerkzaamheder.r, die

leiden tot een verminderde bereikbaarheid voor klanten. Zij oordeelt echter ook dat

niet, altl.rans niet zoncler nadere motivefing, valt in te zien dat het hanteren van een

vaste onderglens van 15% van de omzet redelijk is in geval de weggebonden
onclerneming in kwestie een horecalledrijf is. De Afdeling gaat mee in het betoog

van De Wouwse Tol dat het hanteren van een onderglens van 15% van de omzet op

jaarbasis, tot onvoldoencle differentiatie tussen velschillende branches leidt en d¡a'¡'

mee tot uiteenlopende gevolgen voor verschillende typen or-rdernemingen. I(ort ge-

zegd: sommige ondernemingen kunnen een 15% omzetdrempel beter dragen dan

anclere. De vraag welke impact een omzetdrempel van 15% heeft is mede afhankelijk
van de kostenstructuul'van de onderneming, en van cle invloed die vaste (salarislasten

van vast personeel brjv.) en variabele lasten (energiekosten, kosten voor uitzendkrach-
ten e.d.) hebben op de omzet. Afhankelijk daarvan verschilt de mate waarin een

onclerneming uiteindelijk in staat is om, sin-rpel gezegd, het hoofd boven water te

houden (zie nader E.H. Horlings,'Een (on)bilhjke drempel bij nadeelcompensatie" o&A

2007, p.20g e.v.). Mecle aan cle hancl van cloor De Wouwse Tol zelf aangedragen
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gegevens over zijn kostenstlr-rctuur weld de omzetdrempel in dit geval op 10% gesteld.
De Afdeling achtte het redelijk om die drempel ook toe te passen ir-r de peliode var-t

algehele afsluitir-rg van de aflit, nu de mir.rister ir.r voldoende mate aannemehjk had
genaakt dat ook dergelijke afsluitir-rgen in begir-rsel niet als 'abnormaal' kwalificeren,
zodat de toepassing van enige drempel gerechtvaardigd was.

Een ongemotiveerde toepassing van de 1S%-drempel kan dus niet langer dool de
beugel. De vraag is echter welk stelsel hiervoor in de plaats is gekomen. Welke mate
van differentiatie is noodzakelijk: r-noet dat op niveau van de onderneming, of moet
ook binnen categorieën van ondernemingen worden gedifferentieeld? Welke r-naat-

staven moeten bij die differentiatie in acht worclen genomen? Speelt ook de bluto-
winstmarge in dit verband een rol, en lloe verhoudt zich dat tot de omzet? Is er nog
toekomst voor regelingen clie een omzetclrempel fixeren, zelfs al is dat lager dan 15%?

De praktijk heeft op dit soort vl'agen nog geen bevredigend antwoord gevonden
en zal dit antwoord zonder cle inbrer-rg van cleskundigen met een achtergrond in de
bedlijfseconomie verrnoedelijk ook niet vinden. Overleg tussen bestuursol'ganen
ontbreekt, en op steclelijk niveau zien we tal van verschillende soorten drempels. Eer.r

aantal steclen (An-rsterdam, Rotterdam, Groningen) kiest voor een 8%-dl'empel. Deze
dlenpel woldt in Rotterdam gecon-rbineerd met een standaardkorting van 25%,

terwijl voor bijzondele plojecten sorns in l-ret geheel geen clrempel toegepast, r-naar

enkel een korting van 25% (Fonteyne-project Vlissingen). De Beleidst'egel Nadeel-
compensatie Infrastructuur en Milieu 2014 kiest voor een complex systeem met een
'ingangsdrempel' van 15%, die op gror-rcl van bijzondere omstandigheden naal
beneden kan worden bijgesteld, maar waalbij eveneens variabele kot'tingen kunnen
worden toegepast. Voor al deze regelingen, zeker voor zove[ zij êên standaat'dom-
zetdrempel hanteren is het cle vraag of zij zich met de nieuwe julispludentielijn
laten verenigen, al is dat ook aflrankelijk van de vraag hoe strikt de Afdeling daaraan
de hand zal l-rouden. Het is een sombere conclusie, maar zij moet worden getrokken:
lroewel de Aldeling in De Wouwse Tol I stelde dat drempelpercentages kunnen
b¡dlagen aan de recl-rtszekerheid, 'nu de vraag of er sprake is van onevenredigheid
daalmee aanstonds eenvoudig kan wolden beantwoord', is de cor-rclusie viet' jaat'na
dato dat de onzekerheid voor de praktijk eercler is vergroot dan verkleind.

Hoopvol is echter wel dat een commissie onder voorzitterschap van prof.mt'.
M. Scl.reltema is ingesteld die met voorstellen voor meel' unilormiteit moet komen.
In deze commissie hebben een aantal glote spelers op het terrein van het nadeelcom-
pensatielecht zitting, waalonder het Ministerie van I&M, cle gemeente Amstet'dam, het
Interplovinciaal Overleg, de VNG en vertegenwooldigers uit het midden- en klein-
bedlijf en de transportsector'. Deze commissie zal met voot'stellen komen die aan de
basis zouden kunnen liggen voor landelijk beleid over nadeelcompensatie in geval vat.t
tijclelijke inkomensschade ten gevolge van infrastructurele maatregelen. Idealiter komt
de comnissie ook met voorstellen die onclernemers in staat stellen om aar-r de hand
van een 'quick scan' een globale ir-rschattir-rg van hun kans op een t'echt op nadeel-
compensatie te maken. Er zullen nog l-reel wat maaltijden in De Wouwse Tol worden
genuttigd voordat dat landelijke beleid er echt is, maar het is een aantrekkelijke
gedachte.

M.l(G. Tjepkema
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