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IN HET

BESTUURSRECHT?

Tom Barkhuysen & Ymre Schuurmans*

Snelheid en rechtszekerheid zijn waarden waaraan rechtzoekenden grote behoefte
hebben. Een prejudici€le procedure, waarin een lagere rechter een rechtsvraag han-
gende het geding voorlegt aan de hoogste rechter, realiseert die waarden optimaal.
In deze bijdrage wordt onderzocht of een regeling van de prejudiciéle procedure —
in navolging van het civiele recht — ook in het bestuursrecht aanbeveling verdient.

1 Inleiding

De huidige maatschappij kentekent zich enerzijds
door een verminderde bereidheid van burgers en
ondernemingen om zich neer te leggen bij al dan
niet uit de wet voortvloeiende overheidsbeslissin-
gen. Anderzijds bestaat er in diezelfde maatschappij
een grote behoefte aan maximale rechtszekerheid
ten aanzien van deze beslissingen. Zo snel mogelijk
moet duidelijk zijn of een bepaalde beslissing al dan
niet rechtmatig is. Uit de combinatie van deze twee
ontwikkelingen vloeit een grote behoefte voort aan
zo snel mogelijke en effectieve rechterlijke proce-
dures ten aanzien van overheidsbeslissingen.

Nu is er aan het verhogen van de snelheid van be-
stuursrechtelijke procedures de afgelopen jaren het
nodige gedaan, met wisselend resultaat. Zo is er op
grond van artikel 6 Europees Verdrag tot bescher-
ming van de rechten van de mens en de fundamente-
le vrijheden (EVRM) een uitgebreide jurisprudentielijn
tot stand gekomen die voorziet in schadevergoeding
bij schending van de redelijke termijn. Verder zijn er
in vele wetten — zoals de Crisis- en herstelwet — ver-
korte wettelijke doorlooptijden opgenomen waarbin-
nen rechterlijke instanties tot een uitspraak dienen

te komen. Ook zijn er de nodige wijzigingen in de
zaaksbehandeling en daarmee samenhangend in het
procesrecht doorgevoerd die moeten bijdragen aan
het sneller verkrijgen van duidelijkheid over de recht-
matigheid van een overheidsbeslissing.’

Dergelijke ontwikkelingen doen zich ook voor in het
civiele recht. Daar loopt, bijvoorbeeld, een experiment
met een rechterlijke second opinion. Vanaf 1 mei
2013 kunnen partijen na een eenvoudige civiele zaak
bij de rechtbanken Den Haag en Rotterdam een
second opinion aanvragen. Het gerechtshof beoor-
deelt de zaak dan binnen zes weken opnieuw, zonder
dat extra bewijs of andere nieuwe stukken worden
ingebracht. Zeker voor bedrijven kan dit veel kosten
besparen.? Daarnaast kent het Wetboek van Burger-
lijke Rechtsvordering (Rv) sinds 2012 de voorziening
waarin rechters een prejudiciéle vraag aan de Hoge
Raad kunnen stellen.® Directe aanleiding om deze
wettelijke voorziening in te voeren waren perikelen
rond massavorderingen. Bij dergelijke massaclaims,
zoals in de zaak van de DES-dochters of in de
aandelenleasezaak Vie d'Or,* heeft een groot aantal
gelaedeerden een vergelijkbare vordering op de
schadeveroorzaker. Teneinde deze grote groep snel-
ler rechtszekerheid te bieden is de prejudiciéle vraag
geintroduceerd. Daarnaast is de voorziening verbreed
naar ‘talrijke andere uit soortgelijke feiten voortvloei-
ende geschillen, waarin dezelfde rechtsvraag zich
voordoet’® De Commissie Hammerstein staat aan de
basis van deze innovatie.®

Zou de invoering van een dergelijke prejudici€le
procedure ook voor het bestuursrecht een aanwinst
ziin? Dat is de vraag die in deze opinie centraal staat.
Overigens antwoordde Spronken, maar dan voor

het strafrecht, al positief op deze vraag.” En voor

het belastingrecht kwam Van Suilen reeds tot de
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conclusie dat een prejudiciéle procedure wenselijk
is.® Voor deze beide rechtsgebieden kan overigens
makkelijk worden aangesloten bij de regeling in het
civiele recht, omdat de Hoge Raad daar ook hoogste
rechter is. Dat is in de meeste bestuursrechtzaken
anders. Daar is beroep in twee (feitelijke) instanties
de regel en ligt de taak van rechtsvorming ook deels
bij het bestuur.

2 De prejudiciéle procedure in het civiele recht
De prejudiciéle procedure in het civiele recht ziet er,
zeer beknopt, als volgt uit.® Zowel de rechtbank als
het gerechtshof kan, na het horen van partijen, beslis-
sen een prejudici€le vraag aan de Hoge Raad voor
te leggen. Daarbij gaat het om rechtsvragen en niet
om feitelijke vragen. Ook is vereist dat het antwoord
op de vraag nodig is om te kunnen beslissen in de
aanhangige concrete zaak en in vergelijkbare (elders)
aanhangige zaken. Na het stellen van de vraag en
publicatie daarvan op de site van de Hoge Raad,™
om ook andere rechters voor te lichten, stelt de Hoge
Raad partijen in de gelegenheid schriftelijke opmer-
kingen te maken. Uitdrukkelijk kan de Hoge Raad
ook anderen dan partijen daartoe in de gelegenheid
stellen, bijvoorbeeld zij die partij zijn in vergelijk-

bare zaken of belangenorganisaties. Gedurende de
procedure bij de Hoge Raad is de procedure bij de
rechtbank of het gerechtshof geschorst, waartoe

ook kan worden besloten in vergelijkbare, andere
lopende procedures. De Hoge Raad kan ook een
mondelinge of schriftelijke toelichting van partijen
verlangen. Vervolgens volgt er een conclusie van de
procureur-generaal bij de Hoge Raad. Daarna beslist
de Hoge Raad of de vraag zich leent voor beant-
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woording in het kader van een prejudici€le procedure
en of de vraag van voldoende gewicht is. Is dat niet
het geval, dan ziet hij van beantwoording af. Is dat
wel het geval, dan volgt een prejudiciéle beslissing
die — inclusief de relevante ingediende stukken —
wordt gestuurd aan de vragenstellende rechter en
aan partijen. Deze rechter doet vervolgens uitspraak
met inachtneming van de antwoordbeslissing van

de Hoge Raad, nadat partijen zich daarover hebben
uitgelaten. Dit antwoord wordt ook op de website van
de Hoge Raad geplaatst. In de wet is geen termijn
opgenomen voor de Hoge Raad maar deze heeft zelf
aangegeven er naar te streven binnen zes tot twaalf
maanden de vraag te beantwoorden. Overigens staat
deze prejudiciéle procedure natuurlijk los van de
bevoegdheid prejudici€le vragen te stellen aan het
Hof van Justitie van de Europese Unie.

Inmiddels zijn er vijf prejudiciéle vragen aan de Hoge
Raad gesteld, waarvan er één is beantwoord."" Er
zijn nog twee verzoeken in behandeling en in twee
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zaken heeft de Hoge Raad (vooralsnog) afgezien
van het beantwoorden van de gestelde vragen. Dat
laatste omdat een eerder arrest van de Hoge Raad
de vraag al beantwoordde, dan wel omdat eerst nog
door de rechtbank verweren moesten worden be-
antwoord." In de zaak waarin de Hoge Raad tot een
beantwoording kwam, duurde de procedure vanaf
de verwijzingsuitspraak door de rechtbank ongeveer
zes maanden. Verder laat deze prejudici€le beslissing
zien dat de Hoge Raad uitdrukkelijk aangeeft zich in
een eventuele opvolgende cassatieprocedure niet
gebonden te achten aan zijn beantwoording van de
vragen indien in het vervolg van de procedure blijkt
dat de feiten anders liggen dan waarvan in de pre-
judiciéle procedure is uitgegaan.'®

3 Een prejudiciéle procedure in het
bestuursrecht?

3.1 Argumenten voor en tegen

Bekijken we de beweegredenen van de wetgever om
de prejudici€le procedure in de civiele rechtspraak in
te voeren,' dan zien we een aantal argumenten dat
ook voor invoering in het bestuursrecht kan pleiten:

— De tijdige beantwoording van belangrijke rechts-
vragen in zaken van massaschade en massa-
vorderingen draagt bij aan de optimale vervulling
van de rechtsvormende taak van de hoogste
rechter en bevordert de rechtszekerheid.

— Een spoedige beantwoording vermindert het
gevaar dat lagere rechters in identieke zaken
tegenstrijdige uitspraken doen. Eventueel kunnen
partijen na beantwoording de zaak buiten de rech-
ter om afhandelen.

— Een spoedige beantwoording van zo'n rechtsvraag
kan het instellen van mogelijk vele individuele
procedures overbodig maken, dan wel het instellen
van een rechtsmiddel onnodig maken.

Deze beweegredenen kunnen we gemakkelijk
vertalen naar het bestuursrecht. Omdat bestuursor-
ganen nieuwe regelgeving vaak moeten doorvertalen
in duizenden individuele uitvoeringsbesluiten, komt
het juist in het bestuursrecht veelvuldig voor dat

een groot aantal geschillen in wezen om dezelfde
rechtsvraag draait. Een bekend voorbeeld biedt de
Vogelaarheffing voor woningbouwcorporaties.'® Door
een wijziging van de regelgeving moesten corpo-
raties een heffing betalen, ten einde een subsidie
voor ‘prachtwijken’ mogelijk te maken. Vrijwel alle
corporaties spanden bestuursrechtelijke procedures
aan. Was de individuele heffing wel rechtmatig nu
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de achterliggende regelgeving verondersteld in strijd
was met het rechtszekerheidsbeginsel, met het in
artikel 1 Eerste Protocol van het EVRM neergelegde
eigendomsrecht en met het Unierechtelijke staats-
steunrecht? Honderden vrijwel identieke bezwaar- en
beroepschriften waren het gevolg. Zo'n massaal
bezwaar en beroep na regelwijziging doet zich,
bijvoorbeeld, ook voor in de sfeer van de sociale
zekerheid, het vreemdelingenrecht en op het terrein
van heffingen en subsidies.'® Door de steeds verdere
integratie van nationaal en Europees recht komt in
procedures ook steeds vaker de vraag op hoe natio-
nale regelgeving zich verhoudt tot dit Europese recht.
De massaliteit van uitvoeringsbesluiten, waarin
steeds dezelfde rechtsvraag aan de orde is, doet zich
ook voor in het belastingrecht. Dit fenomeen doet
Van Suilen mede besluiten de prejudiciéle procedure
voor het belastingrecht te omarmen. Hij wijst, naast
de massaliteit van het belastingrecht, onder meer
op grote budgettaire belangen, de dynamiek van
belastingwetgeving, de rechtseenheid, de uitleg van
door de hoogste rechter zelf ontwikkelde leerstuk-
ken en het verbeteren van de rechtsbescherming
van belastingplichtigen.'” Deze redenen gaan ook op
voor het algemene bestuursrecht. Dat geldt eveneens
voor het argument dat Spronken in het kader van het
strafrecht centraal stelt, namelijk dat een prejudiciéle
procedure sneller en beter voor richtsnoeren kan
zorgen die leiden tot een effectievere implementatie
van Straatsburgse uitspraken in de rechtspraktijk.'®

Toch kleven er ook nadelen of ten minste risico’s
aan het invoeren van een prejudiciéle procedure in
het bestuursrecht.’® Om te beginnen bestaat het
gevaar dat een procedure er langer door gaat duren.
Immers, met de beantwoording van een prejudiciéle
vraag en de uitspraak van de rechtbank hoeft een
procedure niet beéindigd te zijn. Het kan heel goed
dat er daarna alsnog hoger beroep wordt ingesteld
bij de instantie die ook al de vraag beantwoordde.
De facto treedt er daarmee dan een verlenging van
de procedureduur op. Daarnaast bestaat er ook

het — kleine — risico dat de behandeling van pre-
judiciéle vragen ‘gewone’ zaken verdringt. Serieuzer
is het bezwaar dat de invoering van een prejudiciéle
procedure de rechtsontwikkeling ook zou kunnen
tegenwerken. Rechtsvorming ‘van onderop’ komt niet
langer tot stand, waardoor de rechtsgemeenschap
niet kan profiteren van diverse visies van verschil-
lende rechtbanken over eenzelfde rechtsvraag en
voortschrijdend inzicht na beslechting van de eerste
zaken.?® Zeker voor meer politiek gevoelige zaken
en zaken waarin het feitencomplex behoorlijk uiteen
kan lopen, hechten wij belang aan deze wijze van
rechtsontwikkeling.

3.2 Afweging

Uit het voorgaande blijkt dat zowel de nodige
argumenten voor als tegen de invoering van een
prejudici€le procedure in het bestuursrecht pleiten.
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Dat maakt de vraag des te belangrijker hoeveel winst
er daadwerkelijk — met name in de tijd — kan worden
behaald. Bij een vergelijking met het civiele recht
(en ook het strafrecht en belastingrecht) valt in dat
verband onmiddellijk op dat het bestuursrecht als
uitgangspunt een veel snellere weg naar de hoogste
rechter kent. Er is namelijk meestal alleen voorzien

in beroep in twee feitelijke instanties en niet in cas-
satieberoep.?' De Afdeling bestuursrechtspraak
haalt daarbij in veel gevallen de termijn van een jaar
waarbinnen zij in hoger beroep uitspraak doet. Het
College van Beroep voor het Bedrijfsleven en de
Centrale Raad van Beroep kennen echter weer be-
duidend langere doorlooptijden.?? Wij menen dat er
een bijzonder goede reden moet zijn om naast deze
normale rechtsgang nog een soort snelweg naar de
hoogste rechter te creéren.

Bovendien speelt een rol dat er alternatieven bestaan
voor het omgaan met massale procedures in het
bestuursrecht. Daarbij kan worden gedacht aan
een wettelijke regeling voor een proefproces. Er
worden dan een of meer zaken geselecteerd die in
twee rechterlijke instanties worden behandeld. De
behandeling van de overige aanhangige zaken wordt
opgeschort en pas hervat wanneer er een richting-
gevend oordeel ligt van de hoogste rechter in de
proefprocedure. Deze variant lijkt op de prejudiciéle
procedure, maar voorziet niet in het direct benaderen
van de hoogste instantie voordat een rechtbank in
eerste aanleg de relevante rechtsvraag heeft beant-
woord. Een blauwdruk voor een wettelijke regeling
van een dergelijk alternatief zou echter nog helemaal
moeten worden uitgedacht.?®

Alles afwegend zijn wij er ondanks de genoemde
bezwaren voorstander van de prejudici€le procedure
in het bestuursrecht in te voeren. Daarbij speelt de
wens om het bestuursrecht en het civiele recht niet
meer dan nodig uit elkaar te laten groeien, welke
wens ook kabinetsbeleid is,?* een nadrukkelijke rol.
Nu een wettelijke regeling reeds beschikbaar is, kan
daarbij voor een belangrijk deel worden aangesloten.
De mogelijke inbreng van partijen in vergelijkbare
procedures en van belangenorganisaties in zo'n
prejudici€le procedure zien wij als winst. Deze proce-
dure kan met name een meerwaarde hebben in het
geval van een groot aantal individuele geschillen dat
vroegtijdig kan worden opgelost, zonder de rechterlij-
ke macht daarmee zwaar te belasten en betrokkenen
lang in onzekerheid te laten. Hoe groter de belan-
gen zijn die op het spel staan, hoe meer aanleiding
er is deze bijzondere procedure te volgen. Ook bij
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periodieke besluitvorming schatten wij de behoefte
hoog in, omdat in een dergelijk geval een geschil zich
periodiek blijft herhalen totdat er over de rechtsvra-
gen duidelijkheid is van de hoogste rechter. Omdat
de procedure sterk de wijze van rechtsvorming
beinvloedt en een wissel kan trekken op de normale
rechtsgang, die ook zijn snelheid moet behouden,
pleiten wij voor een terughoudend gebruik.?®

3.3 Vormgeving

Bij de vormgeving van een eventuele regeling van
een prejudiciéle procedure in het bestuursrecht
moet er natuurlijk wel aandacht zijn voor een aantal
bijzondere karakteristieken. Wij beperken ons hier
tot één belangrijk aandachtspunt. De civielrechte-
lijke regeling ziet namelijk alleen op al bij de rechter
aanhangige procedures. In het bestuursrecht begint
een procedure echter vaak met een bezwaarschrift bij
het bestuursorgaan dat het bestreden besluit heeft
genomen. Het probleem van de massaliteit begint -
in het bestuursrecht dus vaak al in de bezwaarfase.
Als snelle rechtseenheid en rechtszekerheid de
drijffveren zijn, ligt het eigenlijk in de rede al in deze
fase door het bestuur de prejudiciéle vraag te laten
stellen. Dat lijkt ons echter om meerdere redenen
niet verstandig. Om te beginnen vergt het stellen van
een goede prejudici€le vraag veel expertise, waarvan
het maar de vraag is of bestuursorganen daar steeds
in voldoende mate in kunnen voorzien. Verder is de
poortwachtersfunctie van de rechtbank belangrijk om
te voorkomen dat te snel een vraag wordt gesteld.
Ten slotte zou één van de partijen dan ook te veel
invioed krijgen op de wijze waarop het geschil aan
de rechter wordt voorgelegd. Om deze reden zou in
gevallen van massaal bezwaar als gevolg van rechts-
vragen gekozen moeten worden voor het overslaan
van de bezwaarfase, wat mogelijk een aanpassing
van artikel 7:1a Awb vergt. Daarnaast zou mogelijk
kunnen worden voorzien in een regeling voor het aan-
houden van de bezwaarschriften in de vergelijkbare
zaken, totdat er antwoorden beschikbaar zijn van de
hoogste rechter en de rechtbank met inachtneming
daarvan een richtinggevende uitspraak heeft gedaan.

4 Conclusie

De invoering van een prejudiciéle procedure in het
bestuursrecht is zeker het overwegen waard. Massale
procedures komen ook in het bestuursrecht voor en

het is zaak daar adequater mee om te kunnen gaan

dan nu gezien het wettelijke kader mogelijk is. Terug-

houdend gebruik is echter aangewezen en er moet

rekening worden gehouden met bijzondere karakte-

ristieken van het bestuursrecht, zoals het feit dat veel -
procedures beginnen met een bezwaarschrift bij het
bestuursorgaan. Wanneer we daar echter in slagen,
zou het bestuursrecht verrijkt worden met een nuttig
instrument. Het is nu eerst aan de wetgever — en
haar belangrijkste adviseur op dit viak, de Commissie
Scheltema — om hierover knopen door te hakken.



