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 Voorwoord 
 
 

 
In 2014 studeerde ik af op een scriptie over de gevolgen van onjuiste infor-
matieverstrekking door de overheid. Vertrouwensschendingen door de 
overheid kunnen echter op tal van manieren plaatsvinden. Denk aan een 
toezegging van een ambtenaar een vergunningaanvraag te honoreren, 
waarna de aanvraag toch wordt afgewezen, of overeenkomsten die niet 
worden nagekomen omdat het nieuwe college na lokale verkiezingen min-
der zin in een bepaalde projectontwikkeling heeft. Dit soort situaties kan 
leiden tot complexe vragen die zowel raken aan het bestuursrecht als het 
civiele recht. Mijn werkzaamheden als advocaat wakkerden mijn interesse 
in een intern rechtsvergelijkend onderzoek aan. Hoe komt het dat de toe-
passelijke regels zo verschillend zijn, terwijl de rechtsmachtverdeling tus-
sen de civiele rechter en de bestuursrechter toch deels een toevalligheid is? 
In 2017 kreeg ik de kans om promotieonderzoek te doen naar dit onder-
werp. Gedurende het onderzoek werd de betrouwbaarheid van de over-
heid door de Toeslagenaffaire en de gevolgen van de gaswinning in Gro-
ningen een onderwerp dat op nationale aandacht kon rekenen en vonden 
zowel in het bestuursrecht als het civiele recht grote rechtsontwikkelingen 
plaats. Het maakte het doen van dit onderzoek continu inspirerend.  
 
Het schrijven van een dissertatie kan een eenzaam project zijn, maar niet 
met Roel Schutgens en Carla Sieburgh als promotores. Carla en Roel, jullie 
lieten mij volledig vrij, maar nooit voelde ik mij verdwaald. Ik had mij geen 
fijnere, meer betrokken en kundiger promotores kunnen wensen. Met een 
grote glimlach kijk ik terug op de dagelijkse begeleiding van Roel. De 
kwinkslag was koning in onze gesprekken, maar deed niet af aan de ken-
nis en inzichten die ik opdeed in onze gedachtewisselingen over het over-
heidsaansprakelijkheidsrecht. Toen ik begon in Nijmegen, vertrok jij, 
Carla, naar Den Haag en daarmee naar mijn standplaats. Jouw rechtssys-
tematische denkwijze die bleek tijdens onze gesprekken bij de Hoge Raad 
en de wandelingen in het groen van de Hofstad was van onmisbare 
waarde voor de totstandkoming van dit boek.  

Ik hoop en vertrouw erop dat de voltooiing van het onderzoek niet 
het einde van onze stimulerende, verrijkende en vaak ook vrolijke 
conversaties betekent.  
 
De leescommissie bestaande uit prof. mr. R.J.N. Schlössels, prof. mr. T. 
Hartlief en prof. mr. drs. W. den Ouden ben ik erkentelijk voor hun waar-
devolle suggesties die het manuscript zonder meer beter hebben gemaakt. 



 
 
 
 
 
VI Nikky van Triet 
_____ 

 
Het bleek maar weer hoe lastig het is bestuursrechtjuristen en civilisten 
gelijktijdig tevreden te stellen met een rechtsvergelijkend onderzoek.  

Mijn oud-collega’s van Van der Feltz – in het bijzonder Godert, Mar-
tin, Jacques, ‘de Willems’ en Ruben – dank ik voor het mogelijk maken 
mijn kantoorwerkzaamheden te combineren met het schrijven van een dis-
sertatie en voor het vertrouwen dat zij mij gaven. Rijk en doorvoed ben ik 
dankzij mijn almae matres, maar het vak heb ik bij jullie, de heren van de 
Javastraat 22, geleerd. Dankbaar ben ik ook mijn collega’s bij BarentsKrans 
die mij warm welkom heetten aan het Lange Voorhout en mij in de gele-
genheid stelden de laatste hand aan het manuscript te leggen.  

Het combineren van de advocatuur met de wetenschap bleek dikwijls 
een lastige lust. Maar wat ik aan verzuchtingen slaakte als ik op woens-
dagochtend vroeg de trein naar ‘de province’ pakte, kreeg ik in vrolijkheid 
driedubbel terug. Mijn tweede set collegae in het Grotiusgebouw gaf dit 
traject de mooiste kleur, in het bijzonder de sectie Algemene Rechtsweten-
schap. Maartje, Emilia, Olga, Joseph, Gert, Edsard en Rowin, wat hebben 
jullie mijn tijd aan de Radboud prachtig, hilarisch en onvergetelijk ge-
maakt. De woensdag en donderdag voelen nog steeds leeg zonder jullie.     

 
Het schrijven van een dissertatie kan – bovengenoemde verzachtende om-
standigheden niettegenstaande – een deuk slaan in het gemoed, maar niet 
als je wordt omringd door de fijnste vrienden en familie. Papa, het boek is 
precies geworden zoals ik je heb verteld. Waar zou ik zijn zonder jullie, 
mama, Jessica, Laura, Mary, en allen die er waren, ook als het leven mij de 
adem ontnam. Zonder jullie, was ik niet.    
 
 
Nikky van Triet 
Den Haag, 11 november 2022  



 

 
         

 
A word is dead 

        When it is said, 
        Some say. 

        I say it just  
        Begins to live 

        That day. 
 

Emily Dickinson,  
The Complete Poems of Emily 

Dickinson, Adansonia Press 2018, 
p. 78, VI. 
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1 Inleiding  
 
 
 

Vertrouwen in de overheid. Vertrouwen op de overheid.1 Een betrouw-
bare overheid.2 Bij de woorden vertrouwen en overheid bestaan vele asso-
ciaties. Van het uit de hand gelopen Groningendossier3 tot de treurnis van 
de toeslagenaffaire4. Dit onderzoek ziet op een deelaspect van het brede 
maatschappelijke vraagstuk van ‘vertrouwen in de overheid’ en ‘een be-
trouwbare overheid’,5 namelijk op een schending door de overheid van 
juridisch gerechtvaardigd vertrouwen.6 In geval van een schending van 

 
1  Vertrouwen op de overheid ziet op het systeem als zodanig, terwijl vertrouwen in de 

overheid ziet op de relatie tussen overheidsinstanties en burgers, zie Verburg 2019, p. 
105 met verwijzing naar Van den Bos en Brenninkmeijer. De vertrouwensschendingen 
die ik analyseer in dit onderzoek vallen bij dat onderscheid onder ‘vertrouwen in de 
overheid’.  

2  Soms doet een belanghebbende bij de bestuursrechter zelfs een beroep op een ‘be-
trouwbare overheid’, zie ABRvS 26 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:2018, AB 2018/150. De 
nationale ombudsman toetst overheidshandelen wel aan de norm van betrouwbaar-
heid van de overheid, zie bijv. Van Zutphen 2018 en de Behoorlijkheidswijzer van de 
Nationale ombudsman. De behoorlijkheidsnormen (art. 9:27 Awb) waaraan de om-
budsman toetst (zie bijv. 7 oktober 2020, 2020/037 over een schending van het vereiste 
van goede informatieverstrekking) zijn niet het onderwerp van dit onderzoek. De kri-
tiek van de ombudsman op de huidige wijze van overheidshandelen – kort gezegd: te 
weinig oog voor het individu – komt wel terug. Zie bijv. Jaarverslag 2020 De burger 
verdient beter van de Nationale ombudsman, waarin wordt geconstateerd dat het nog 
steeds te vaak misgaat tussen burger en overheid en een oproep wordt gedaan aan de 
Tweede Kamer om wetgeving simpel en begrijpelijk te maken.  

3  Zie uitgebreid Kuipers 2021, hoofdstuk 8.  
4  Zie bijv. het rapport Ongekend onrecht van de Parlementaire ondervragingscommissie 

Kinderopvangtoeslag uit 2021; het rapport van de Raad van State Lessen uit de kinder-
opvangtoeslagzaken. Reflectierapport van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State, Den Haag november 2021; het rapport van de Werkgroep reflectie toeslagenaf-
faire rechtbanken Recht vinden bij de rechtbank. Lessen uit kinderopvangtoeslagzaken, Den 
Haag oktober 2021 en Koenraad 2020b.  

5  Zie daarover bijv. het jaarverslag van de Raad van State uit 2020 Het onderhouden van 
vertrouwen en Damen 2018b, par. 2.1.  

6  Een bekend voorbeeld op nationaal niveau is de ophef in 2020 over het door de Staat 
gewekte vertrouwen bij de provincie Zeeland dat daar de M.A. de Ruyterkazerne zou 
worden gevestigd. Uiteindelijk zag de Staat, ondanks eerdere uitdrukkelijke toezeggin-
gen, af van verplaatsing van de kazerne. Smits 1995 stelt in zijn proefschrift over het 
(civielrechtelijke) vertrouwensbeginsel en de contractuele gebondenheid op p. 127 e.v. 
dat het juridische begrip vertrouwen moet worden afgescheiden van het ‘niet ter zake 
doende algemene ‘maatschappelijke’ vertrouwen’. Hij geeft op p. 124-125 toe dat dat 
niet gemakkelijk is.  
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gerechtvaardigd vertrouwen geldt een gefragmenteerde rechtsmachtver-
deling tussen de bestuursrechter en de civiele rechter. Deze rechters heb-
ben een verschillend arsenaal aan uitspraakbevoegdheden, en ook gelden 
verschillende voorwaarden voor het starten van een procedure. Het staat 
vast dat een vertrouwensschending tot op zekere hoogte in zowel een be-
stuursrechtelijke als een civielrechtelijke rechtsgang aan de orde kan wor-
den gesteld.7 De mogelijkheden daartoe zijn echter afhankelijk van de 
wijze van vertrouwensschending, zodat op voorhand vaak niet duidelijk 
is bij welke rechter een teleurgestelde burger moet zijn en op welk juri-
disch kader hij zich moet beroepen. De materiële voorwaarden voor een 
succesvolle rechtsgang verschillen bovendien van elkaar.8 Dit onderzoek 
brengt de juridische mogelijkheden voor zo’n teleurgestelde burger in 
kaart en doet een voorstel voor een aanpassing van de juridische kaders 
voor het vaststellen van (de gevolgen van) een schending van gerechtvaar-
digd vertrouwen door de overheid met een verbetering van rechtseenheid, 
rechtsconsistentie en rechtsbescherming.9  

1.1 Schets vertrouwensproblematiek  

Ik geef een voorbeeld om te illustreren op welk ‘vertrouwen’ dit onderzoek 
ziet.10  

 
7  Het beginsel dat gerechtvaardigd vertrouwen wordt gehonoreerd geldt zowel in het 

bestuursrecht als het civiele recht. Zie Van Ommeren & Huisman 2019, p. 499 en 
Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 509-510. Schoonenberg 1990 wijst op een pri-
vaatrechtelijke vertrouwensleer waarin een algemene vertrouwensbescherming ligt be-
sloten die parallel loopt met het bestuursrechtelijke vertrouwensbeginsel. Zie ook de 
conclusie van A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel in het omgevingsrecht, 
ECLI:NL:RVS:2019:896, onder 3.1, waarin hij schrijft dat het uitgangspunt dat gerecht-
vaardigd vertrouwen zo mogelijk gehonoreerd moet worden ‘in alle democratische sa-
menlevingen en in de Europese Unie en de Raad van Europa (RvE) als algemeen 
(rechts)beginsel [wordt] beschouwd’.  

8  In HR 24 december 2021, ECLI:NL:HR:2021:1957, NJ 2022/236, AB 2022/134 (Toezegging 
aanleg brug) heeft de Hoge Raad overwogen dat voor niet-nakoming van een overheids-
toezegging het civielrechtelijke kader van redelijkheid en billijkheid voorop staat: een 
overheid dient een toezegging na te komen, tenzij onder bijzondere omstandigheden 
naar maatstaven van redelijkheid en billijkheid onaanvaardbaar is om van de overheid 
nakoming van de toezegging te verlangen (art. 6:2 lid 2 BW). Deze maatstaf wijkt af 
van de belangenafweging van de bestuursrechter bij de beoordeling of verwachtingen 
moeten worden gehonoreerd, zie par. 3.4 en par. 6.4.  

9  Zie hieronder par. 1.4.  
10  Grotendeels ontleend aan – maar aangevuld met fictieve elementen om de gehele reik-

wijdte van dit onderzoek te laten zien – het geschil tussen de heer Overzee en de ge-
meente Zoeterwoude, HR 19 juni 2015, ECLI:NL:HR:2015:1683, NJ 2016/1, AB 2016/58 
(Overzee/Zoeterwoude), het verwijzingsarrest Hof Amsterdam 6 juni 2017, ECLI:NL: 
GHAMS:2017:2125 en de schadestaatprocedure Rb. Den Haag 12 februari 2020, 
ECLI:NL:RBDHA:2020:1224 en Rb. Den Haag 19 januari 2022, ECLI:NL:RBDHA: 
2022:189.  
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Mevrouw Jacobs, woonachtig in de gemeente Drimmelen, wil van een 
voormalige dienstwoning een burgerwoning maken. Om die wens te ver-
wezenlijken, is een herziening van het bestemmingsplan nodig. In dat 
nieuwe bestemmingsplan moet aan het betreffende perceel de gewenste 
(woon)bestemming worden toebedeeld. Jacobs treedt daarom in contact 
met ambtenaren van de gemeente die haar kunnen informeren over de be-
nodigde stappen tot uiteindelijke herziening van het bestemmingsplan. 
Tussen de ambtenaren en Jacobs vindt het nodige mondelinge en schrifte-
lijke contact plaats. De ambtenaren informeren haar over de inhoud van 
het huidige en toekomstige bestemmingsplan en over de juridische proce-
dure tot herziening van het bestemmingsplan. Zij beloven mondeling na-
mens het college van B&W dat zij de bestemmingsherziening zullen opne-
men in het ontwerpbestemmingsplan. Ook sluiten de gemeente als pu-
bliekrechtelijke rechtspersoon en Jacobs een overeenkomst waarin de ge-
meente belooft zich in te spannen om haar publiekrechtelijke bevoegdhe-
den op een dusdanige manier aan te wenden dat op het betreffende perceel 
de door Jacobs gewenste bestemming komt te rusten. Uiteindelijk leggen 
de ambtenaren – in tegenspraak met hun eerdere toezegging – echter geen 
conceptbestemmingsplan met daarin de opgenomen nieuwe bestemming 
aan de gemeenteraad voor. Nadat die omissie is geconstateerd, zet de ge-
meente zich, ondanks uitdrukkelijk verzoek van Jacobs daartoe, niet lan-
ger in om de door Jacobs gewenste herziening van het bestemmingsplan 
tot stand te brengen. Het bestemmingsplan wordt uiteindelijk definitief – 
en dus rechtmatig – zonder een woonbestemming op het perceel.  

Jacobs voelt zich bedrogen en wil de overheid aanspreken. Logischer-
wijs zal zij het bestemmingsplan willen aanvechten bij de bestuursrechter. 
Maar indien het bestemmingsplan juridisch in orde is, in hoeverre is het 
dan mogelijk het bestemmingsplan aan te vechten met een beroep op het 
vertrouwensbeginsel als algemeen beginsel van behoorlijk bestuur? En als 
het bestemmingsplan met de voor Jacobs teleurstellende inhoud formele 
rechtskracht verkrijgt, kan Jacobs dan nog naar de civiele rechter met een 
beroep op een vertrouwensschending wegens onjuiste informatieverstrek-
king in de aanloop naar de vaststelling van het bestemmingsplan of de 
niet-nakoming door de gemeente van de overeenkomst en toezegging? Dit 
onderzoek gaat over zulke vragen.  

1.2  Inbedding en relevantie van het onderzoek  

Dit onderzoek vindt plaats in volatiele tijden voor zowel het bestuursrecht 
als het civiele recht. In het bestuursrecht is sprake van een tendens waarin 
de rechtspraak en de wetgever kort gezegd meer oog hebben voor de in-
dividuele burger. Besluiten worden indringender getoetst aan algemene 
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beginselen van behoorlijk bestuur,11 sprake is van een trend van deforma-
lisering, er bestaat veel aandacht voor het burgerperspectief en responsief 
bestuursrecht12 en er is veel geschreven over maatwerk en de wenselijk-
heid de toegang tot de bestuursrechter (slechts) te koppelen aan een appel-
label besluit13. Die belangstelling voor maatwerk leidde in 2020 tot VAR-
preadviezen en suggesties als een bestuursrecht van twee gestrengheden 
waarbij een ‘strenger’ bestuursrecht wordt toegepast in geval van meer-
partijenverhoudingen.14 Naar aanleiding van de toeslagenaffaire heeft bin-
nen de bestuursrechtspraak veel reflectie plaatsgevonden op de rol van de 
bestuursrechter in de maatschappij. Uit die reflectie is onder meer de op-
roep gekomen om bij geschilbeslechting meer naar de individuele omstan-
digheden van het geval te kijken om zo in het concrete geval meer recht te 

 
11  Schlössels & Schutgens 2022a, p. X en XVII wijzen in dat kader op de kritiek op de 

traditionele ‘marginale toetsing’. Schlössels & Schutgens 2022b, p. 640-641 constateren 
een versterking van de rechtsbescherming van de burger door een indringendere toet-
sing aan het evenredigheidsbeginsel en toepassing van maatwerk door de bestuurs-
rechter. Zie ook Lessen uit de kinderopvangtoeslagzaken. Reflectierapport van de Afdeling be-
stuursrechtspraak van de Raad van State, Den Haag november 2021, hoofdstuk 6 en Bark-
huysen & Den Ouden 2022, par. 2 over ‘zelfreflecties’.  

12  Ortlep 2020b. Die responsiviteit ziet niet alleen op de wetgever en het bestuur, maar 
ook op de rechter. Ippel 2020 wijst op het beginsel van de dienende overheid als grond-
slag voor responsief bestuursrecht. Onder andere Barkhuysen & Den Ouden 2020, on-
der 3 en Giezeman & Jak 2020 wijzen eveneens op de trend van responsiviteit. 

13  Zie bijv. Huisman 2019. De discussie is verder opgelaaid naar aanleiding van ABRvS 1 
april 2020, ECLI:NL:RVS:2020:898, AB 2020/307, m.nt. L.M. Koenraad en C.N.J. Kort-
mann, waarin de Afdeling oordeelt dat een verzoek tot schadevergoeding wegens met 
de AVG strijdige verwerking van persoonsgegevens mogelijk is, terwijl het daarmee 
samenhangende besluit niet per se onrechtmatig hoeft te zijn. Koenraad en Kortmann 
plaatsen de uitspraak onder 28 van hun annotatie in de discussie ‘over het vervangen 
van het besluitenprocesrecht door het ‘rechtsbetrekkingenprocesrecht’’.  

14  Zie bijv. Damen 2020b en Y.E. Schuurmans, A.E.M. Leijten & J.E. Esser, Bestuursrecht op 
Maat (in opdracht van BZK), Leiden: Universiteit Leiden 2020. Zie in het verlengde 
hiervan ook de conclusies van A-G’s Widdershoven en Wattel over de evenredigheids-
toets in het bestuursrecht van 7 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1468; de conclusie van A-
G Wattel van 16 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:516 over de toetsing van lagere wet-
geving aan het evenredigheidsbeginsel; de conclusie van A-G Snijders van 18 mei 2022, 
ECLI:NL:RVS:2022:1441 over de toetsing van formele wetten aan het evenredigheids-
beginsel en de conclusie van A-G Widdershoven van 18 mei 2022, ECLI:NL:RVS:2022: 
1440 over de toetsing van beleidsregels aan het evenredigheidsbeginsel. De conclusies 
werden gevraagd onder andere naar aanleiding van de toeslagenaffaire. Zie ook het 
Verslag van de werkgroep juridische reflectie. Ten behoeve van de reflectie van de Afdeling be-
stuursrechtspraak van de Raad van de State over de kinderopvangtoeslagzaken, Den Haag no-
vember 2021, hoofdstuk 6 waarin op p. 233 wordt opgemerkt dat rechters meer maat-
werk moeten leveren.  
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(kunnen) doen.15 Hoewel de toeslagenaffaire ziet op een andere problema-
tiek dan mijn onderzoek en hopelijk eenmalig ‘ongekend onrecht’16 zal blij-
ken, onderstreept die affaire het belang van een betrouwbare overheid. 
Mede door die affaire bestaat grote zorg over het afnemend vertrouwen in 
de overheid.17 Dit afgenomen vertrouwen heeft de potentie de rechtsstaat 
te ondermijnen.18 Hoewel het ‘juridisch gerechtvaardigd vertrouwen’ van 
dit onderzoek slechts een deelonderdeel vormt van dat vertrouwen in de 
overheid, kan meer duidelijkheid over ‘juridisch gerechtvaardigd vertrou-
wen’ een bijdrage leveren aan het herstel van vertrouwen in de overheid 
en betrouwbaarheid van de overheid. Zoals ik zal betogen, is dat ook no-
dig nu het geldende recht mijns inziens niet meer voldoende is afgestemd 
op de werkelijkheid die het bestrijkt.  
 Het civiele overheidsaansprakelijkheidsrecht staat tot slot ook in 
brede zin in de schijnwerpers, onder andere door arresten van de Hoge 
Raad in spraakmakende zaken als Urgenda, Moeders van Srebrenica en 
Schietincident Alphen aan den Rijn.19 In het bijzonder is het besluitenaan-
sprakelijkheidsrecht – voornamelijk de inhoudelijke afstemming tussen de 
bestuursrechter en de civiele rechter – een belangrijke bron van juridische 
overpeinzingen.20 

 
15  Lessen uit de kinderopvangtoeslagzaken. Reflectierapport van de Afdeling bestuursrechtspraak 

van de Raad van State, Den Haag november 2021 en Werkgroep reflectie toeslagenaffaire 
rechtbanken, Recht vinden bij de rechtbank. Lessen uit kinderopvangtoeslagzaken, Den Haag 
oktober 2021.  

16  Zie het rapport Ongekend onrecht van de Parlementaire ondervragingscommissie Kin-
deropvangtoeslag uit 2021. 

17  Zie Peters 2022 die crises als het COVID-19-virus, de oorlog in Europa, vluchtelingen-
stromen en immens menselijk leed benoemt en wijst op een onderzoek van de Erasmus 
Universiteit dat afnemend vertrouwen in de overheid aantoont. Hij merkt op dat het 
vertrouwen in de overheid voor Nederlandse begrippen dramatisch laag is. In de 
Troonrede van 2022 is gewezen op het geschonden vertrouwen van ‘de inwoners van 
het aardbevingsgebied in Groningen en de slachtoffers van de toeslagenaffaire’. Het 
kabinet werkt daarom aan ‘verbetering van de publieke dienstverlening en daarmee 
aan mogelijk herstel van vertrouwen’. Op de toeslagenaffaire en de aardbevingsschade 
werd ook in de Troonrede van 2021 gewezen.  

18  Kuipers 2021, p. 24 en Peters 2022.  
19  HR 20 december 2019, ECLI:NL:HR:2019:2006, NJ 2020/41, AB 2020/24 (Urgenda); HR 

19 juli 2019, ECLI:NL:HR:2019:1223, NJ 2019/356 (Moeders van Srebrenica) en HR 20 sep-
tember 2019, ECLI:NL:HR:2019:1409, NJ 2020/233, AB 2020/1 (Schietincident Alphen aan 
den Rijn). 

20  Bijzondere aandacht gaat uit naar het vereiste van causaliteit: het gaat om een vergelij-
king tussen de feitelijke situatie zoals die zich in werkelijkheid heeft voorgedaan, en de 
hypothetische situatie waarin in plaats van het onrechtmatige besluit een rechtmatig 
besluit zou zijn genomen. Die hernieuwde aandacht is gestart door HR 3 juni 2016, 
ECLI:NL:HR:2016:1112, NJ 2016/291, AB 2017/232 (Hengelo/Wevers) en HR 6 januari 
2017, ECLI:NL:HR:2017:18, NJ 2017/62, AB 2017/407 (UWV/X). Zie ook HR 25 septem-
ber 2020, ECLI:NL:HR:2020:1510, NJ 2020/359 (X/Gemeente Sluis) en HR 4 februari 2022, 
ECLI:NL:HR:2022:115, NJ 2022/182, JB 2022/70 (X/Gemeente Waalre) en over causaliteit 
en het besluitenaansprakelijkheidsrecht in brede zin de dissertatie (Nijmegen) van 
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 Meer specifiek is de afgelopen jaren principiële jurisprudentie gewe-
zen over het vertrouwensbeginsel21 en het leerstuk van de formele rechts-
kracht22 en veel rechtsliteratuur over vertrouwen op de overheid versche-
nen. Niet alleen het vertrouwensbeginsel in bestuursrechtelijke zin, maar 
ook de civielrechtelijke gevolgen van een schending van gerechtvaardigd 
vertrouwen kunnen de afgelopen jaren rekenen op de nodige aandacht. 23 
Zo verschenen in 2018 VAR-preadviezen over de toekomst van de formele 
rechtskracht en in 2019 over vertrouwen in de overheid. In 2019 promo-
veerde S.A.L. van de Sande op een onderzoek naar overheidsaansprake-
lijkheid voor onjuiste informatieverstrekking24 en over het bestuursrechte-
lijke vertrouwensbeginsel schrijft  L.J.A. Damen al jaren vele annotaties en 
artikelen. In 2022 verdedigde T.A. Cramwinckel haar proefschrift over de 
toepassing van het vertrouwensbeginsel in het belastingrecht bij voorlich-
ting.25  
 
De overheid kan vertrouwen wekken via verschillende kanalen en op di-
verse wijzen. Mijn onderzoek spitst zich toe op drie soorten overheidsuit-
latingen, te weten ‘bevoegdhedenovereenkomsten’, ‘toezeggingen’ en ‘in-
lichtingen’ (inlichtingen noem ik ook wel ‘informatieverstrekking’).26 Er 
zijn verschillende redenen om juist deze uitlatingen te onderzoeken. Ten 
eerste kunnen al deze uitlatingen tot op zekere hoogte zowel door de ci-
viele rechter als de bestuursrechter worden beoordeeld (in tegenstelling 
tot bijvoorbeeld appellabele besluiten, waarvan de rechtmatigheid slechts 
ter toetsing bij de bestuursrechter staat). Ten tweede is geen van deze over-
heidsuitlatingen – noch in het bestuursrecht, noch in het civiele recht – dui-
delijk, laat staan wettelijk, gedefinieerd (in tegenstelling tot bijvoorbeeld 

 
Fruytier uit 2021 De civielrechtelijke inbedding van het besluitenaansprakelijkheidsrecht. On-
rechtmatigheid, causaliteit, redelijke toerekening en relativiteit in het algemene en het besluiten-
aansprakelijkheidsrecht. 

21  ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1694, AB 2019/302 (Dakterras) en HR 5 novem-
ber 2021, ECLI:NL:HR:2021:1654, BNB 2022/10 (Dispositievereiste bij inlichtingen).  

22  HR 19 juli 2019, ECLI:NL:HR:2019:1278, NJ 2020/391, AB 2019/519 (Aardgaswinning Gro-
ningen) en ABRvS 27 februari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:466, AB 2019/436 (Formele rechts-
kracht bij invorderingsbeschikking).  

23  Zie ook (opnieuw) HR 24 december 2021, ECLI:NL:HR:2021:1957, NJ 2022/236, AB 
2022/134 (Toezegging aanleg brug). Het proefschrift (Leiden) van Kuipers gaat over ver-
trouwenwekkend schadebeleid van de overheid bij grootschalige infrastructurele pro-
jecten waarbij de overheid omwille van het algemeen belang schade voor een groep 
burgers heeft gefaciliteerd.  

24  Van de Sande 2019a.  
25  Cramwinckel 2022. Dit proefschrift heb ik, hoewel verschenen na de eigenlijke afron-

ding van mijn manuscript, vanwege zijn toegevoegde waarde in mijn onderzoek be-
trokken. 

26  Deze vaste volgorde hanteer ik op basis van afnemende mate van juridische binding. 
De overheid wekt uiteraard ook via andere uitlatingen vertrouwen. Zo onderzoekt Ver-
heij 1997 in zijn preadvies vertrouwen op wet, beleid, besluiten en toezeggingen.  
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een beschikking27 of beleidsregel28).29 Die onduidelijkheid leidt er – ten 
derde – toe dat juist op deze uitlatingen een burger vaak meer dan ‘juri-
disch’ relevant meent te kunnen vertrouwen en later bedrogen uitkomt. 
Ten vierde zijn deze uitlatingen naar hun aard (in beginsel) individueel, 
althans in zekere zin toegespitst, in tegenstelling tot opnieuw bijvoorbeeld 
beleidsregels of algemeen verbindende voorschriften. Ten vijfde zijn de 
onderlinge grenzen tussen deze uitlatingen onscherp. Een bevoegdheden-
overeenkomst kan worden gekwalificeerd als een schriftelijke toezegging 
van de overheid, terwijl een toezegging soms weliswaar niet een rechts-
handeling oplevert, maar mogelijk wel leidt tot aansprakelijkheid uit 
hoofde van onrechtmatige daad. Het onderscheid tussen inlichtingen ener-
zijds en toezeggingen anderzijds leidt bovendien al jaren tot afbakenings-
problematiek. In dit onderzoek betoog ik dat het onderscheid tussen in-
lichtingen en toezeggingen juridisch van belang en mijns inziens ook 
houdbaar is, maar dat op dit punt nadere uniformiteit tussen het bestuurs-
recht en civiele recht wenselijk is. Bovengenoemde kenmerken leiden er 
tot slot toe dat de door mij onderzochte uitlatingen kwantitatief een be-
langrijke bron van rechtspraak vormen. Dat maakt een onderzoek naar 
deze uitlatingen ook relevant.  

 
Voor een nieuw onderzoek bestaan op grond van het bovenstaande goede 
redenen. Niet alleen brengt dit onderzoek voor het eerst het bestuursrech-
telijke vertrouwensbeginsel en een schending van gerechtvaardigd ver-
trouwen in het civiele recht in een breed perspectief samen, evenmin is 
eerder een interne rechtsvergelijking30 gemaakt tussen de door mij onder-
zochte overheidsuitlatingen.31 Bovendien is de afgelopen jaren principiële 
jurisprudentie gewezen over de rechtsgevolgen van een schending door 
de overheid van gerechtvaardigd vertrouwen.  

 
27  Art. 1:3 lid 2 Awb: een besluit dat niet van algemene strekking is, met inbegrip van de 

afwijzing van een aanvraag daarvan. 
28  Art. 1:3 lid 4 Awb: een bij besluit vastgestelde algemene regel, niet zijnde een algemeen 

verbindend voorschrift, omtrent de afweging van belangen, de vaststelling van feiten 
of de uitleg van wettelijke voorschriften bij het gebruik van een bevoegdheid van een 
bestuursorgaan. 

29  De vraag is wel opgeworpen of bevoegdhedenovereenkomsten een plek in de Awb 
zouden moeten krijgen, zie Commissie Europeanisering algemeen bestuursrecht 2021 en 
eerder Huisman 2012, hoofdstuk 9 en Van Ommeren 2010.  

30  Deze term is door Bloembergen in zijn dissertatie geïntroduceerd, zie hierover Bloem-
bergen 1977e, p. 126.  

31  Wel is eerder door Menu 1994 een vergelijking gemaakt naar overheidstoezeggingen 
in het privaatrecht en bestuursrecht en zijn bevoegdhedenovereenkomsten (door Huis-
man 2012) en inlichtingen (door Van de Sande 2019a) zelfstandig onderwerp geweest 
van proefschriftonderzoek.  
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Voor het bestuursrecht heeft de Dakterras-uitspraak32 – in vervolg op de 
conclusie van A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel in het omge-
vingsrecht – van 29 mei 2019 van de Afdeling de nodige sturing ge-
bracht in de bestuursrechtspraak. Op 5 november 2021 is de belasting-
kamer van de Hoge Raad met verwijzing naar ‘huidige rechtsopvattin-
gen’ en ‘doeltreffende rechtsbescherming’ op 42 jaar oude rechtspraak 
teruggekomen door voor gerechtvaardigd vertrouwen op voorlichting 
en inlichtingen niet langer het dispositievereiste uit te leggen als ‘daar-
enboven geleden schade’.33 Tot slot wees de civiele kamer van de Hoge 
Raad op 24 december 202134 een principieel arrest over de nakoming 
van overheidstoezeggingen.  

De door de rechters toegepaste materiële voorwaarden wijken van elkaar 
af.35 Dit rechtvaardigt een nieuwe studie naar de rechtsdogmatische uit-
werking van het beginsel van bescherming van door de overheid gewekt 
gerechtvaardigd vertrouwen. Gelet op het belang van vertrouwen in en op 
de overheid – welk vertrouwen bepaald geen gegeven is – en voor het 
functioneren van de rechtsstaat in het algemeen,36 is het nuttig de vereisten 
om een overheid met succes aan te spreken voor een vertrouwensschen-
ding inzichtelijk te maken en te onderzoeken op welke punten die vereis-
ten kunnen of zouden moeten worden aangepast om gerechtvaardigd ver-
trouwen waar nodig beter te beschermen.  

1.3  Eerste omschrijving overheidsuitlatingen 

In het vierde hoofdstuk geef ik een nadere duiding van de verschillende 
overheidsuitlatingen. Op deze plek geef ik een eerste omschrijving.  

Een bevoegdhedenovereenkomst is een overeenkomst tussen een 
overheid als rechtspersoon (meestal een gemeente) en – voor dit onder-
zoek van belang37 – een private partij (bijvoorbeeld een individuele burger, 

 
32  ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1694, AB 2019/302.  
33  HR 5 november 2021, ECLI:NL:HR:2021:1654, BNB 2022/10. 
34  HR 24 december 2021, ECLI:NL:HR:2021:1957, NJ 2022/236, AB 2022/134 134 (Toezeg-

ging aanleg brug). 
35  Zie HR 24 december 2021, ECLI:NL:HR:2021:1957, NJ 2022/236, AB 2022/134 (Toezeg-

ging aanleg brug), rov. 3.2.1.  
36  Het vertrouwen op maatschappelijk niveau in de overheid is een van de structurele 

voorwaarden voor stabiliteit van een politiek systeem of regime, Kuipers 2021, p. 24 en 
Desmet 2012, onder 2. Kuipers 2021 schrijft op p. 25 dat vertrouwen in de overheid leidt 
‘tot een betrokken bevolking die actief participeert in de democratie en een grotere kans 
op naleving van regels en beleid. Vertrouwen in de overheid legitimeert de democrati-
sche rechtsstaat.’ Vgl. ook de opvatting dat het overheidsaansprakelijkheidsrecht uit-
eindelijk strekt tot herstel van het vertrouwen in de rechtsstaat, Schutgens 2018, par. 
7.5 met verwijzingen aldaar.  

37  Een bevoegdhedenovereenkomst kan ook tussen overheden onderling gesloten wor-
den. Tevens bestaan mengvormen van door overheden gesloten bevoegdhedenover-
eenkomsten en overeenkomsten waarbij een private partij betrokken is. Dit onderzoek 
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maar in geval van overeenkomsten over planologische ontwikkelingen 
vaak een projectontwikkelaar) over het aanwenden van discretionaire pu-
bliekrechtelijke bevoegdheden.38 Van Ommeren & Huisman onderschei-
den onder andere de (i) subsidieovereenkomst; (ii) overeenkomst op het 
terrein van de ruimtelijke ordening; (iii) overeenkomst op het terrein van 
het belastingrecht en (iv) reguleringsovereenkomst.39 Dit onderzoek richt 
zich voornamelijk op de tweede soort overeenkomst: overeenkomsten 
waarin een overheid zich ertoe verplicht zich in te spannen een bepaald 
project ruimtelijk mogelijk te maken, bijvoorbeeld door vaststelling van 
een begunstigend bestemmingsplan of door verlening van een omgevings-
vergunning tot afwijking van het bestemmingsplan. Het gaat dan om het 
nemen van planologische besluiten. Bevoegdhedenovereenkomsten zien 
in dit onderzoek op het nemen van een appellabel besluit40 en betreffen 
een schriftelijke vastlegging van een overheid om (zich in te spannen) tot 
bepaalde besluitvorming te komen.41 Die afspraak kan zien op een inspan-
ningsverplichting dan wel een resultaatsverplichting. In de praktijk be-
helst een ‘bevoegdhedenovereenkomst’ vaak slechts een aantal bepalingen 
van een grotere overeenkomst, dikwijls een samenwerkingsovereen-
komst.42 De reden om mij vooral te richten op de planologische bevoegd-

 
ziet slechts op de ‘klassieke’ bevoegdhedenovereenkomst tussen een overheid ener-
zijds en een private partij anderzijds over het aanwenden van bestuursrechtelijke be-
voegdheden in de vorm van appellabele besluitvorming. Overeenkomsten waar een 
overheid als contractspartij afspraken maakt over privaatrechtelijke bevoegdheden val-
len buiten de reikwijdte van dit onderzoek. 

38  De civiele rechtspraak karakteriseert een bevoegdhedenovereenkomst ‘gewoon’ als een 
meerzijdige privaatrechtelijke rechtshandeling. Zie nader hoofdstuk 4. Zie over de dis-
cussie van kwalificatie gelet op het publiekrechtelijke karakter van de overeenkomst, 
Huisman 2012, par. 4.2.4.  

39  Van Ommeren & Huisman 2019, par. 12.9. Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2014 
menen dat bevoegdhedenovereenkomsten en publiekrechtelijke overeenkomsten sy-
noniemen zijn. Over de precieze betekenis van publiekrechtelijke overeenkomsten be-
staat geen eenduidigheid. Huisman 2012, p. 81 concludeert op basis van jurisprudentie 
dat alleen gemeenschappelijke regelingen door de burgerlijke rechter als publiekrech-
telijke overeenkomsten kunnen worden aangemerkt.  

40  Bevoegdhedenovereenkomsten zien niet per definitie op een appellabel besluit. Gelet 
op de hierboven uiteengezette redenen voor de selectie van de overheidsuitlatingen 
van dit onderzoek, ziet dit onderzoek op bevoegdhedenovereenkomsten die leiden tot 
appellabele besluitvorming.  

41  Dit wordt soms ook in die bewoordingen overwogen. In Rb. Oost-Brabant 10 november 
2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:5889, AB 2018/282, oordeelt de rechtbank over een be-
voegdhedenovereenkomst over onder meer de beëindiging van de subsidierelatie, dat 
de subsidieontvanger art. 2.3 van de overeenkomst mocht opvatten als een aan de ver-
weerder toe te rekenen, concrete ondubbelzinnige toezegging van de gemeente.  

42  Van Ommeren 2010, p. 718 merkt terecht op dat veel van dit soort overeenkomsten een 
gemengd karakter hebben in die zin dat niet alleen over het aanwenden van een pu-
bliekrechtelijke bevoegdheid wordt gecontracteerd, maar ook over andere onderwer-
pen en dat het daarom correcter zou zijn om het te hebben over ‘bevoegdhedenbedin-
gen’.  
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hedenovereenkomst is omdat die overeenkomst veel rechtspraak ople-
vert,43 die overeenkomst strekt tot het nemen van een appellabel besluit, 
de wisselwerking tussen bestuursrechter en civiele rechter bij een geschil 
over zo’n overeenkomst sterk naar voren komt44 en omdat bij deze over-
eenkomst de hierboven geschetste onscherpe lijnen met toezeggingen en 
inlichtingen spelen.45  

In het dagelijks taalgebruik is een toezegging een ‘belofte’ om iets 
(niet) te doen. Een belofte kan gericht zijn op een feitelijke handeling of een 
rechtshandeling. In dit onderzoek analyseer ik de eenzijdige, gerichte 
overheidstoezegging. In het civiele recht is een gerichte toezegging een 
niet nader juridisch gedefinieerde eenzijdige verbintenisscheppende 
rechtshandeling46 waarvan nakoming in principe kan worden afgedwon-
gen.47 In het bestuursrecht is de toezegging een van de centrale begrippen 
bij een beroep op het vertrouwensbeginsel.48 Zij ziet daar altijd op een be-
lofte van een bestuursorgaan om publiekrechtelijke bevoegdheden op een 
bepaalde wijze aan te wenden, bijvoorbeeld een toezegging dat een be-
paalde vergunning zal worden verleend.  

Informatieverstrekking door het verschaffen van inlichtingen betreft 
feitelijk handelen van de overheid dat – in tegenstelling tot het sluiten van 
een overeenkomst of doen van een toezegging – niet is gericht op enig 

 
43  Voor onjuiste informatieverstrekking geldt evenzeer dat geschillen daaromtrent dik-

wijls zien op informatie over planologie, zie Van de Sande 2019a, p. 103-104.  
44  Namelijk de gefragmenteerde rechtsmachtverdeling als gevolg van de aanwending 

van discretionaire bevoegdheden. De reguleringsovereenkomst ziet op het al dan niet 
overgaan tot regelgeving van algemene strekking, waardoor geen sprake is van een 
appellabel besluit en bij nakomingsgeschillen de bestuursrechter niet in beeld is (art. 
8:1 Awb). Voor bijvoorbeeld bevoegdhedenovereenkomsten op het gebied van het be-
lastingrecht geldt dat de belastingrechter de bevoegdhedenovereenkomst op een inten-
sievere wijze bij zijn toetsing betrekt dan de ‘reguliere’ bestuursrechter zodat weinig 
ruimte overblijft voor oordeelsvorming door de civiele rechter, Huisman & Van Om-
meren 2019, p. 706. 

45  Vgl. Kortmann & Swagemakers 2016: burgers ontlenen aan bevoegdhedenovereen-
komsten meer verwachtingen dan juridisch gerechtvaardigd.  

46  De rechtsfiguur ‘toezegging’ mist een vastomlijnde juridische betekenis, Spierings 
2016, p. 89. De ‘eenzijdige rechtshandeling’ is evenmin wettelijk gedefinieerd, Spierings 
2016, p. 9. In dit onderzoek analyseer ik slechts de toezegging in de vorm van een een-
zijdige gerichte rechtshandeling. Ik ga niet in op de eenzijdige ongerichte rechtshande-
ling (zie uitgebreid Spierings 2016 en Asser/Sieburgh 6-III 2018/99-100). De reden voor 
de focus op de gerichte toezegging is dat juist bij gerichte toezeggingen sprake is van 
een geleidelijke overgang met overeenkomsten, Asser/Sieburgh 6-III 2018/101. 

47  Par. 3.4 en par. 4.3.  
48  ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1694, AB 2019/302 (Dakterras).  
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rechtsgevolg.49 Een inlichting ziet louter op het overdragen van kennis.50 

Het gaat in mijn onderzoek alleen over zogenoemde dienstverlenende of 
informatieve overheidsinlichtingen.51 Dit behelst informatie over de in-
houd en toepassing van een geldend dan wel toekomstig algemeen ver-
bindend voorschrift, besluit of beleid van de overheid.52 Ik noem dit ook 
wel ‘uitleg over het recht’. 

Inlichtingen zijn noch in de bestuursrechtelijke noch in de civiele 
rechtspraak gedefinieerd, maar wel in de literatuur beschreven. Zij kunnen 
plaatsvinden in de vorm van algemene inlichtingen (ook wel ‘voorlich-
ting’) en in de vorm van meer individuele inlichtingen.53 Onder het geven 
van individuele inlichtingen versta ik het verschaffen van gerichte infor-

 
49  Zie De Kok 2003; Scheltema & Scheltema 2013, p. 410 e.v. en Rb. ’s-Gravenhage 2 juli 

2003, JB 2003/278, rov. 3.6: “Het geven van (overheids)voorlichting betreft een feitelijk optre-
den. Het verrichten van publiekrechtelijke rechtshandelingen respectievelijk de vraag of het be-
stuursorgaan tot het verrichten daarvan rechtens bevoegd is, is daarbij niet aan de orde.” 
Schlössels & Zijlstra 2017a, p. 210 schrijven over ‘louter informatieve mededelingen’ 
die niet zijn gericht op rechtsgevolg. Zie ook Pront-van Bommel 2006, onder 1 en 
Bloembergen & Slagter (Bloembergen) 1976, p. 18 voetnoot 12. Bij overeenkomsten en 
toezeggingen wordt binding door de overheid beoogd. Bij inlichtingen is geen sprake 
van een dergelijke bindingswil. 

50  In sommige gevallen kan een mededeling als besluit worden aangemerkt, zie bijv. 
CRvB 15 juli 2004, ECLI:NL:CRVB:2004:AQ5147, JB 2004/328 en ABRvS 14 mei 2004, 
ECLI:NL:RVS:2004:AO9678, JB 2004/253. Bij het verstrekken van onjuiste algemene in-
formatie is minder snel sprake van een onrechtmatige handeling dan bij specifieke in-
lichtingen, zie bijv. HR 21 januari 2005, ECLI:NL:HR:2005:AR4041, NJ 2005/325, AB 
2006/287 (Direks/Venray). Van de Sande 2019a definieert op p. 29 het paraplubegrip in-
formatieverstrekking als elke vorm van handelen door de overheid die het overdragen 
van kennis aan de burger beoogt. Overheidsinformatie is volgens hem informatie die 
in handen is of behoort te zijn van een organisatie die tot de overheid moet worden 
gerekend (p. 30). Van de Sande onderscheidt verschillende vormen van voorlichting. 
Hij maakt onder meer een onderscheid tussen inlichtingen (het verstrekken van infor-
matie naar aanleiding van een verzoek van de burger) en mededelingen (meer eenzij-
dige, ambtshalve verrichte informatieverstrekking van de overheid). Ik meen dat dit 
onderscheid tussen inlichtingen en mededelingen minder nuttig is. Niet alleen maakt 
de rechtspraak dit onderscheid niet (in ieder geval niet consistent), maar ook gaat het 
mijns inziens bij het vaststellen van de gevolgen van onjuiste informatieverstrekking 
om de vraag naar gerechtvaardigdheid van het vertrouwen op die uitlating en niet om 
de vorm van de uitlating. 

51  Vgl. Van de Sande 2019a, p. 30.  
52  Ik maak daarmee dezelfde afbakening als Van de Sande 2019a, p. 23. Hij heeft het ook 

wel over informatie ‘over het bestuursrecht’.  
53  Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 318 en Damen e.a. 2013, p. 426-427. Barend-

recht e.a. 2002, p. 31 en 36 schrijven over individuele inlichtingen en algemene voor-
lichting. Roozendaal 2008 beschouwt inlichtingen als het verstrekken van informatie 
voor de overdracht van kennis, terwijl bij toezeggingen vooral sprake is van actieve 
prestaties van de overheid. De Vries 1998 heeft het op p. 147 over ‘een uitgesproken 
intentie van de overheid, vervat in algemene bewoordingen en gericht tot een groot 
publiek’. Zie ook Van de Sande 2019a, par. 1.5.1.  
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matie die betrekking heeft op de specifieke omstandigheden van een afge-
bakend publiek of een individu.54 Bij algemene inlichtingen ontbreekt een 
dergelijke afbakening van het publiek.  

Zoals zal blijken, is bij inlichtingen sprake van een andere vorm van 
binding dan bij bevoegdhedenovereenkomsten en eenzijdige toezeggin-
gen nu het verschaffen van inlichtingen niet leidt tot een recht op nako-
ming.55  

1.4  Onderzoeksvraag 

Het eerste doel van mijn onderzoek is het maken van een analyse van de 
bestuursrechtelijke en civielrechtelijke opties die een burger ter beschik-
king staan indien hij gerechtvaardigd56 vertrouwt op een bevoegdheden-
overeenkomst, toezegging of inlichting en de overheid dat vertrouwen be-
schaamt. Het gaat dan om de beantwoording van de vraag welke over-
heidsverplichtingen kunnen voortvloeien uit een schending van gerecht-
vaardigd vertrouwen.  

Uit een analyse van de rechtspraak blijkt dat de vertrouwensproble-
matiek op drie punten het meeste wringt: een gebrek aan rechtseenheid 
tussen de toetsingskaders van de bestuursrechter en civiele rechter, een 
niet duidelijk of niet consistent toegepast toetsingskader en procedures die 
vaak leiden tot een burger die met lege handen staat.57 Het tweede doel 
van het onderzoek is om te onderzoeken welke wijzigingen in de juridi-
sche kaders vanuit het oogpunt van rechtseenheid, rechtsconsistentie en 
rechtsbescherming onderzoek wenselijk zijn.58  

 
54  Er bestaan verschillende soorten overheidsinformatie, zie bijv. Barendrecht e.a. 2002, 

p. 7-8. In de door Barendrecht e.a. aangebrachte onderscheiding, ziet de informatiever-
strekking van dit onderzoek op ‘voorlichting’.  

55  Zie uitgebreid par. 3.5 en hoofdstuk 9 en 10.  
56  De ‘gerechtvaardigdheid’ maakt vertrouwen juridisch relevant. Vranken 1997 hanteert 

tevens de term ‘redelijk vertrouwen’ en verwijst in voetnoot 8 naar andere mogelijke 
aanduidingen. Ik gebruik louter de term ‘gerechtvaardigd vertrouwen’.  

57  Uit de rechtspraak volgt dat dat in een deel van de zaken terecht gebeurt omdat duide-
lijk geen sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen, maar ook dat door de onduidelijk-
heid in de rechtspraak een burger een verzoek of vordering onjuist insteekt. Dat tweede 
scenario zou voorkomen moeten worden.  

58  Op het verschil tussen die rechtsgebieden ga ik slechts in voor zover dat relevant is 
voor de interne rechtsvergelijking. Zie daarover uitgebreider bijv. Snijders 2020, die 
onder 3.6 constateert dat vaak slechts sprake is van een gradueel verschil en uitgebreid 
Huisman & Van Ommeren 2019, hoofdstuk 2 die schrijven dat de grens ‘een multifunc-
tioneel en contextafhankelijk onderscheid’ is.  
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Het onderzoek ziet daarmee op een interne rechtsvergelijking met als 
object de wijze van vertrouwensbescherming jegens de overheid in het be-
stuursrecht en civiele recht.59 Omdat – zoals zal blijken – sprake is van ver-
schillende materiële voorwaarden voor het vaststellen van een overheids-
verplichting na een schending van gerechtvaardigd vertrouwen, terwijl 
het wekken van vertrouwen door de overheid op dezelfde wijze plaats-
vindt, rijst de vraag of voor dat verschil voldoende rechtvaardiging be-
staat.  

Bloembergen ziet in zijn vier artikelen uit 1977 in het WPNR60 over 
rechtseenheid tussen het administratief recht en privaatrecht disharmo-
nieën als een inbreuk op de rechtseenheid. In dat kader stelt hij onder 
andere de vraag: “Moet niet het beginsel, dat gerechtvaardigd vertrouwen 
(onder omstandigheden) beschermd wordt, in privaat- en administratief recht 
op harmonische wijze doorklinken?”61 Hij beziet rechtseenheid in normen, 
begrippen en beginselen (in welk kader hij onder andere op het vertrou-
wensbeginsel wijst62) en ten tweede in de zin van harmonie, consisten-
tie en de afwezigheid van tegenspraken. Zoals we zullen zien, verschil-
len het bestuursrecht en het civiele recht zowel ten aanzien van de toet-
singskaders en daarbinnen gehanteerde begrippen, als de inhoudelijke 
invulling van die kaders en begrippen.  

Als sprake is van verschillende problemen, ligt een verschillende oplos-
sing voor de hand. Als daarentegen de problemen nagenoeg identiek 
zijn, bestaat geen goede reden voor van elkaar afwijkende oplossin-
gen.63 Het wekken van vertrouwen door de centraal gestelde overheids-
uitlatingen wijkt in het bestuursrecht en civiele recht niet in relevant 
opzicht van elkaar af en het hangt van een soms toevallig zo gegroeide 
rechtsmachtverdeling af welke rechtsmiddelen een teleurgestelde bur-
ger ter beschikking staan. Dan resteert de vraag of een rechtvaardiging 
voor een verschil in benadering van overheidsverplichtingen voor een 
schending van gerechtvaardigd vertrouwen bestaat.  

In dit onderzoek doe ik een voorstel het bestuursrecht en het civiele recht 
– met inachtneming van de eigen aard van de rechtsgebieden, maar met 

 
59  Dit behelst de zogenoemde functionele rechtsmethode, zie onder andere Bloembergen 

1977e, p. 134. Bij die methode worden niet de vormvoorschriften als uitgangspunt ge-
nomen, maar gaat het om de vraag hoe in verschillende systemen een bepaald pro-
bleem wordt opgelost, in dit onderzoek: hoe wordt in het bestuursrecht en civiel recht 
omgegaan met een schending van gerechtvaardigd vertrouwen door de overheid? 

60  Bloembergen 1977 a-d.  
61  Bloembergen 1977a, p. 5. In Bloembergen 1977e, p. 127 wijst hij erop dat het beginsel 

van trouw aan het gegeven woord in verschillende rechtsgebieden met elkaar kan wor-
den vergeleken. 

62  Bloembergen 1977b, p. 17. 
63  Bloembergen 1977e, p. 135-136.  
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een consistent toetsingskader – dichter tot elkaar te brengen (rechtseen-
heid en rechtsconsistentie). Daarnaast doe ik concrete voorstellen tot maat-
werk bij de beoordeling van een beroep op het vertrouwensbeginsel voor 
meer effectieve rechtsbescherming. Met effectieve rechtsbescherming be-
doel ik dat een schending van gerechtvaardigd vertrouwen rechtsgevolgen 
heeft.  

Ik benadruk dat het gaat om rechtsgevolgen verbinden aan gerechtvaar-
digd vertrouwen. Ik betoog niet dat een beroep op een schending van 
vertrouwen vaker of altijd zou moeten slagen, maar dat de rechter een 
eventuele afwijzing wel (beter) moet motiveren.  

Gelet op de bijzondere rol van de overheid in het maatschappelijk ver-
keer, rijst de vraag welke gevolgen – mede gelet op de omvang en be-
heersbaarheid van overheidsaansprakelijkheid – het aansprakelijk-
heidsrecht aan die positie of rol moet verbinden.64 Dat is deels een 
rechtspolitieke keuze.65 In dit onderzoek geldt het juridische uitgangs-
punt dat aan een schending van gerechtvaardigd vertrouwen rechtsge-
volgen moeten worden verbonden. Uit mijn betoog zal blijken dat ik 
veel waarde hecht aan de bijzondere maatschappelijke positie van de 
overheid. Indien ik met verwijzing naar die positie een rechtspolitieke 
keuze maak, zal ik dat toelichten.  

Een neveneffect van rechtseenheid, rechtsconsistentie en rechtsbescher-
ming is een toename van procedurele rechtvaardigheid. Procedurele recht-
vaardigheid is de subjectieve indruk die mensen zich vormen van de eer-
lijkheid en rechtvaardigheid van de besluitvormingsprocedure en van hoe 
ze behandeld worden tijdens die procedure.66 Ook indien een uitkomst ne-
gatief is, kan een burger een gevoel van procedurele rechtvaardigheid er-
varen. Mijn voorstellen tot aanpassing beogen tevens aan een grotere 
rechtvaardigheidsbeleving bij te dragen. 

De analyse van dit onderzoek laat zich gelet op het bovenstaande 
splitsen in vijf subvragen, te weten (i) wat zijn – mede gelet op de aard van 
het respectieve rechtsgebied – de te vergelijken toetsingskaders en rechts-
figuren in het bestuursrecht en civiele recht bij een schending van gerecht-
vaardigd vertrouwen door de overheid; (ii) hoe ziet de rechtsmachtverde-
ling voor de beoordeling van de in dit onderzoek centraal gestelde over-
heidsuitlatingen eruit; (iii) hoe vult de bestuursrechter de materiële voor-
waarden voor een succesvolle rechtsgang in; (iv) hoe vult de civiele rechter 
de materiële voorwaarden voor een succesvolle rechtsgang in en (v) hoe 
kan – gelet op de geconstateerde discongruentie tussen de beoordelings-

 
64  Fruytier 2021, p. 25.  
65  Zie over rechtspolitieke keuzes bij (een onderzoek naar) overheidsaansprakelijkheid  
 Fruytier 2021, par. 2.5.  
66  Grootelaar & Van den Bos 2019, p. 579. 
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kaders en de invulling daarvan door de bestuursrechter en de civiele rech-
ter – meer rechtseenheid, rechtsconsistentie en rechtsbescherming worden 
gecreëerd bij het vaststellen van overheidsverplichtingen voor een schen-
ding van gerechtvaardigd vertrouwen?  

1.5  Opbouw en afbakening van het onderzoek 

Het onderzoek bestaat uit vijf delen. Deze delen sluiten aan bij de hier-
boven uiteengezette vijf onderzoeksvragen. Nu het bestuursrecht en het 
civiele recht op het gebied van vertrouwensbescherming slechts in be-
perkte mate gebruik maken van dezelfde terminologie en bovendien ver-
trekken vanuit verschillende juridische kaders en achtergronden, is het al-
lereerst nodig de rechtsfiguren te signaleren die in de rechtsgebieden min 
of meer dezelfde functie hebben. In het eerste deel maak ik daarom een 
inkadering van het leerstuk van vertrouwensbescherming in het bestuurs-
recht en het civiele recht en zet ik de juridische kaders van vertrouwens-
bescherming uiteen. 

Het leerstuk van bescherming van gerechtvaardigd vertrouwen be-
staat in het civiele recht weliswaar langer dan in het bestuursrecht,67 maar 
omdat de vertrouwensbescherming in het bestuursrecht specifiek is ont-
wikkeld voor de verhouding burger-overheid en ik het civiele recht alleen 
bestudeer voor zover de overheid daarin fungeert, start ik mijn analyse 
met de behandeling van het bestuursrecht.  

Bij de beoordeling van een schending van gerechtvaardigd vertrou-
wen geldt een gefragmenteerde rechtsmachtverdeling. Dit maakt dat pas 
nadat de te vergelijken rechtsfiguren en daarbij behorende toetsingskaders 
en rechtsmachtverdeling uiteen zijn gezet, kan worden toegekomen aan 
de invulling van de materiële voorwaarden voor het vaststellen van een 
vertrouwensschending en de rechtsgevolgen die de bestuursrechter en de 
civiele rechter daaraan verbinden. Een nadere duiding van de overheids-
uitlatingen en een uiteenzetting van de rechtsmachtverdeling tussen de 
bestuursrechter en de civiele rechter volgt dan ook in het tweede deel.  

De analyse van het vaststellen (van de gevolgen) van een schending 
van gerechtvaardigd vertrouwen volgt in het derde deel voor het bestuurs-
recht en in het vierde deel voor het civiele recht. In het vijfde deel opper ik 
een synthese voor de beoordeling door de bestuursrechter en de civiele 

 
67  Vgl. Wiarda 1971, p. 419 die schrijft dat de gevolgen van (het niet nakomen van) ver-

wachtingen over toekomstig handelen zien op vragen ‘die in het maatschappelijk leven 
van alle dag telkens rijzen en, de wijze waarop het privaatrecht daarop een antwoord 
tracht te geven, heeft een lange traditie achter zich’. Vervolgens merkt hij op dat de 
toename van het contact tussen de burger en overheid, maakt dat soortgelijke vragen 
ten aanzien van door de overheid gewekte verwachtingen steeds meer zullen opko-
men. ‘Het antwoord op die vragen zal dan niet zelden in het publiekrecht moeten wor-
den gevonden.’ 
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rechter van een schending van gerechtvaardigd vertrouwen met een ver-
betering op het gebied van rechtseenheid, rechtsconsistentie en rechtsbe-
scherming.  
 
Wat betreft aanpassingen in de toetsingskaders ligt mijn focus op het aan-
dragen van oplossingen bij de inhoudelijke beoordeling van een besluit of 
overheidsuitlating. Procedurele onderzoeksbepalingen van de rechters 
vallen daar niet onder. 

Ik analyseer de (on)rechtmatigheid van de drie centraal gestelde over-
heidsuitlatingen als zodanig. Dit betekent dat ik inlichtingen en toezeggin-
gen in het kader van (afgebroken) onderhandelingen over het sluiten van 
overeenkomsten of het voldoen aan wettelijke68 of verdragsrechtelijke69 
verplichtingen niet onderzoek. Evenmin onderzoek ik gevallen waarin (al 
dan niet ten onrechte) in het geheel geen informatie is verstrekt, nu daar-
mee geen vertrouwen wordt gewekt door de inlichting zelf.70 In dit onder-
zoek gaat het ten aanzien van de civiele rechtspraak tot slot slechts om de 
vermogensrechtelijke gevolgen van onjuiste of onvolledige informatie.71 

In dit onderzoek vindt geen externe rechtsvergelijking plaats. Het 
doel van dit onderzoek is het inzichtelijk maken onder welke voorwaarden 
in het Nederlandse bestuursrecht en civiele recht een schending door de 
overheid van gerechtvaardigd vertrouwen tot rechtsgevolgen leidt. Een 
analyse van het Nederlandse rechtssysteem – waarbinnen ik een interne 
rechtsvergelijking maak – is daarvoor, mede gelet op de aard, opzet en 
reikwijdte van dit onderzoek, voldoende.  

Een beroep op het vertrouwensbeginsel komt niet alleen voor in het 
bestuursrecht, maar heeft ook een plek in het strafrecht.72 Aan een ver-
dachte kunnen uitlatingen worden gedaan die gerechtvaardigde verwach-
tingen wekken ter zake van bijvoorbeeld niet-vervolgen en niet-strafbaar-
heid. Mijn onderzoek ziet op een vergelijking van het bestuursrecht en het 
civiele recht omdat in die rechtsgebieden deels over dezelfde materie een 
oordeel moet worden gevormd. Het strafrecht past niet binnen deze ver-
gelijking, zodat dit rechtsgebied in dit onderzoek buiten beschouwing 

 
68  Zie daarover Van de Sande 2019a, par. 4.3-4.3.2. 
69  Op grond van rechtspraak van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens rusten 

op lidstaten onder voorwaarden informatieplichten over een levensbedreigend risico 
of een ernstig gezondheidsrisico. Zie Van Dam 2020, p. 389-390; Van de Sande 2019a, 
par. 2.4-2.4.3 en Timmer & Van Triet 2017, par. 4.  

70  Bijv. waarschuwingsplichten in het kader van gevaarzetting en het ambtshalve ver-
strekken van informatie. 

71  Barendrecht e.a. 2002, p. 10 wijzen op drie soorten belangenschendingen als gevolg van 
onjuiste informatieverstrekking, schade doordat: (i) de burger bij zijn handelen afgaat 
op onjuiste of onvolledige informatie; (ii) de informatieverstrekking inbreuk maakt op 
een auteursrecht, recht op privacy of ander recht en (iii) de reputatie van een burger 
wordt geschonden. Mijn onderzoek ziet slechts op die eerste belangenschending. 

72  Zie hierover bijv. de conclusie van A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel in het 
omgevingsrecht van 20 maart 2019, ECLI:NL:RVS:2019:896, bijlage 2, onder 3.  
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blijft. Het begrip vertrouwensbeginsel wordt ook gebezigd bij een beroep 
op het ‘interstatelijke vertrouwensbeginsel’.73 Over deze toepassing van 
het vertrouwensbeginsel – dat ervan uitgaat dat alle lidstaten het EU-recht 
naleven en dat zowel in bestuursrechtelijke als civielrechtelijke recht-
spraak is te vinden – gaat dit onderzoek evenmin nu die materie niet ziet 
op overheidsuitlatingen.  

Binnen het Unierecht geldt net als in het nationale recht een (deels 
gecodificeerd) vertrouwensbeginsel.74 Unierechtelijke regelgeving speelt 
vooral een rol in rechtspraak van het CBb. Vaak speelt ook een discussie 
of het Unierechtelijke vertrouwensbeginsel van toepassing is. Op grond 
van dit Unierechtelijke vertrouwensbeginsel is het niet mogelijk gerecht-
vaardigde verwachtingen te ontlenen aan uitlatingen in strijd met het 
Unierecht. In juli 2022 heeft het Hof van Justitie – in beantwoording op 
prejudiciële vragen van het CBb – overwogen dat het Unierechtelijke ver-
trouwensbeginsel er niet aan in weg staat dat op grond van het nationaal-
rechtelijke vertrouwensbeginsel schadevergoeding wordt toegekend we-
gens een schending van contra legem gewekt vertrouwen, zolang dit niet 
de begroting van Unie aantast of regels van mededinging.75  

Nu het Unierecht een strikte toepassing van het vertrouwensbeginsel 
hanteert en in dat rechtsgebied geen sprake kan zijn van contra legem ge-
wekt vertrouwen76 (zodat een beroep zelden slaagt indien Unierecht van 
toepassing is), kan aan het Unierecht mijns inziens geen inspiratie worden 

 
73  L. Hillary is in 2022 gepromoveerd aan de Open Universiteit op een onderzoek naar 

het wederzijds vertrouwensbeginsel, in het licht van de algemene beginselen van Unie-
recht (waaronder het beginsel van loyale samenwerking), en het extern Europees asiel-
recht. Zie de dissertatie (Nijmegen) van Kraniotis, Het vertrouwensbeginsel bij de intersta-
telijke samenwerking in strafzaken uit 2016 over het vertrouwensbeginsel bij de intersta-
telijke samenwerking in strafzaken.  

74  Zie hierover bijv. conclusie A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel in het omge-
vingsrecht van 20 maart 2019, ECLI:NL:RVS:2019:896, bijlage 2, onder 4.  

75  HvJ EU 14 juli 2022, ECLI:EU:C:2022:556, AB 2022/287, rov. 44: steeds mag de mogelijk-
heid bestaan ‘dat een justitiabele op grond van het nationaalrechtelijke vertrouwensbe-
ginsel, en louter op basis van het nationale recht, vergoeding krijgt van schade die het 
gevolg is van een onjuiste uitlegging van een duidelijke Unierechtelijke bepaling door 
een nationale instantie, mits deze schadevergoeding niet neerkomt op de toekenning 
van een met het Unierecht strijdig voordeel, niet de begroting van de Unie belast en 
niet kan leiden tot verstoring van de mededinging tussen de lidstaten’. 

76  Zie bijv. CBb 21 december 2021, ECLI:NL:CBB:2021:1089. Het vertrouwensbeginsel kan 
niet tegen een duidelijke Unierechtelijke bepaling worden aangevoerd en een met die 
bepaling strijdige gedraging van een met de toepassing van het Unierecht belaste nati-
onale autoriteit kan geen in strijd met die bepaling gerechtvaardigd vertrouwen wek-
ken. Dat geen contra-legemtoepassing mogelijk is, is ondubbelzinnig bevestigd in de 
beantwoording van prejudiciële vragen door het Hof van Justitie op 14 juli 2022, 
ECLI:EU:C:2022:556, AB 2022/287. 
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ontleend om de toepassing van het nationale vertrouwensbeginsel te ver-
beteren.77 Rechtspraak over het vertrouwensbeginsel in (de unieke) Unie-
rechtelijke context speelt, mede gelet op de omvang van het onderzoek, 
dan ook geen rol in dit boek.  

Indien bevoegdhedenovereenkomsten, toezeggingen en inlichtingen 
in het kader van toekomstige besluitvorming zijn gesloten, gedaan of ge-
geven, kan de eventuele niet-nakoming, onjuistheid of onvolledigheid 
daarvan al (deels) aan de orde komen bij de toetsing van het latere besluit 
door de bestuursrechter aan bijvoorbeeld het vertrouwensbeginsel.78 De 
vraag rijst dan in hoeverre daarna of los daarvan een vordering bij de ci-
viele rechter nog tot de mogelijkheden behoort.79 Mijn analyse ziet op be-
voegdhedenovereenkomst gericht op nog te nemen appellabele besluiten. 
Toezeggingen en inlichtingen kunnen plaatsvinden in het kader van ap-
pellabele besluitvorming, maar dit is niet altijd het geval. Een toezegging 
van de overheid ziet niet altijd op het aanwenden van publiekrechtelijke 
bevoegdheden en op het verschaffen van inlichtingen hoeft niet noodza-
kelijkerwijs een besluit te volgen.80 Voor zover overheidsuitlatingen wél 
samenhangen met publiekrechtelijke besluitvorming, analyseer ik civiele 
rechtspraak waarin geen sprake is van een vernietigd (en daarmee on-
rechtmatig81) besluit dat de grondslag vormt van een civiele vordering. Ik 
wil de overheidsuitlatingen als zodanig analyseren. Dit kan alleen als hun 
(on)rechtmatige karakter niet meegaat in een vernietigd besluit dat de 
grondslag kan vormen van een civiele procedure.  

Mijn onderzoek gaat tot slot niet over het sluiten, doen of geven van 
‘betere’ bevoegdhedenovereenkomsten, toezeggingen of inlichtingen. 
Mijn vertrekpunt is dat de overheid die overheidsuitlatingen doet. Mijn 

 
77  Zie ook de eind 2020 door het CBb gestelde (en inmiddels beantwoorde) prejudiciële 

vragen (CBb 22 december 2020, ECLI:NL:CBB:2020:1034, AB 2021/152). Uit die vragen 
blijkt eveneens dat het Unierecht strenger is ten aanzien van de toepassing van het ver-
trouwensbeginsel dan de nationale rechter. Vgl. Verslag VAR-preadviezen Vertrouwen in 
de overheid 2018, p. 8-10, waarin voorzitter Den Ouden wijst op de strenge lijn in het 
Unierecht voor een succesvol beroep op het vertrouwensbeginsel. 

78  Soms overweegt de bestuursrechter (ten onrechte) echter dat feitelijke handelingen in 
het geheel niet bij hem ter discussie (kunnen) staan, zie bijv. ABRvS 11 januari 2006, 
ECLI:NL:RVS:2006:AU9383, AB 2006/100, rov. 2.4-2.5. 

79  Vgl. Huisman & Van Ommeren 2014.  
80  Zie bijv. het standaardarrest in dit verband HR 25 mei 2012, ECLI:NL:HR:2012:BW0219, 

NJ 2012/340 (’s-Hertogenbosch/Van Zoggel), rov. 3.5.1 waar de informatie weliswaar zag 
op de uitleg van planologische mogelijkheden, maar geen sprake was van daarmee sa-
menhangende publiekrechtelijke besluitvorming die de civiele rechter in zijn oordeels-
vorming moest betrekken. 

81  HR 24 februari 1984, ECLI:NL:HR:1984:AG4771, NJ 1984/669 (St. Oedenrode/Driessen) en 
HR 31 mei 1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC0261, NJ 1993/112, AB 1992/290 (Van Gog/Neder-
weert). De onrechtmatigheid en de toerekenbaarheid is met de vernietiging van het be-
sluit gegeven. Uiteraard moet voor aansprakelijkheid dan nog worden bewezen dat 
ook aan de overige vereisten van de onrechtmatige daad van art. 6:162 BW is voldaan.  
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doel is vervolgens om de daaruit voortvloeiende verwachtingen te beoor-
delen op een manier die recht doet aan het burgerperspectief in de vorm 
van rechtseenheid, rechtsconsistentie en rechtsbescherming. Uiteraard kan 
uit het (voorgestelde) toetsingskader worden afgeleid hoe bij het doen van 
overheidsuitlatingen helderder kan worden gecommuniceerd, maar dat is 
niet het primaire doel van dit onderzoek.  

1.6  Terminologie 

In mijn onderzoek maak ik veel gebruik van begrippen die zonder duide-
lijke definitie of nadere afbakening tot verwarring kunnen leiden. Daarom 
definieer ik hier de door mij gebezigde begrippen (te herkennen aan ‘is’) 
en geef ik voor zover van toepassing aan hoe ik die begrippen in mijn on-
derzoek afbaken (te herkennen aan ‘ik’ of ‘dit onderzoek’).  

‘Overheid’ hanteer ik als algemene term, waarmee zowel een be-
stuursorgaan als een publiekrechtelijke rechtspersoon kan worden aange-
duid. Indien nodig, maak ik een onderscheid tussen het bestuursorgaan en 
de publiekrechtelijke rechtspersoon. Nu het juist vanuit het perspectief 
van de burger gaat om ‘de overheid’, problematiseer ik dit begrip niet.  

Het in dit onderzoek gehanteerde begrip ‘vertrouwen’ ziet op een 
verwachting dat de overheid op een bepaalde manier zal handelen ofwel 
de verwachting dat door de overheid verstrekte informatie juist is en het 
gedrag daarop kan worden afgestemd.82 Als neutrale term gebruik ik ook 
wel ‘verwachting’. 

Indien een burger mag rekenen op nakoming van of zijn handelen 
mag afstemmen op ‘vertrouwen’, is sprake van ‘gerechtvaardigd vertrou-
wen’. 

Van ‘honorering van een beroep’ of een ‘succesvol beroep’ op het (be-
stuursrechtelijke) vertrouwensbeginsel is sprake als het bezwaar bij een 
bestuursorgaan of beroep bij de bestuursrechter slaagt en leidt tot honore-
ring of nakoming van het gerechtvaardigd vertrouwen.  

Indien een burger of belanghebbende nakoming van gerechtvaardigd 
vertrouwen verlangt, wil hij dat een overheid de door haar gedane uitla-
ting honoreert. Een veroordeling van de overheid tot het betalen van scha-
devergoeding kwalificeer ik niet als honorering of nakoming.  

‘Vertrouwensschending’ en ‘vertrouwensbreuk’ hanteer ik als alge-
mene begrippen voor een schending van het gegeven woord ofwel infor-
matie die ten onrechte het vertrouwen wekt dat zij juist en volledig is.  

De term ‘waarheidsplicht’ hanteer ik voor een op een overheid in een 
concrete situatie rustende plicht tot het verstrekken van juiste en volledige 
informatie, voor de schending waarvan zij schadeplichtig is. Deze term is 

 
82  Het gaat dus niet om de meer psychologische kant van vertrouwen die aan de orde is 

in Kuipers 2021 en Desmet 2012. In het onderzoek van Kuipers gaat het om vertrouwen 
als psychologische staat bestaande uit de intentie om kwetsbaarheid te accepteren op 
basis van positieve verwachtingen over de intenties of het gedrag van de ander (p. 20). 
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mogelijk verwarrend, nu het niet gaat om een verbod om te liegen, maar 
om een gebod tot het verstrekken van juiste en volledige informatie door 
een concrete verplichting die op de overheid rust tot zorgvuldige informa-
tieverstrekking. Nu ik hetzelfde bedoel als eerder Jansen,83 kies ik er voor 
om dezelfde terminologie te gebruiken en niet een nieuwe term te intro-
duceren.  

Met nakomingsverplichting bedoel ik de verbintenis die voortvloeit 
uit ofwel een bevoegdhedenovereenkomst, ofwel een toezegging. Ik ge-
bruik die term om deze verplichting te onderscheiden van de hierboven 
genoemde waarheidsplicht en ter onderscheiding van de rechtsbetrekking 
(namelijk de bevoegdhedenovereenkomst of toezegging) waaruit zij 
voortvloeit.  

‘Binding aan overheidsuitlatingen’ gebruik ik indien het door een 
overheid gewekte vertrouwen rechtsgevolgen heeft. Dit kan blijken uit de 
vernietiging van een besluit wegens een schending van het vertrouwens-
beginsel, een civielrechtelijke veroordeling van de overheid tot nakoming 
of een bestuurs- dan wel civielrechtelijke verplichting van de overheid tot 
schadevergoeding.  

‘Fidens’ is een algemeen begrip voor een persoon die vertrouwt op 
een uitlating van de overheid. Dit kan zowel een natuurlijk persoon als een 
rechtspersoon zijn. In een civielrechtelijk kader maak ik meer specifiek ge-
bruik van ‘burger’ of ‘private partij’, met wie zowel een natuurlijk als een 
rechtspersoon kan worden bedoeld. In het bestuursrecht zijn er de begrip-
pen ‘belanghebbende’, ‘betrokkene’ en ‘belastingplichtige’ voor zover het 
fiscale recht wordt behandeld.  

‘Overheidsfunctionaris’ is een verzamelterm voor ambtenaren en le-
den van bestuursorganen, doch niet de bestuursorganen zelf. 

‘Overheidsuitlatingen’ hanteer ik als overkoepelende term voor de 
drie (bevoegdhedenovereenkomsten, eenzijdige toezeggingen en inlich-
tingen) in dit onderzoek centraal gestelde uitlatingen.  

Met ‘rechtseenheid’ bedoel ik dat er geen onnodige verschillen be-
staan in benadering tussen het bestuursrecht en het civiele recht bij het 
vaststellen van (de gevolgen van) een schending van gerechtvaardigd ver-
trouwen. Mijn streven naar rechtseenheid heeft alleen zin indien dat stre-
ven de noodzakelijke verschillen tussen die rechtsgebieden niet miskent. 
Die verschillen liggen niet alleen in positiefrechtelijke aspecten zoals de 
uitspraakbevoegdheden van de verschillende rechters, maar ook in ach-
terliggende noties zoals gelijkwaardigheid van partijen in het civiele recht 
en de machtspositie van de overheid ten opzichte van de burger in het be-
stuursrecht. Ik stel slechts voor de verschillen aan te pakken die niet te 
verklaren zijn vanuit verschillende achterliggende rechtsbeginselen en 
moedig de rechters aan van elkaar te leren indien dat nuttig kan zijn.   

 
83  Zie nader par. 3.5.  
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Met rechtsconsistentie bedoel ik dat de bestuursrechter en de civiele 
rechter bij de beoordeling van beroepen op een schending van gerecht-
vaardigd vertrouwen een consistent toetsingskader hanteren.  

Met ‘effectieve rechtsbescherming’ als doel van dit onderzoek bedoel 
ik dat het aanwenden van rechtsmiddelen het doel bereikt van de norm 
waarin de bescherming is vervat. Dat betekent in dit onderzoek dat een 
burger moet worden beschermd indien hij gerechtvaardigd heeft ver-
trouwd op een overheidsuitlating en dat vertrouwen wordt geschonden.84 
Dit betekent niet dat elke verwachting tot rechtens te honoreren vertrou-
wen moet leiden. 

De term ‘burgerperspectief’ verdient tot slot toelichting. Het is een 
term die in de bestuursrechtelijke literatuur met graagte wordt gebruikt, 
maar een duidelijke afbakening of betekenis mist.85 Wel is sprake van het 
terugkerende element van een realistisch burgerbeeld,86 in plaats van het 
lange tijd door de overheid gehanteerde beeld van een alerte, argwanende 
en assertieve burger.87 In dit onderzoek vul ik het burgerperspectief in via 
een wijziging van de door de bestuursrechter en civiele rechter toegepaste 
toetsingskaders. Een verbetering van het burgerperspectief bij een schen-
ding van gerechtvaardigd vertrouwen, zoek ik in meer rechtseenheid, 
rechtsconsistentie en rechtsbescherming.  

1.7  Methodologie en verantwoording  

Dit boek behelst een rechtsdogmatisch onderzoek.  
Voor de interne rechtsvergelijking van het bestuursrecht en het civiele 

recht (en het fiscale recht) hanteer ik de zogenoemde functionele rechts-
methode. Ik vergelijk de verschillende rechtsfiguren uit het bestuursrecht 
en het civiele recht die zien op bescherming van door de overheid gewekt 
gerechtvaardigd vertrouwen.  

Voor de theorievorming omtrent het bestuursrecht en het civiele recht 
heb ik gebruik gemaakt van de rechtswetenschappelijke onderzoeksme-
thode, namelijk het bestuderen van rechtspraak en literatuur. Het object 
van dat onderzoek is het geldende recht, zoals te vinden in rechtsregels, 
rechtsbeginselen, leerstukken, rechtspraak en rechtsliteratuur. Wat betreft 
de reikwijdte van de daartoe door mij onderzochte inhoudelijke bronnen, 
heb ik mij ten eerste gericht op de studie van de jurisprudentie van zowel 
de bestuursrechter als civiele rechter. Voor het bestuursrecht heb ik geke-
ken naar rechtspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 

 
84  Zoals zal blijken, ziet mijn kritiek ten aanzien van dit punt met name op het bestuurs-

recht, waar mijns inziens ten onrechte de toetsing onvoldoende ziet op de toetsing van 
‘gerechtvaardigd vertrouwen’, maar te snel vastloopt in een formeel toegepast stap-
penplan.  

85  Cramwinckel 2022, par. 2.2.4.  
86  Zie bijv. M. Scheltema 2018, ‘de burger zoals die echt bestaat’.  
87  Damen 2018b.  
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van State, de Centrale Raad van Beroep, het College van Beroep voor het 
bedrijfsleven88 en de belastingkamer van de Hoge Raad als hoogste be-
stuursrechters. Omdat de drempel om de hoogste bestuursrechter te berei-
ken niet zo hoog is als die bij de civiele rechter en deze bestuursrechters 
(met uitzondering van de belastingkamer van de Hoge Raad) tevens hoog-
ste rechter in feitelijke aanleg zijn en daarom voldoende rechtspraak bij de 
hoogste bestuursrechter bestaat, heb ik lagere bestuursrechtjurisprudentie 
slechts sporadisch meegenomen. Eigen aan het bestuursrecht is daarnaast 
dat in het algemeen eerst een bezwaar- of zienswijzeprocedure (een be-
stuurlijke voorprocedure) moet worden doorlopen voordat de bestuurs-
rechter aan zijn beoordeling toekomt.89 De uitkomsten van die bestuurlijke 
voorprocedures zijn gelet op de hierboven genoemde drempels in het be-
stuursrecht eveneens slechts beperkt meegenomen. Voor het civiele recht 
(en het belastingrecht in mindere mate) heb ik – gelet op de aard van de 
rechtspraak van de Hoge Raad90 en de relatief lage kwantiteit van zijn uit-
spraken – naast de rechtspraak van de Hoge Raad wél tevens de jurispru-
dentie van de rechtbanken en de gerechtshoven onderzocht. In het bijzon-
der bij die gerechten heeft bovendien de invulling van de door de Hoge 
Raad aangereikte maatstaven voor de beoordeling van een vertrouwens-
schending plaatsgevonden. Ik heb breed gezocht naar lagere rechtspraak 
over vertrouwensschendingen door de overheid en deze voor zover rele-
vant meegenomen in dit onderzoek. Op basis van de lagere rechtspraak 
kunnen weliswaar niet snel definitieve en concludente vaststellingen wor-
den gedaan, maar juist de combinatie van abstracte kaders en feitelijke toe-
passing van die kaders is nodig om tot suggesties op het gebied van rechts-
eenheid, rechtsconsistentie en rechtsbescherming te komen. 

Daarnaast heb ik uitgebreid literatuuronderzoek verricht. Zoals hier-
boven opgemerkt, is over overheidsaansprakelijkheid wegens een schen-
ding van gerechtvaardigd vertrouwen reeds het nodige geschreven. Dit 
onderzoek bouwt daar dankbaar op voort.  

 
Dit onderzoek beoogt zowel een wetenschappelijke als maatschappelijke 
bijdrage te leveren. Het maatschappelijk belang van mijn onderzoek wordt 
onderstreept door de zoektocht naar manieren om een (meer) betrouwbare 
overheid te creëren. Dit betekent niet dat elk beroep van een burger op een 
schending van vertrouwen moet slagen, maar wel dat (beter) moet worden 
uitgelegd waarom een beroep wel of niet slaagt. Daarbij geldt dat een bur-
ger in contact met de overheid niet denkt in verschillende soorten juridi-
sche uitlatingen en de rechtsgevolgen die al dan niet uit dergelijke com-
municatie voortvloeien. De wetenschappelijke toegevoegde waarde van 

 
88  Die drie rechters hanteren eenzelfde toetsingskader voor een beroep op het vertrou-

wensbeginsel. Op deze manier is het onderzoek ten aanzien van het bestuursrecht bo-
vendien zo breed als mogelijk opgezet.  

89  Art. 7:1 Awb.  
90  Art. 79 Wet RO.  
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dit boek is dat voor het eerst een interne rechtsvergelijking van het be-
stuursrecht en het civiele recht ten aanzien van de drie door mij onder-
zochte overheidsuitlatingen wordt gemaakt en onder andere een weten-
schappelijke onderbouwing wordt gegeven voor het belang van erkenning 
van inlichtingen als bron van gerechtvaardigd vertrouwen, de rechtsdog-
matische positie van de toezegging als eenzijdige rechtshandeling en de 
schadevergoedingsgrondslag in het bestuursrecht voor een schending van 
gerechtvaardigd vertrouwen. Dit onderzoek beoogt daarmee een puzzel-
stuk te vormen in de maatschappelijke uitdaging van het herstel van ver-
trouwen in de overheid.  
 
Het onderzoek is afgesloten op 30 september 2022.  

 
 





 

1 Deel I  
Inkadering bestuursrechtelijke en  
civielrechtelijke vertrouwensbescher-
ming 

Voor de interne rechtsvergelijking is het eerst nodig om vast te stellen wat 
de te vergelijken rechtskaders en rechtsfiguren zijn waarmee (het gevolg 
van) een schending van gerechtvaardigd vertrouwen wordt vastgesteld. 
In dit eerste deel beschrijf ik daarom de theorie van vertrouwensbescher-
ming jegens de overheid in het bestuursrecht (hoofdstuk 2) en het civiele 
recht (hoofdstuk 3). In hoofdstuk 2 plaats ik het vertrouwensbeginsel in 
een breed perspectief en in hoofdstuk 3 zet ik de verschillende door de 
civiele rechter gehanteerde juridische kaders voor vertrouwensbescher-
ming jegens de overheid uiteen.  

In de bestuursrechtspraak is sinds de jaren 70 van de 20e eeuw het 
vertrouwensbeginsel ontwikkeld, het beginsel op grond waarvan be-
stuursorganen gewekte verwachtingen moeten honoreren. Omdat in het 
bestuursrecht een besluit altijd de rechtsingang vormt tot het aanwenden 
van rechtsmiddelen, kan een vertrouwensschending slechts met succes 
worden aangevochten bij de bestuursrechter indien zij plaatsvindt in het 
kader van (de voorbereiding van) een appellabel besluit (artikel 7:1 en ar-
tikel 8:1 Awb).  

In het civiele recht is er niet één beginsel waarop de burger zich bij 
een schending van vertrouwen kan beroepen en is evenmin sprake van één 
soort handeling waar de procedure om draait zoals het bestuursrechtelijke 
appellabele besluit. In afzonderlijke leerstukken is vertrouwen aan de 
orde. Te denken valt aan maatschappelijke zorgvuldigheid, pacta sunt ser-
vanda of de wilsvertrouwensleer bij de totstandkoming van rechtshande-
lingen. Ik maak – uitgaande van bevoegdhedenovereenkomsten, toezeg-
gingen en inlichtingen – een onderscheid tussen vertrouwen op de (i) aan-
wezigheid van een rechtshandeling, (ii) nakoming van de verplichtingen 
uit een rechtshandeling en (iii) juistheid en volledigheid van inlichtingen.  

Het bestuursrechtelijke vertrouwensbeginsel is ontwikkeld tegen de 
achtergrond van bescherming van burgers tegen willekeurig eenzijdig 
overheidshandelen door een uitbreiding van rechterlijke toetsingsgronden 
aan behoorlijkheidsnormen. In het civiele recht zijn de verschillende leer-
stukken van vertrouwensbescherming ontwikkeld in de context van twee 
gelijkwaardige partijen die over dezelfde bevoegdheden beschikken en in 
vrijheid kunnen handelen. Dezelfde leerstukken gelden voor een privaat-
rechtelijk handelende overheid, met de aantekening dat zij vaak een bij-
zondere ‘overheidseigen’ invulling krijgen.  
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Uit dit eerste deel volgt dat voor een procedure bij de bestuurs- dan 
wel civiele rechter verschillende eisen gelden. Waar de bestuursrechtelijke 
procedure draait om een appellabel besluit over de uitoefening van pu-
bliekrechtelijke bevoegdheden en de belanghebbende slechts om vernieti-
ging van dit besluit (en indien een besluit wordt vernietigd: eventueel 
schadevergoeding) kan verzoeken, kunnen bij de civiele rechter zowel 
rechts- als feitelijke handelingen ter discussie staan en verschillende vor-
deringen (te weten nakoming en schadevergoeding op grond van wan-
prestatie of onrechtmatige daad) worden ingesteld.  

 
 



 

2 De totstandkoming van het  
vertrouwensbeginsel in het  
bestuursrecht 
 

2.1  Inleiding 

Zoals in het inleidende hoofdstuk aangestipt, kan een schending van ge-
rechtvaardigd vertrouwen zowel in een bestuursrechtelijke als civielrech-
telijke rechtsgang worden beoordeeld.91 Tussen die rechtsgangen bestaan 
verschillen. Te wijzen valt op het soort handeling dat de burger bij de rech-
ter ter discussie kan stellen en de uitspraakbevoegdheden van de rechters. 
Wat beide rechters moeten doen is vaststellen of sprake is van een schen-
ding van door de overheid gewekt gerechtvaardigd vertrouwen, en zo ja, 
wat daarvan de juridische gevolgen zijn. In het bestuursrecht bestaat die 
vertrouwensschending uit een besluit dat niet overeenstemt met eerder 
gewekt vertrouwen. In het klassieke geval heeft een bestuursorgaan aan 
een burger een bepaalde vergunning beloofd of via inlichtingen voorge-
spiegeld, maar wijst het vervolgens de daaropvolgende aanvraag van de 
vergunning af. Die burger zal de uitkomst van de voor hem nadelige be-
sluitvorming dan in bezwaar en (hoger) beroep willen aantasten met een 
beroep op het vertrouwensbeginsel.  

Het vertrouwensbeginsel is ontwikkeld in de bestuursrechtspraak 
met haar verschillende (hoogste) bestuursrechters. Hoewel vandaag de 
dag de bescherming van vertrouwen een vaste plek in het bestuursrecht 
heeft verworven – met als uniformerend hoogtepunt de Dakterras-uit-
spraak van de Afdeling van 29 mei 2019 en de sindsdien gewezen recht-
spraak92 – is de aanwezigheid van dit algemene beginsel van behoorlijk 
bestuur pas relatief recent een gegeven. Dit hoofdstuk is bedoeld om de 
huidige toepassingsvoorwaarden van het vertrouwensbeginsel beter te be-
grijpen en om de toepassing daarvan door de verschillende bestuursrech-
ters te introduceren. Het geschetste bijzondere karakter van de bestuurs-
rechtspraak geeft tevens inzicht in de grenzen die in het bestuursrecht be-
staan voor het beschermen van vertrouwen en laten in combinatie met het 
volgende hoofdstuk zien hoe de juridische kaders voor vertrouwensbe-
scherming jegens de overheid bij een schending van gerechtvaardigd ver-
trouwen in het bestuursrecht en het civiele recht van elkaar verschillen.  

 
91  De rechtsmachtverdeling tussen de civiele rechter en de bestuursrechter is het onder-

werp van par. 4.5-4.6 en hoofdstuk 5.  
92  Zie uitgebreid hoofdstuk 6.  



 
 
 
 
 
28 Nikky van Triet 
_____ 

In dit hoofdstuk beschrijf ik eerst de ontwikkeling van de bestuurs-
rechtspraak (paragraaf 2.2) en de toetsing door de bestuursrechter (para-
graaf 2.3). Daarna behandel ik de ontwikkeling van het vertrouwensbegin-
sel tot algemeen beginsel van behoorlijk bestuur binnen die ontwikkeling 
van de bestuursrechtspraak (paragraaf 2.4).  

2.2  Ontstaan van bestuursrechtspraak 

Onafhankelijke bestuursrechtspraak is in ons land een betrekkelijk recent 
verschijnsel.93 Onder onafhankelijke bestuursrechtspraak versta ik een 
oordeel over de rechtmatigheid van appellabele besluiten door een be-
stuursrechter. Afgezien daarvan kan het bestuur zelf rechtsbescherming 
verschaffen, zowel via een bezwaar- of zienswijzeprocedure als via admi-
nistratief beroep.94 Zoals opgemerkt in de literatuur, is rechtsbescherming 
door een bestuursorgaan geen volwaardige rechtspraak.95  

Pas met de invoering van de Awb in 1994 is een algemeen stelsel van 
bestuursrechtspraak opgetuigd. Daarvoor was de bestuursrechtelijke 
rechtsbescherming sterk gefragmenteerd.96 Nog steeds bestaat een om-
vangrijke variatie aan speciale bestuursrechters en rechtsgangen. Ik be-
schrijf de ontwikkeling van de bestuursrechtspraak kort omdat daarbin-
nen het ontstaan van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur – 
waaronder het vertrouwensbeginsel – heeft plaatsgevonden en verschil-
lende visies vanuit de bestuursrechtspraak en de wetgever op de taken en 
toetsingsbevoegdheden97 van de bestuursrechter naar voren komen.  

Tot ver in de 19e eeuw leefde de opvatting dat het aan het bestuur zelf 
was om te oordelen over geschillen op bestuursrechtelijk terrein. Welis-
waar vond in de eerste helft van de 19e eeuw met het voorstel van de 

 
93  Zie uitgebreid over die ontwikkeling Schueler 2019b. Van Ommeren 2021 merkt op dat 

de ontwikkeling van het bestuursrecht langs twee lijnen verloopt. Ten eerste is het be-
stuursrecht een uitvloeisel van het staatsrecht, ten tweede is het bestuursrecht ontstaan 
door zich los te maken van het privaatrecht, althans het privaatrechtelijke overheids-
handelen.  

94  De mogelijkheid van administratief beroep – een voorziening waarbij in een wet beroep 
tegen een besluit wordt opengesteld bij een ander bestuursorgaan dan het bestuursor-
gaan dat het besluit heeft genomen (art. 1:5 lid 2 Awb) – komt vandaag de dag nog 
maar weinig voor.  

95  Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 3.  
96  Onder de Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen (Wet Arob) werd 

reeds een aanzet tot eenheid gegeven doordat als uitgangspunt gold in nieuwe wetten 
Arob-competentie te scheppen door daarin geen zelfstandige beroepsregeling op te ne-
men. In art. 5 en de bijlage ex art. 6 van de Wet Arob werden echter nog altijd de nodige 
beschikkingen en wetten uitgesloten. Uiteindelijk versterkte de wet (naast het brengen 
van meer eenheid op het gebied van beroep) ‘de verbrokkeling en ondoorzichtigheid 
van het stelsel’, Schreuder-Vlasblom 2017, p. 28.  

97  Het gaat dan onder andere om de toetsing van besluiten aan rechtmatigheid en doel-
matigheid en de intensiteit van die toetsing.  
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Grondwet van 184898 het idee ingang dat bestuurs(rechtelijke) geschillen 
wellicht ook rechtsgeschillen kunnen zijn, maar de Grondwet van 1848 be-
paalde uiteindelijk niets over een onafhankelijke administratieve rechts-
macht. Wel maakte de totstandkoming van de Wet op de Raad van State 
in 1861 het Kroonberoep (waarbij de Kroon de aanduiding is voor de ko-
ning en minister gezamenlijk) mogelijk, een vorm van administratief be-
roep bij de Kroon. De daaruit volgende ‘Kroonjurisprudentie’ heeft een 
belangrijke rol gespeeld bij de ontwikkeling van de algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur.  

2.2.1  De Grondwet van 1887 – Tweede Wereldoorlog 

Administratieve rechtspraak werd pas een mogelijkheid met de invoering 
van een nieuw artikel 154 van de Grondwet van 1887.99 Over hoe die ad-
ministratieve rechtspraak eruit zou moeten zien, bestond echter geen over-
eenstemming. Uiteindelijk heeft minister van Justitie Loeff daartoe in 1905 
wetsontwerpen voorgelegd. Die voorstellen hielden onder andere in dat 
administratieve rechtspraak, gericht op handhaving van het objectieve 
recht, door de bestaande rechterlijke macht zou plaatsvinden. De voorstel-
len zijn – onder andere door scherpe kritiek van Struycken100 – nooit aan-
genomen. In 1931 kreeg de commissie-Koolen de opdracht onderzoek te 
doen naar de behoefte aan meer rechtsbescherming tegen overheidshan-
delen. Met de voorstellen van die commissie – ziende op algemene admi-
nistratieve rechtspraak – heeft de wetgever evenmin iets gedaan.101  

Op deelterreinen bestond inmiddels wel rechtsbescherming in de 
vorm van administratieve rechtspraak. De Beroepswet van 1902 creëerde 
de raden van beroep en de Centrale Raad van Beroep voor zaken op het 
gebied van sociale zekerheid. Voor ambtenarenzaken bestond sinds 1929 
rechtsbescherming in de vorm van ambtenarengerechten met hoger be-
roep bij de Centrale Raad van Beroep.102 In 1941 is het Scheidsgerecht voor 

 
98  Bij de grondwetsherziening stelde de regering een nieuw artikel voor: “De Raad van 

State doet uitspraak in administratieve regtzaken.” Dit artikel werd niet aangenomen.  
99  Zie voor een uitvoerige beschrijving Van der Hoeven 1989, p. 81-123 en Di Bella 2012, 

p. 156-165. De beslissing van bestuursrechtelijke geschillen kon de wet blijkens de 
Grondwet opdragen ‘hetzij aan den gewonen regter, hetzij aan een college met admi-
nistratieve regtspraak belast’. 

100  Struycken 1910. Struycken hechtte veel belang aan de democratische legitimatie van 
bestuursorganen, die niet ondergeschikt mochten worden aan de rechter, bij wie die 
legitimatie ontbreekt. Het was kortom niet de bedoeling dat de rechter op de stoel van 
het bestuur zou gaan zitten. Schlössels 2019b, par. 2 wijst onder verwijzing naar Van 
der Hoeven op ‘de positieve bijdrage’ van Struycken ‘aan het denken over de rechtsbin-
ding van het bestuur’ doordat Struycken als een van de eersten ‘de weg voor behoor-
lijkheidscontrole effende’. Zie hierna par. 2.3.  

101  Di Bella 2012, p. 173-174.  
102  Van Angeren 2017, p. 12.  
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de voedselvoorziening opgericht, de voorloper van het College van Beroep 
voor het bedrijfsleven.103 

Doordat een algemeen stelsel van bestuursrechtspraak ontbrak, vulde 
de civiele rechter de gaten in de rechtsbescherming op.104 Afgezien daar-
van was er de mogelijkheid van het hiervoor genoemde Kroonberoep als 
vorm van administratief beroep. Tot circa 1950 was de ambitie tot het be-
werkstelligen van (algemene) administratieve rechtspraak dan ook ge-
ring.105  

2.2.2  Commissie-De Monchy en Wet BAB  

In 1946 kreeg de commissie-De Monchy dezelfde opdracht als eerder de 
commissie-Koolen. De commissie-De Monchy constateerde dat er geen be-
hoefte bestond aan algemene administratieve rechtspraak. Zij is wel de 
grondlegster geweest van de Wet Beroep administratieve beschikkingen 
(Wet BAB) uit 1963.106 Die wet stelde Kroonberoep open tegen beschikkin-
gen waarvoor nog geen administratieve voorziening aanwezig was. De 
Kroon toetste, geadviseerd door de Afdeling geschillen van bestuur van 
de Raad van State,107 zowel aan het geschreven als het ongeschreven recht, 
waaronder de algemene beginselen van behoorlijk bestuur.108 Naast deze 
rechtmatigheidstoetsing verrichtte de Kroon ook een doelmatigheidstoet-
sing.109 Het Kroonberoep zag oorspronkelijk alleen op beschikkingen van 
de centrale overheid. Vanaf de jaren 60 van de 20e eeuw kwamen daar ook 
besluiten bij van decentrale overheden.  

Daarnaast zette de rechtsbescherming op deelterreinen door. Zo werd 
in 1954 de Wet administratieve rechtspraak bedrijfsorganisatie (Wet Arbo) 

 
103  In het economische bestuursrecht werd, met het oog op de kwaliteitsbewaking van 

producten, in 1941 bij het Organisatiebesluit Voedselvoorziening het Scheidsgerecht 
voor de voedselvoorziening ingesteld. Dat gerecht heeft bestaan van 1951 tot en met 
1955. De taak van het Scheidsgerecht is in de jaren 50 van de 20e eeuw bij de opzet van 
de publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie overgenomen door het College van Beroep 
voor het bedrijfsleven.  

104  Zie hierover Schlössels 2019b.  
105  Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 28-29.  
106  Wet van 20 juni 1963, Stb. 1963, 268. 
107  De Afdeling geschillen van bestuur van de Raad van State was een afzonderlijke afde-

ling van de Raad van State die partijen hoorde en een ontwerpbeslissing opstelde in de 
vorm van een koninklijk besluit. De Kroon volgde dat advies vrijwel altijd. 

108  Het was de Kroon die de term ‘algemene beginselen van behoorlijk bestuur’ in de ju-
risprudentie introduceerde, Nicolaï 1990, p. 73.  

109  Bok 2010, p. 355: “Dat Kroonberoep was ook voorzien van een eigen ‘filosofie’: toetsing van 
lagere bestuursbeslissingen, met de daaraan inherente afweging van algemene en individuele 
belangen, zou het beste kunnen geschieden door een hoger bestuursorgaan, dat zich niet hoefde 
te beperken tot een rechtmatigheidstoets, maar ook de doelmatigheid van het betreffende besluit 
kon beoordelen.” 
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ingevoerd, met instelling van het College van Beroep voor het bedrijfsle-
ven dat voorzag in rechtsbescherming bij wetgeving ziende op regulering 
van industrie en handel.110  

2.2.3  Wet Arob  

In 1976 werd de opvolger van de Wet BAB, de Wet Administratieve recht-
spraak overheidsbeschikkingen (Wet Arob), ingevoerd.111 Die wet stelde 
voor het eerst een rechtmatigheidsberoep open bij de Afdeling Recht-
spraak van de Raad van State. Dit beroep stond niet alleen open tegen be-
schikkingen van de centrale overheid, maar ook van lagere overheden. 
Sprake was van aanvullende rechtsbescherming: alleen indien tegen een 
beschikking geen beroep bij een bijzondere bestuursrechter of administra-
tief beroep openstond, kon de Afdeling Rechtspraak van de Raad van State 
worden benaderd.  

Afgezien daarvan stond Kroonberoep open tegen honderden beslui-
ten op grond van circa 135 wetten. Die wetten zagen onder andere op de 
terreinen van het ruimtelijk bestuursrecht, waterstaatsrecht en onderwijs-
recht.112 Toen het EHRM in het Benthem-arrest113 oordeelde dat dit Kroon-
beroep niet voldeed aan de door artikel 6 EVRM gestelde eisen van onaf-
hankelijke rechtspraak, is de Tijdelijke wet Kroongeschillen114 tot stand ge-
komen. Die wet maakte rechtspraak door de Afdeling geschillen van be-
stuur van de Raad van State mogelijk, voorheen de adviseur van de Kroon. 
Binnen de Raad van State waren toen twee rechtsprekende instanties: de 
Afdeling geschillen onder de Tijdelijke wet Kroongeschillen en de Afde-
ling Rechtspraak onder de Wet Arob. 

2.2.4  Awb 1994 

In 1994 is de Algemene wet bestuursrecht in werking getreden. De Afde-
ling geschillen van bestuur is op 1 januari 1994 samengevoegd met de Af-
deling Rechtspraak van de Raad van State en de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State (“de Afdeling”) geworden. Voor hoger be-
roep op het gebied van socialezekerheidsrecht en het ambtenarenrecht is 
de Centrale Raad van Beroep nog steeds de aangewezen instantie. Het Col-

 
110  Mulder 1958, p. 132-133 beschrijft de door het college in die tijd toegepaste ‘methode 

van rechtsvinding’ en op p. 132-140 tegen welke besluiten of handelingen beroep open 
stond.  

111  Wet Arob, Stb. 1975, 284.  
112  Barkhuysen & Van Emmerik 2022, p. 109.  
113  EHRM 23 oktober 1985, NJ 1986/102 (Benthem). Zie uitgebreid Bok 2010, p. 354-357 en 

Barkhuysen & Van Emmerik 2022.  
114  Stb. 1987, 317. 
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lege van Beroep voor het bedrijfsleven is dat voor sociaaleconomische wet-
geving. Voor (nagenoeg) het gehele bestuursrecht is de rechtsmacht in eer-
ste aanleg neergelegd bij de rechtbanken.115  

2.3  Toetsing door de bestuursrechter: van geschreven 
recht naar (ook) behoorlijkheidsnormen 

In het bestuursrecht gaat het om de eenzijdige uitoefening van bestuurs-
rechtelijke bevoegdheden. Bestuursrechtelijke wetgeving is er met name 
op gericht de bevoegdheden van bestuursorganen te normeren.116 De bur-
ger is vooral ‘ontvanger’ van besluiten. Zijn subjectieve rechten zijn veel 
minder aanwezig in de bestuursrechtelijke wet- en regelgeving.117 Dit 
maakt dat de aard van de bestuursrechtspraak verschilt van die van de 
civiele rechter, die juist moet oordelen over een geschil tussen in beginsel 
gelijkwaardige partijen en over de uitoefening van privaatrechtelijke be-
voegdheden. De bestuursrechter moet oordelen over de uitoefening van 
bestuursrechtelijke bevoegdheden, waarbij geldt dat bestuursorganen 
vaak beslissingsruimte hebben. Die beslissingsruimte heeft gevolgen voor 
de toetsingsintensiteit van de bestuursrechter.118 In de bestuursrecht-
spraak heeft een ontwikkeling plaatsgevonden waarbij niet alleen wordt 
getoetst aan de wetmatigheid van besluiten, maar ook aan ongeschreven 
normen in de vorm van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. 
Die toetsing aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur is vervol-

 
115  Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 33-35. Zie bijv. voor een belangrijke uitzonde-

ring, art. 3.1 Wro. Tegen een bestemmingsplan wordt in eerste en enige aanleg gepro-
cedeerd bij de Afdeling. Zie voor de ontwikkelingen op het gebied van rechtseenheid 
tussen de hoogste bestuursrechters Polak 2019b. In het bijzonder valt te wijzen op de 
Commissie rechtseenheid bestuursrecht waarin afgevaardigden plaatsnemen vanuit 
de vier hoogste bestuursrechtelijke colleges. Daarnaast is er uit de Hoge Raad één lid 
van de strafkamer en één afgevaardigde van de civiele kamer die aan vergaderingen 
deelneemt die liggen op het werkterrein van die kamers. Uit het jaarverslag van de 
Commissie rechtseenheid bestuursrecht over 2019 blijkt dat de commissie over het ver-
trouwensbeginsel heeft gesproken. Daarnaast zijn leden van de Hoge Raad als staats-
raden in buitengewone dienst bij de Afdeling benoemd en vice versa. 

116  Schuurmans 2021b, p. 205 schrijft dat het Nederlandse bestuursrecht ‘een sterk instru-
mentele functie [heeft] en [bij]draagt aan een effectieve uitvoering van bestuurstaken. 
Wet- en regelgeving formuleren bevoegdheden voor het bestuur en de normen die het 
daarbij in acht dient te nemen.’ 

117  Zie bijv. Schuurmans 2021b, p. 205. Zij wijst er bovendien op dat Nederland in Euro-
peesrechtelijk perspectief afwijkt door de beginselen van behoorlijk bestuur vanuit be-
stuurlijk perspectief te normeren en niet in te kleuren vanuit subjectieve burgerrechten 
en het burgerperspectief.  

118  De rechter toetst in beginsel vol als het bestuursorgaan gebonden beoordelingsruimte 
heeft en terughoudend wanneer het bestuursorgaan beleids- of beoordelingsvrijheid 
heeft. Zie over toetsingsintensiteit uitgebreid de in 2022 verschenen Nijmeegse bundel 
Toetsingsintensiteit. Een vergelijkende studie naar het variëren van de toetsingsintensiteit door 
de rechter. 
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gens de afgelopen jaren intensiever geworden, hetgeen met name heeft ge-
leid tot een grotere motiveringsplicht voor bestuursorganen bij hun be-
sluitvorming.  

2.3.1  Toetsing discretionaire bevoegdheden 

Zoals moge blijken uit de vorige paragraaf, kent de bestuursrechtspraak 
een gefragmenteerd verleden met veel bijzondere wetgeving en gespecia-
liseerde bestuursrechters. In de loop van de 20e eeuw heeft de administra-
tieve rechtspraak zich ontwikkeld tot een volwaardig systeem naast dat 
van de burgerlijke rechter. Bij die ontwikkeling moest – gelet op de vaak 
discretionaire bevoegdheden van bestuursorganen – bijvoorbeeld de 
vraag worden beantwoord wat de reikwijdte is van de toetsingsbevoegd-
heid van de bestuursrechter. Zou de rechter slechts bevoegd zijn tot een 
rechtmatigheidstoetsing? Het kon niet de bedoeling zijn dat de bestuurs-
rechter recht zou spreken als ware hij zelf een bestuursorgaan.119 Tot het 
laatste kwartaal van de 20e eeuw heerste de opvatting dat het bestuur beter 
in staat is geschillen tussen burger en bestuur te beslechten dan de rech-
ter.120 Onder de huidige bestuursrechtspraak geldt dat indien een be-
stuursorgaan beoordelingsruimte heeft bij de uitoefening van zijn be-
voegdheden, de rechter het werk van het bestuursorgaan niet over mag 
doen. Daarom toetst de bestuursrechter de uitoefening van discretionaire 
bevoegdheden door het bestuur doorgaans terughoudend.121  

Ik constateer dat de in dit onderzoek geanalyseerde besluitvorming 
veelal ziet op uitoefening van discretionaire bevoegdheden, zodat de be-
stuursrechter in beginsel een terughoudende toetsing past en ook han-
teert.122 Aan de toetsingsintensiteit van de bestuursrechter bij uitoefening 
door het bestuursorgaan van discretionaire bevoegdheden zijn recentelijk 
de nodige beschouwingen gewijd.123 De methode om discretionaire beslui-
ten te toetsen is met name ontwikkeld door de civiele rechter, in het arrest 
over de Doetinchemse woonruimteverordening,124 dat de ‘marginale toetsing’ 
introduceerde.125  

De Hoge Raad overweegt in dat arrest: 
 

119  Zie bondig maar treffend en met verwijzingen, Schlössels & Schutgens 2022a, p. XVII-
XVIII. 

120  Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 1-5.  
121  Zie over de toetsingsintensiteit van de bestuursrechter bij bestuurlijke discretie 

Schlössels 2022a. De stelregel dat de uitoefening van gebonden bevoegdheden leidt tot 
volle toetsing en discretionaire bevoegdheden tot marginaal toetsen ligt vandaag de 
dag een stuk genuanceerder.  

122  Zie recentelijk over de toetsingsintensiteit bij beleidsruimte Schlössels 2022a.  
123  Zie in het bijzonder Schlössels 2022a; Schlössels 2021 en zijn noot JB 2022/44 bij ABRvS 

2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:285 (Harderwijk). Zie ook de noot van Van Zanten 
in AB 2022/120 bij dezelfde uitspraak.  

124  HR 25 februari 1949, ECLI:NL:HR:1949:AG1963, NJ 1949/558 (Doetinchemse woonruim-
teverordening). 

125  Schlössels 2021, par. 3.1.  
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“dat voor tussenkomst van den rechter reden zou kunnen zijn, indien 
de vordering als een daad van willekeur zou zijn aan te merken; 

dat deze figuur zich voordoet, als moet worden aangenomen, dat de vor-
derende autoriteit bij afweging van de in aanmerking komende belan-
gen in redelijkheid niet tot een vordering heeft kunnen komen, en dus 
afweging van die belangen geacht moet worden niet te hebben plaats 
gehad;” 

De toets van de civiele rechter behelst een geobjectiveerde toets op ‘kenne-
lijke onredelijkheid’. Op die toets hebben de bestuursrechters lange tijd 
voortgebouwd.126 Op 2 februari 2022 heeft de Afdeling – volgend op de 
conclusie van A-G’s Widdershoven en Wattel over het evenredigheidsbe-
ginsel127 – drie uitspraken gedaan, op grond waarvan zij voortaan indrin-
gender op evenredigheid zal toetsen.128 De ‘willekeurbenadering’ (heeft 
het bestuursorgaan bij afweging van de betrokken belangen in redelijkheid 
tot het besluit kunnen komen?) is daarmee verlaten.129  

De Afdeling overweegt in de Harderwijk-uitspraak dat zij: 

“De (uitkomst van de) belangenafweging die ten grondslag ligt aan be-
sluiten zal toetsen aan de norm die is neergelegd in artikel 3:4, tweede 
lid, van de Awb en niet langer het willekeurcriterium voorop zal stellen. 
De toetsing aan het evenredigheidsbeginsel is afhankelijk van een veel-
heid aan factoren en verschilt daarom van geval tot geval. Geschiktheid, 
noodzakelijkheid en evenwichtigheid spelen daarbij een rol, maar de 
toetsing daaraan zal niet in alle gevallen op dezelfde wijze (kunnen) 
plaatsvinden. Zo maakt het verschil of het gaat om een algemeen ver-
bindend voorschrift, een ander besluit van algemene strekking of een 
beschikking en ook of het gaat om een belastend besluit, een begunsti-
gend besluit of een besluit met een hybride karakter. De intensiteit van 

 
126  Schlössels 2021, par. 3.1.  
127  Conclusie van A-G’s Widdershoven en Wattel 7 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1468 (De 

evenredigheidstoets in het bestuursrecht). Daarna zijn op 18 mei 2022 ook conclusies door 
A-G’s Snijders en Widdershoven genomen. Zie de conclusie van A-G Snijders van 18 
mei 2022, ECLI:NL:RVS:2022:1441 over de toetsing van formele wetten aan het evenre-
digheidsbeginsel en de conclusie van A-G Widdershoven van 18 mei 2022, ECLI:NL: 
RVS:2022:1440 over de toetsing van beleidsregels aan het evenredigheidsbeginsel. 

128  ABRvS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:285, JB 2022/44, m.nt. R.J.N. Schlössels (Har-
derwijk); ABRvS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:334 en ABRvS 2 februari 2022, 
ECLI:NL:RVS:2022:335.  

129  Schlössels 2022b merkt echter op dat ‘van een volledige breuk met het verleden’ met 
de uitspraken geen sprake is, nu het uitgangspunt een toetsing aan het ‘niet-onevenre-
digheidscriterium’ in de zin van art. 3:4 lid 2 Awb blijft. Zie over een focus op het even-
redigheidsbeginsel waarschuwend Schlössels 2021, par. 3.5 die erop wijst dat een een-
zijdige focus op het evenredigheidsbeginsel ook leidt tot een ‘juridisch smalle en een-
zijdige rechterlijke blik op bestuurlijke discretie’. Volgens hem zal de evenredigheids-
toets ‘moeten worden ingebed in het delicate systeem van checks and balances van de 
democratische rechtsstaat waarvan ook Unierechtelijke en verdragsrechtelijke eisen 
deel uitmaken’. 



 
 
 
 
 
De totstandkoming van het vertrouwensbeginsel 35 
 _____ 

de toetsing aan het evenredigheidsbeginsel wordt bepaald door onder 
meer de aard en de mate van de beleidsruimte van het bestuursorgaan, 
de aard en het gewicht van de met het besluit te dienen doelen en de 
aard van de betrokken belangen en de mate waarin deze door het besluit 
worden geraakt. Naarmate die belangen zwaarder wegen, de nadelige 
gevolgen van het besluit ernstiger zijn of het besluit een grotere inbreuk 
maakt op fundamentele rechten, zal de toetsing intensiever zijn. 

De Afdeling zal in haar uitspraken zoveel mogelijk inzichtelijk maken 
op welke wijze zij het besluit aan de norm van artikel 3:4, tweede lid, 
van de Awb toetst.”130 

In algemene zin valt op te merken dat de toetsing door de bestuursrechter 
bij beroepen op het vertrouwensbeginsel sinds de Dakterras-uitspraak in-
dringender is geworden door een grotere nadruk op het evenredigheids-
beginsel van artikel 3:4 lid 2 Awb.131 Over de toetsing van beroepen op het 
vertrouwensbeginsel zijn geen kritische geluiden geuit dat de rechter te 
krachtig intervenieert in de bestuursrechtelijke besluitvorming. Het even-
redigheidsbeginsel binnen het vertrouwensbeginsel speelt een rol bij de 
beantwoording van de vraag of een bestuursorgaan in zijn besluitvorming 
rekening heeft gehouden met de gevolgen van een schending van gerecht-
vaardigd vertrouwen en of een grondslag voor schadevergoeding bestaat 
(stap 3 van het stappenplan).132 De vraag of sprake is van onevenredigheid 
is in de bestuursrechtelijke jurisprudentie over het vertrouwensbeginsel 
heel concreet en duidelijk ingevuld: een besluit is onevenredig indien het 
gerechtvaardigd vertrouwen schendt, en vervolgens geen rekening is ge-
houden met (een onderzoek naar) schadeplichtigheid voor die vertrou-
wensschending.133 Dat is een vraag die met een simpel ja of nee is te beant-
woorden. Deze rechtspraak dateert weliswaar van vóór de nieuwe lijn in-
zake toepassing van het evenredigheidsbeginsel, maar sluit net als de 
nieuwe lijn ten aanzien van het evenredigheidsbeginsel aan bij de toege-
nomen aandacht voor individuele rechten in het bestuursrecht.134  

2.3.2  De taak van en toetsing door de bestuursrechter 

Ongeacht of sprake is van uitoefening van discretionaire of gebonden be-
voegdheden, moet een bestuursorgaan bij de uitoefening van zijn be-
voegdheden altijd de geschreven en ongeschreven regels – inclusief de al-
gemene beginselen van behoorlijk bestuur – van het bestuursrecht in acht 

 
130  ABRvS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:285, JB 2022/44, rov. 7.10.  
131  Par. 6.4.  
132  Conclusie A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel in het omgevingsrecht, 

ECLI:NL:RVS:2019:896, onder 3.28. 
133  Par. 6.4.2.  
134  Schuurmans 2021b en Schlössels 2022b.  
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nemen. Vanaf de jaren 30 van de 20e eeuw werden de algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur ontwikkeld.135  

Oorspronkelijk zag – met de Wet Arob – de bestuursrechtelijke rechts-
bescherming door een onafhankelijke rechter louter op handhaving van 
het objectieve publiekrecht. Sinds de jaren 90 van de 20e eeuw is in de be-
stuursrechtspraak tevens veel nadruk komen te liggen op finale geschilbe-
slechting.  

Sinds de invoering van de Awb kan de bestuursrechter (alle) beslui-
ten aan deze beginselen toetsen. Hiermee zijn de mogelijkheden tot rechts-
bescherming door de bestuursrechter sterk uitgebreid. In 1994 had de wet-
gever bij de totstandkoming van de Awb de volgende karakteristieken van 
de bestuursrechtspraak voor ogen:136 (i) materiële waarheidsvinding; (ii) 
finale geschilbeslechting indien rechtens slechts één beslissing mogelijk 
is137; (iii) de bestuursrechter is gebonden aan hetgeen hem in het beroep-
schrift wordt verzocht138; (iv) rechtsbescherming moet – ook zonder rechts-
bijstand – toegankelijk zijn voor iedereen; en (v) bij beslissingsvrijheid van 
het bestuur moet de bestuursrechter terughoudend toetsen. 

De huidige bestuursrechtspraak beantwoordt niet aan al deze oor-
spronkelijke doelstellingen139 en draait minder om de onderzoeksplicht 
van en materiële waarheidsvinding door de bestuursrechter en meer om 
de verantwoordelijkheid van partijen.140 Wel in lijn met het oogmerk van 
de wetgever, is dat partijen de omvang van het geding bepalen. Deze ont-
wikkeling past binnen de verschuiving in de rechtspraak van objectieve 
wetstoepassing naar geschilbeslechting waarbij het draait om de relatie 

 
135  Niet langer ging het alleen om een rechtmatigheidscontrole, maar ook om een behoor-

lijkheidscontrole. Die behoorlijkheidscontrole was expliciet geen doelmatigheids- of 
beleidscontrole. Zie bijv. Wiarda 1952, p. 55-59.  

136  Schueler 2019b.  
137  De meeste administratieve rechters hadden vóór de Awb slechts beperkte mogelijkhe-

den om ‘zelf in de zaak te voorzien’. Voor zover die mogelijkheid bestond, werd daar 
weinig gebruik van gemaakt. Uitzondering vormde de belastingrechter die – gelet op 
de uitoefening van gebonden bevoegdheden waarover hij moest oordelen – wel zelf in 
de zaak voorzag. De wetgever wilde bij de invoering van de Awb een van de eigen-
schappen van het Kroonberoep (weliswaar in aangepaste vorm) aan de bestuursrechter 
geven door een algemene bevoegdheid om zelf in de zaak te voorzien te creëren, Schu-
eler 2019b. Zie nu art. 8:41a Awb, dat bepaalt dat een bestuursrechter het hem voorge-
legde geschil zoveel mogelijk definitief beslecht.  

138  Dit betrof een wezenlijke verandering ten opzichte van de administratieve rechtsmid-
delen.  

139  Zie over die ontwikkeling ook Schueler 2019a. Zie over de (bijgestelde) ambities van de 
Awb tevens Schlössels e.a. 2019.  

140  Die ontwikkeling uit zich bijvoorbeeld in het bewijsrecht, waarover vóór de Awb geen 
materiële regels golden omdat zowel de administratieve rechter als het bestuursorgaan 
in administratief beroep moest beslissen op basis van de materiële waarheid omtrent 
de feiten. Regels zouden de waarheidsvinding niet ten goede komen, Schueler 2019b, 
voetnoot 6. Inmiddels ligt de feitenvaststelling en waarheidsvinding in eerste instantie 
bij partijen, en niet bij de rechter, Schueler 2019b, voetnoot 8. 
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tussen individuele burgers en bestuursorganen en minder om toetsing aan 
louter het objectieve recht.141  

De bestuursrechtspraak hecht veel belang aan het oplossen van een 
concreet geschil, waarbij de rechter zo veel mogelijk moet zorgen voor de-
finitieve afdoening daarvan.142 De hedendaagse bestuursrechtelijke rechts-
bescherming ziet dan ook zowel op het handhaven van het objectieve recht 
(recours objectif) als op het beschermen van individuele rechten van burgers 
en geschilbeslechting (recours subjectif).143 De nadruk ligt thans op het re-
cours subjectif.144 Schueler omschrijft die ontwikkeling treffend met de con-
statering dat het karakter van de bestuursrechter is veranderd ‘van toetser 
naar geschilbeslechter’,145 en constateert dat de taak van de Awb-bestuurs-
rechter zowel een beperking (partijen bepalen de omvang van het geding) 
als verdieping (de rechter zoekt naar een finale oplossing) heeft onder-
gaan.146 

 
141  Van den Berge 2019 noemt dit gesubjectiveerde bestuursrecht ‘relationeel’ bestuurs-

recht. Zie over de subjectivering van het bestuursprocesrecht ook Esser 2019.  
142  Art. 8:41a Awb. Zie over de ‘voorzichtige opmars’ van definitieve geschilbeslechting 

Polak & Roelfsema 2022. De klassieke benadering dat indien sprake is van beslissings-
ruimte voor het bestuur, de rechter niet aan finale geschilbeslechting kan doen, staat 
volgens hen onder andere onder druk omdat die benadering ‘spanning oproept met 
hoe de rol van een rechter door burgers die tegen een besluit opkomen, wordt geperci-
pieerd’ (p. 176). Zij koppelen de mogelijkheid tot definitieve geschilbeslechting aan de 
toegenomen toetsingsintensiteit van overheidshandelen door de bestuursrechter.  

143  In 2022 verschijnt het proefschrift (Radboud Universiteit) van B. Assink over de plaats 
en functie van de bestuursrechtspraak in de democratische rechtsstaat. Hierbij richt hij 
zich op de vraag in hoeverre het recours objectif als functie van de procedure bij de be-
stuursrechter gerevitaliseerd moet worden. 

144  Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 3-4. In dit kader past ook de aandacht voor het 
‘responsieve bestuursrecht’, waarbij verder wordt gekeken dan het juridische geschil 
dat partijen verdeeld houdt. Zie daarover onder andere het themanummer uit mei 2018 
van het NTB, Kromhout & Marseille 2019 (verslag van de VAR-studiemiddag over dit 
onderwerp) en M. Scheltema 2019a over de responsieve rechtsstaat (met een mooi over-
zicht van de toenemende blik op het burgerperspectief). Bij het 25-jaar Awb-sympo-
sium heeft toenmalig minister Dekker de ambitie uitgesproken om te werken aan een 
responsieve rechtsstaat in plaats van een bureaucratische rechtsstaat (NTB 2019/11, on-
der 9). Zie ook Doornbos 2019 die meent dat responsiviteit zich kan ontwikkelen tot 
nieuw rechtsstatelijk beginsel en het jaarverslag van de Raad van State 2017, p. 36. De 
VAR-preadviezen 2020 gingen over maatwerk in het bestuursrecht. In NJB 2019/826 
wijzen Barkhuysen en Den Ouden op de toenemende rol van het evenredigheidsver-
eiste in het bestuursrecht (vergelijkbaar met de redelijkheid en billijkheid in het civiele 
recht) en in hun kroniek NJB 2020/954 op de roep om een responsiever bestuursrecht.  

145  Zie ook Van den Berge 2020, p. 23 die de ontwikkeling van de bestuursrechter om-
schrijft als een ontwikkeling ‘van scheidsrechter naar ‘burgervriend’’. Hij wijst ook op 
de toegenomen aandacht voor de procedurele rechtvaardigheid, die er aan kan bijdra-
gen dat burgers zich bij een uitspraak kunnen neerleggen, ook als die voor hen negatief 
is. Zie daarover ook Grootelaar & Van den Bos 2019.  

146  Schueler 2019b, onder ‘Conclusie’.  
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2.4  Ontwikkeling vertrouwensbeginsel 

Het vertrouwensbeginsel heeft zich ontwikkeld parallel aan de hierboven 
geschetste evolutie van de bestuursrechtspraak. Binnen die ontwikkeling 
van de bestuursrechtspraak ontstonden de algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur als toetsingsgrond voor de beoordeling van besluiten. Het 
vertrouwensbeginsel is van oorsprong een uitvloeisel van het rechtszeker-
heidsbeginsel, maar is vandaag de dag een autonoom (materieel en onge-
schreven) beginsel van behoorlijk bestuur ten opzichte van het rechtsze-
kerheidsbeginsel.147 Kort gezegd ziet het rechtszekerheidsbeginsel op ver-
trouwen ontleend aan objectief recht zoals wetten en op vertrouwen op het 
voortbestaan van een opgebouwde rechtspositie,148 terwijl het vertrou-
wensbeginsel ziet op het beschermen van verwachtingen als gevolg van een 
verklaring of gedraging over toekomstig overheidshandelen in een con-
creet geval. Hieronder schets ik die ontwikkeling van het vertrouwensbe-
ginsel.  

2.4.1  Van rechtszekerheid naar vertrouwen 

Tijdens de ontwikkelingen op het gebied van de bestuursrechtelijke rechts-
bescherming in de 20e eeuw verschenen de algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur langzaam ten tonele. De eerste stapjes daartoe werden ge-
zet in de Kroonjurisprudentie en de rechtspraak van de Centrale Raad van 
Beroep (als ambtenarenrechter) in de jaren 30 van de 20e eeuw. De Centrale 
Raad toetste aan rechtszekerheid als buitenwettelijke toetsingsgrond.149 De 
ongeschreven normen werden nog niet algemene beginselen genoemd. De 
onomwonden erkenning van ‘de ongeschreven normen van behoorlijke 
administratie’ vond plaats na de Tweede Wereldoorlog.150  

Donner kenschetst de ontwikkeling van het vertrouwensbeginsel als 
een reactie tegen het legaliteitsdenken:  

“Het beroep op de voorschriften als enige maatstaf van recht en voor de 
ambtelijke uitleg daarvan moest worden getemperd door in ogenschouw 

 
147  Vos 2011, p. 243. Zie bijv. de conclusie van A-G Widdershoven over exceptieve toetsing, 

ECLI:NL:RVS:2017:3557, onder 6.6: “Het rechtszekerheidsbeginsel omvat drie eisen of sub-
beginselen, waaraan algemeen verbindende voorschriften soms of met enige regelmaat worden 
getoetst, het beginsel van duidelijkheid, het verbod van terugwerkende kracht en het vertrou-
wensbeginsel.”  

148  Kortmann 2019, p. 684.  
149  Nicolaï 1990, p. 41-49. Nicolaï merkt op p. 46 op dat de CRvB weliswaar toetste aan het 

ongeschreven recht, maar slechts in geval van terugwerkende kracht van wet en admi-
nistratief besluit. Het ging dan om het beginsel dat ingrijpen met terugwerkende kracht 
in een rechtmatig vastgestelde rechtspositie van de ambtenaar verbiedt. Zie ook Wi-
arda 1952, p. 62 en Schlössels 2019b, par. 4.  

150  Nicolaï 1990, p. 53.  
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te nemen niet alleen wat was bedoeld en verricht, maar ook wat belang-
hebbenden hadden kunnen en mogen verstaan.”151 

De betrekking tussen bestuur en bestuurden moest niet louter worden be-
heerst door rechtsvoorschriften, maar ook door goede trouw, oftewel door 
redelijkheid en billijkheid.152 Die goede trouw en redelijkheid en billijkheid 
– die we in het volgende hoofdstuk zullen tegenkomen als een van de 
grondslagen voor vertrouwensbescherming in het civiele recht – dienden 
als basis voor de ontwikkeling van de zogenoemde algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur, beginselen op grond waarvan besluiten niet alleen 
conform het geschreven recht moesten zijn, maar ook moesten voldoen 
aan ongeschreven normen van behoorlijkheid.  

Wiarda merkt in zijn VAR-preadvies van 1952 op hoe met de intro-
ductie van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur153 als toetsings-
grond ‘een nieuwe poging is ondernomen om enerzijds een rechterlijke of 
semi-rechterlijke controle op de rechtmatigheid van bestuurshandelingen 
uit te breiden tot een algemene behoorlijkheidscontrole, anderzijds deze af 
te grenzen van hetgeen men doelmatigheids- of beleidscontrole pleegt te 
noemen.’154  

Hij omschrijft het rechtszekerheidsbeginsel als voorbeeld van alge-
meen beginsel van behoorlijk bestuur eerst op de dan gangbare wijze: op 
grond van dit beginsel moet het bestuur zich aan zijn eigen regels hou-
den.155 Het gaat dan om toepassing van het objectieve recht. Het rechtsze-
kerheidsbeginsel heeft echter volgens hem ‘nog een geheel ander facet’. De 
algemene strekking van het rechtszekerheidsbeginsel is dat gerechtvaar-
digde verwachtingen behoren te worden gehonoreerd: 

“[Z]ulke verwachtingen kunnen gebaseerd zijn op het bestaan van een 
rechtsregel, welke zonder twijfel de sterkste rechtvaardiging daarvan 
oplevert, of op een beleidsregel, of op een precedent, maar het is ook mo-
gelijk, dat in bepaalde individuele gevallen een voor dat geval gegeven 
beschikking, een contract of een simpele toezegging de rechtvaardi-
gingsgrond van zulk een verwachting is.”156  

Wiarda meende dus dat naast het uitgangspunt dat aan rechtsregels ver-
trouwen kan worden ontleend, ook een ‘simpele toezegging’ een bron van 
gerechtvaardigde verwachtingen kan zijn in een individueel geval. Over 
een succesvolle toepassing van het rechtszekerheidsbeginsel op grond van 
een ‘algemene behoorlijkheidscontrole’ wegens gewekte verwachtingen in 
een individueel geval merkt hij op: 

 
151  Donner 1984, p. 465. 
152  Ortlep 2020a is van mening dat ook in de huidige bestuursrechtspraak redelijkheid en 

billijkheid een grote rol speelt.  
153  Zie over het ontstaan van die beginselen, Nicolaï 1990, hoofdstuk 1-8.  
154  Wiarda 1952, p. 59.  
155  Wiarda 1952, p. 89-90. 
156  Wiarda 1952, p. 90. Zie ook Nicolaï 1990, p. 83. 
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“Het is echter steeds weer de zeer moeilijke vraag, of en in hoever zij 
[verwachtingen op basis van een toezegging, NvT] gerechtvaar-
digd zijn en daarom gehonoreerd moeten worden.”157 

Indien de toezegging afkomstig is van een bevoegd orgaan, moet de over-
heid volgens Wiarda die toezegging in beginsel honoreren. Doorbreking 
van die verwachting kan slechts met een bijzondere rechtvaardigings-
grond. Indien met het oog op het algemeen belang uiteindelijk anders 
moet worden beslist, moet de mogelijkheid van schadevergoeding worden 
onderzocht.158  

Ter Spill onderscheidde in 1959 het (wat wij nu noemen) vertrou-
wensbeginsel voor het eerst expliciet van het rechtszekerheidsbeginsel. Hij 
deed dit op grond van een analyse van de jurisprudentie van het eerder 
genoemde Scheidsgerecht voor de voedselvoorziening. Het Scheidsge-
recht toetste aangevallen besluiten niet alleen aan regelingen, maar ook 
aan de buitenwettelijke normen van redelijkheid en billijkheid.159 De reden 
hiervoor was dat het Scheidsgerecht in het concrete geval recht wilde 
doen.160 Het Scheidsgerecht was daarmee de eerste bestuursrechter die 
(openlijk) keek naar beginselen van ‘behoorlijkheid’.161 In zijn artikelen 
over de rechtspraak van het Scheidsgerecht wijst Ter Spill op de vijf begin-
selen die het Scheidsgerecht toepaste, waaronder het rechtszekerheidsbe-
ginsel en het beginsel der redelijke verwachtingen.162  

De jurisprudentie die Ter Spill behandelt onder dit laatste beginsel, 
zouden wij nu geschillen over de toepassing van het vertrouwensbeginsel 

 
157  Wiarda 1952, p. 90. 
158  Wiarda 1952, p. 92. In Wiarda 1971, p. 425 schrijft hij dat het vertrouwensbeginsel mee-

brengt ‘dat van een overheidsorgaan dat ten aanzien van de wijze waarop het zijn be-
voegdheden zal gebruiken, bepaalde verwachtingen heeft gewekt, op zijn minst kan 
worden verlangd dat dit het bestaan van die verwachtingen betrekt in de overwegin-
gen waardoor het zich bij zijn beslissing laat leiden.’  

159  Nicolaï 1990, p. 54. Zie ook Ter Spill 1955, p. 208-209 en Ter Spill 1959b, p. 361-365. Het 
Scheidsgerecht besliste op grond van art. 13 van het Organisatiebesluit Voedselvoor-
ziening 1941 over geschillen die hun oorsprong vinden in de publiekrechtelijke ver-
houding tussen een organisatie en een ondernemer. In dat Organisatiebesluit waren 
geen speciale gronden gegeven om een beroep op het Scheidsgerecht te doen. Het 
Scheidsgerecht pakte die vrijheid door besluiten niet alleen aan toepasselijke regelin-
gen, maar ook aan de buitenwettelijke normen van redelijkheid en billijkheid te toetsen. 
De rechtspraak verruimde de betekenis van het rechtszekerheidsbeginsel tot een be-
ginsel dat in principe honorering vereiste van alle gerechtvaardigde verwachtingen 
(ook die welke niet aan eerdere beschikkingen werden ontleend) en stelde bovendien 
de ongeschreven behoorlijkheidseis van ‘belangenafweging in concreto’ op de voor-
grond, Nicolaï 1990, p. 58. Het Scheidsgerecht is per 1 juli 1955 opgeheven, op grond 
van art. 81 Wet administratieve rechtspraak bedrijfsorganisatie. Het bij die wet inge-
stelde College van Beroep voor het bedrijfsleven heeft de taken van het Scheidsgerecht 
overgenomen. De rechtsmacht van het nieuwe college was wel gebonden aan vier dui-
delijke beroepsgronden. Zie o.a. Ter Spill 1959b, p. 361. 

160  Ter Spill 1959c, p. 457 en 459.  
161  Zie ook Wiarda 1952, p. 71-73. 
162  Ter Spill 1959c en Ter Spill 1959a, p. 264.  
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noemen. Zo bespreekt hij een zaak waarin een bedrijfschap een vergoeding 
moest betalen aan een exporteur bij wie dat bedrijfschap het vertrouwen 
had gewekt dat die exporteur op de mededelingen van een ambtenaar zou 
kunnen afgaan.163 Ter Spill noemt dit ‘het beginsel dat de administratie de 
redelijke verwachtingen nopens haar optreden naar vrij goedvinden die 
zij bij de geadministreerden heeft opgewekt, dient na te komen’.164 Hij on-
derscheidt dit beginsel van het algemene rechtszekerheidsbeginsel dat vol-
gens hem ziet op bescherming van reeds verworven rechten via bijvoor-
beeld een beschikking.165 Het beginsel der redelijke verwachting ziet nu 
juist niet op verwachtingen als gevolg van beschikkingen en heeft boven-
dien – in tegenstelling tot het rechtszekerheidsbeginsel – betrekking op uit-
oefening van discretionaire bevoegdheden.166  

In zijn VAR-preadvies uit 1975 onderscheidt Konijnenbelt eveneens 
het vertrouwensbeginsel en de rechtszekerheid.167 Hij constateert dat de 
term rechtszekerheid op verschillende manieren wordt gebruikt. Het be-
ginsel kan zien op de bepaalbaarheid en duidelijkheid van rechtsregels die 
vervolgens ook moeten worden toegepast.168 Het overheidsoptreden moet 
worden gebonden aan vaste, bekende regels om tegen overheidswillekeur 
te beschermen. Op basis van geldende regels moeten individuele burgers 
hun rechtspositie kunnen bepalen. Problemen kunnen zich voordoen in-
dien sprake is van een aan de overheid toerekenbare schijn van rechtstoe-
stand. In dat kader wijst hij op de zogenoemde billijkheidsjurisprudentie 
waarin een geldende rechtsregel buiten toepassing wordt gelaten op 
grond van billijkheidsoverwegingen. Voor die rechtspraak – waarbij de 
bron van verwachtingen nu juist niet de rechtsregel is maar uitlatingen in 
een concreet geval – kan volgens hem beter de term ‘vertrouwensbeginsel’ 

 
163  Nicolaï 1990, p. 55 en Ter Spill 1959c, p. 449. 
164  Ter Spill 1959c, p. 447. 
165  Vgl. Wiarda 1952, p. 90, die opmerkt dat bij de vraag van gerechtvaardigd vertrouwen, 

het rechtszekerheidsbeginsel ‘het epineuze terrein van de leer der verkregen rechten 
benadert’. Nicolaï 1990, p. 47 merkt over de jurisprudentie van de Centrale Raad van 
Beroep uit de jaren 30 op dat het rechtszekerheidsbeginsel slechts zag op ‘ingrijpen met 
terugwerkende kracht’. Ook paste de Centrale Raad van Beroep tot na de Tweede We-
reldoorlog de ongeschreven zorgvuldigheidsnorm niet toe.  

166  Ter Spill 1959c, p. 449. Vgl. M. Scheltema 1984, p. 539 die opmerkt dat in het (zowel 
privaat als publiek) recht de rechtsgevolgen van rechtshandelingen zijn omschreven en 
dat het vertrouwensbeginsel in het publiekrecht daarom vooral aan de orde komt ‘in 
gevallen, waarin verwachtingen zijn gewekt op een andere manier dan door het ver-
richten van rechtshandelingen’. Hij wijst er op p. 440 op dat nog geen sprake is van vast 
woordgebruik over het rechtszekerheidsbeginsel en het vertrouwensbeginsel. 

167  Konijnenbelt 1975, p. 60 e.v. onder ‘2. Vertrouwensbeginsel en rechtszekerheid’. Van 
der Burg 1969 behandelt in zijn preadvies de ‘gebondenheid van de administratie uit 
hoofde van eigen handelen, niet zijnde het nemen van een administratieve beschik-
king’. Het gaat dan vooral om toezeggingen en beleidsregels. 

168  Dit komt overeen met de door Wiarda gegeven omschrijving van het rechtszekerheids-
beginsel als de toepasbaarheid van het recht.  
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worden gebruikt. Rechtszekerheid ziet erop dat het objectieve recht dui-
delijk moet zijn en moet worden toegepast, terwijl het vertrouwensbegin-
sel ziet op bescherming van subjectieve verwachtingen die een burger op 
grond van bestuurshandelen meent te hebben. 169 Vertrouwen kan vervol-
gens worden gewekt door algemene regels en door individuele, concrete 
handelingen (zoals beschikkingen, contracten en toezeggingen) van een 
bestuursorgaan.170 

Deze uitleg van de begrippen rechtszekerheid en vertrouwen geldt 
nog steeds. In de huidige rechtsgeleerde literatuur wordt het nog altijd niet 
gecodificeerde rechtszekerheidsbeginsel gesplitst in het formele en mate-
riële rechtszekerheidsbeginsel.171 Onder het eerste subbeginsel wordt ver-
staan dat regelgeving en besluiten voldoende duidelijk en kenbaar moeten 
zijn voor belanghebbenden.172 Op grond van het materiële rechtszeker-
heidsbeginsel moet een bestuursorgaan het recht respecteren en mag het 
besluiten niet met terugwerkende kracht aan burgers opleggen.173 Het ma-
teriële rechtszekerheidsbeginsel ziet op het vertrouwen dat een rechtspo-
sitie ongewijzigd blijft. Het vertrouwensbeginsel – het beginsel dat een be-
stuursorgaan gewekte verwachtingen honoreert – wordt dan gezien als 
een verschijningsvorm van dit materiële rechtszekerheidsbeginsel en ziet 
op vertrouwen als gevolg van een bepaalde verklaring of gedraging over 
toekomstig overheidshandelen.174 In de literatuur is op het prospectieve 

 
169  Konijnenbelt 1975, p. 60-61. Zie ook Mulder 1958, p. 161: “Het gebruik van het woord 

rechtszekerheid in de administratieve rechtspraak leidt tot de paradox, dat het beginsel der 
rechtszekerheid moet dienen om de rechtvaardigheid te doen zegevieren boven de rechtszeker-
heid.” 

170  Konijnenbelt 1975, p. 62, die daarin Wiarda 1952 volgt.  
171  Zie al Konijnenbelt 1975, p. 60: het gaat om de bepaalbaarheid van het recht en de daad-

werkelijke toepassing van dit recht. Vgl. voor het belastingrecht Poelmann in: Cursus 
Belastingrecht FBR 4.1.0.B waarin bij het rechtszekerheidsbeginsel het objectieve recht 
centraal staat (het recht moet duidelijk en kenbaar zijn), terwijl het vertrouwensbegin-
sel strekt tot de bescherming van (subjectieve) verwachtingen over toekomstig over-
heidshandelen.  

172  Snijders 2011, p. 81: op grond van de formele rechtszekerheid moet de burger zijn 
rechtspositie kunnen definiëren, bijvoorbeeld door het ontvangen van duidelijke be-
sluiten. De materiële rechtszekerheid ziet erop toe dat het geldende recht ook wordt 
toegepast. Volgens Snijders maakt het vertrouwensbeginsel deel uit van dit materiële 
rechtszekerheidsbeginsel. Van Wijk, Konijnenbelt & Male 2014, p. 309 beschouwen het 
vertrouwensbeginsel en het rechtszekerheidsbeginsel als twee kanten van dezelfde me-
daille.  

173  Bröring en De Graaf e.a. 2009, p. 44-45 en Kortmann 2019, p. 684. Verheij 1997, p. 44 ziet 
het vertrouwensbeginsel ook als onderdeel van de rechtszekerheid. M. Scheltema 1984 
constateert in 1984 dat het vertrouwensbeginsel een ‘vraagstuk in ontwikkeling is’ (p. 
539) en onderzoekt vervolgens twee aspecten, te weten of het vertrouwensbeginsel be-
perkingen oplegt aan de overheid bij haar rechtsvormende taak en of het vertrouwens-
beginsel contra legem wordt toegepast. 

174  Kortmann 2019, p. 684. Hij karakteriseert het vertrouwensbeginsel en het materiële 
rechtszekerheidsbeginsel als zusters. Volgens Kortman 2019 valt iets te zeggen voor de 
opvatting dat de beginselen twee kanten van dezelfde medaille zijn, maar verliest het 
vertrouwensbeginsel hierdoor aan scherpte. Vermeer 2006a, p. 281 schrijft dat de term 
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karakter van het vertrouwensbeginsel gewezen: het vertrouwensbeginsel 
ziet op handelingen van een bestuursorgaan die vertrouwen wekken voor-
dat het een besluit neemt.175  

Vandaag de dag is het onderscheid tussen het rechtszekerheidsbegin-
sel en het vertrouwensbeginsel in de praktijk minder van belang. De juris-
prudentie maakt geen strikt onderscheid.176 Vast staat dat subjectieve rech-
ten en verwachtingen in een concreet geval zo veel mogelijk recht moeten 
worden gedaan, soms zelfs in strijd met regelgeving. Het onderscheid tus-
sen vertrouwen gebaseerd op subjectieve verwachtingen en rechtszeker-
heid (een rechtspositie kunnen bepalen op grond van het geschreven recht 
of een verkregen recht zoals een besluit) is vooral nodig in geval van een 
contra-legemtoepassing van gerechtvaardigd vertrouwen. Bij contra- 
legemtoepassing is afwijking van de wet strikt genomen in strijd met het 
rechtszekerheidsbeginsel, maar wel in overeenstemming met het vertrou-
wensbeginsel.177 Het vertrouwensbeginsel in het bestuursrecht kan zowel 
betrekking hebben op verwachtingen over het aanwenden van discretio-
naire bevoegdheden (bijvoorbeeld in het omgevingsrecht) als gebonden 
bevoegdheden (bijvoorbeeld in het belastingrecht).  

2.4.2  Erkenning van het vertrouwensbeginsel door de verschillende be-
stuursrechters 

Inmiddels vinden beroepen op het vertrouwensbeginsel door teleurge-
stelde burgers al zo’n zeventig jaar plaats. Jurisprudentie over door toe-
zeggingen en inlichtingen gewekt vertrouwen gaat in ieder geval terug tot 
de jaren 50 van de 20e eeuw. Zo wees het Scheidsgerecht in een uitspraak 
uit 1952178 het verzoek tot schadevergoeding toe van importeurs die on-
juiste inlichtingen van de voorzitter van het bedrijfschap voor groenten en 
fruit hadden ontvangen. Het College van Beroep voor het bedrijfsleven, de 
opvolger van het Scheidsgerecht, past sinds 1956 het rechtszekerheidsbe-
ginsel als algemeen beginsel van behoorlijk bestuur toe.179  

Andere rechters waren later met toetsing van besluiten aan het ver-
trouwensbeginsel. Eerst moest, gelet op de hierboven geschetste ontwik-
keling tot toetsing van besluiten aan behoorlijkheidsnormen, een vaste lijn 
ten aanzien van toetsing aan het rechtszekerheidsbeginsel bestaan. De 
Centrale Raad van Beroep toetste reeds in de jaren 30 van de 20e eeuw aan 

 
vertrouwensbeginsel als verschijningsvorm van de materiële rechtszekerheid door-
gaans wordt gebruikt in een ‘individuele rechtsbetrekking’. 

175  Schlössels & Zijlstra 2017b, p. 319-320.  
176  Zie bijv. Rb. Noord-Holland 22 mei 2019, ECLI:NL:RBNHO:2019:4505 waarin de recht-

bank de intrekking van een begunstigende beschikking in beginsel in strijd acht met 
‘het rechtszekerheidsbeginsel, het vertrouwensbeginsel en het materiële zorgvuldig-
heidsbeginsel’.  

177  Par. 6.4.1.  
178   Scheidsgerecht 25 maart 1952, BW 1959/454. 
179   Nicolaï 1990, p. 109.  
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het rechtszekerheidsbeginsel.180 Het ging dan echter louter om bescher-
ming van verkregen rechten, waar toezeggingen die slechts leidden tot sub-
jectieve verwachtingen niet onder vielen. Sinds de jaren 70 erkent de Cen-
trale Raad van Beroep uitdrukkelijk ‘het algemeen beginsel van behoorlijk 
bestuur, dat op goede gronden berustende verwachtingen zo mogelijk ge-
honoreerd moeten worden’.181 

De jurisprudentie van de Kroon onderscheidde in de jaren 60 en 70 
van de 20e eeuw het ‘opgewekt vertrouwen’ van het rechtszekerheidsbe-
ginsel, en sprak over het beginsel ‘hetwelk vereist, dat opgewekte ver-
wachtingen worden geëerbiedigd’.182 De Afdeling Rechtspraak erkende 
het vertrouwensbeginsel sinds de jaren 70 van de 20e eeuw.183  

Alle bestuursrechters hanteren vandaag de dag het uitgangspunt dat 
de mate van bescherming van gerechtvaardigde verwachtingen op grond 
van het vertrouwensbeginsel afhankelijk is van het algemeen belang en 
derdebelangen die zich mogelijk verzetten tegen honorering van een be-
roep op het vertrouwensbeginsel. Geen enkele bestuursrechter past het 
vertrouwensbeginsel ongeclausuleerd toe.184 Alleen gerechtvaardigd ver-
trouwen is onvoldoende om tot vernietiging van een aangevochten besluit 
te komen. Sinds de Dakterras-uitspraak hanteren de Afdeling, en inmiddels 
ook de Centrale Raad van Beroep en het College van Beroep voor het be-
drijfsleven hetzelfde stappenplan om een beroep op het vertrouwensbe-
ginsel te beoordelen.185  

Een teleurgestelde burger kan zich met succes op een schending van 
het vertrouwensbeginsel beroepen indien een hem onwelgevallig besluit 
in strijd is met uitlatingen of gedragingen van overheidsfunctionarissen 
die bij hem redelijkerwijs de indruk hebben gewekt van een welbewuste 
standpuntbepaling van het bestuur over de manier waarop in zijn geval 
een bevoegdheid zal worden uitgeoefend en dat vertrouwen niet botst met 
zwaarder wegende belangen die zich tegen honorering van dat vertrou-
wen verzetten.186  

 
180   CRvB 31 oktober 1935, AB 1936, p. 168 (“het algemeene rechtsbeginsel, hetwelk zoodanige  
 aantasting van hetgeen rechtmatig is verworven, verbiedt, moet worden geëerbiedigd, ook al is 

het niet in een uitdrukkelijken wettekst neergelegd”). Zie hierover Nicolaï 1990, p. 45-46.  
181  Zie bijv. CRvB 30 maart 1979, ECLI:NL:CRVB:1979:AM4909, AB 1980/200. 
182  Nicolaï 1990, p. 126 merkt – met verwijzingen naar jurisprudentie – op dat de Kroon 

het vertrouwensbeginsel los plaatste van het rechtszekerheidsbeginsel en niet als een 
uitvloeisel daarvan beschouwde. 

183  ARRvS 1 oktober 1977, ECLI:NL:RVS:1977:AM3819, AB 1978/87, waar het gaat om ‘het 
in het algemeen rechtsbewustzijn levend beginsel van behoorlijk bestuur, dat gewekte 
verwachtingen dienen te worden geëerbiedigd’. 

184  Hoofdstuk 6.  
185  ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1694, AB 2019/302. Zie hoofdstuk 6.  
186  Zie eerder onder andere Nicolaï 1990, p. 361 en Derksen 1993 die stellen dat het beginsel 

erop ziet dat ‘gerechtvaardigde verwachtingen zo enigszins mogelijk worden gehono-
reerd’.  
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Een belanghebbende moet drie hordes nemen voor honorering van 
zijn beroep op het vertrouwensbeginsel: (i) het aantonen van een welbe-
wuste standpuntbepaling, (ii) die afkomstig is van of toerekenbaar aan het 
bevoegde bestuursorgaan, en (iii) het niet aflegt tegen zwaarder wegende 
belangen (de belangenafweging).  

De belangenafweging van stap 3 is – zoals duidelijk zal worden – een 
van de centrale verschillen met de gevolgen van een schending van ge-
rechtvaardigd vertrouwen in het civiele recht. Verwachtingen kunnen 
in het bestuursrecht slechts ‘zo enigszins mogelijk’ worden nagekomen. 
Wiarda merkt daarover in 1971 op dat het voorbehoud van het ‘zo 
enigszins mogelijk’ maakt dat zelfs bij een als basis voor een verwach-
ting zo sterke rechtsvorm als de overeenkomst de mogelijkheid bestaat 
dat voor de niet-nakoming een rechtvaardigingsgrond aanwezig is. Dit 
wijkt volgens hem af van de strenge maatstaven waarmee in het bur-
gerlijk recht een beroep op een overmachtssituatie wordt beoordeeld.187 
Het zal blijken dat deze uitspraak nog steeds actueel is.  

Het zesde hoofdstuk werkt dit stappenplan uit.  

2.4.3  Wettelijke verankering van het vertrouwensbeginsel?  

Een van de doelstellingen van de Awb was het codificeren van ontwikke-
lingen ‘die zich in de bestuursrechtelijke jurisprudentie hebben afgete-
kend’.188 Met de ontwikkeling van het vertrouwensbeginsel als volwaardig 
en zelfstandig algemeen beginsel van behoorlijk bestuur is verscheidene 
malen de vraag gesteld of dit beginsel een plaats moet krijgen in de Awb.189 
De wetgever meende echter dat het beginsel zich eerst verder moest ont-
wikkelen in de jurisprudentie.190  

Na invoering van de Awb is het vertrouwensbeginsel aan de orde ge-
weest bij de invoering van de mandaatregeling bij de derde tranche van de 
Awb, nu te vinden in Afdeling 10.1.1 Awb. De wetgever heeft toen duide-
lijk gemaakt dat het vertrouwensbeginsel degene beschermt die op de aan-

 
187  Wiarda 1971, p. 429.  
188  Kamerstukken II 1988/89, 21221, nr. 3, p. 4. Polak 2019b, p. 62-65 meent dat de Awb de 

stand van rechtsontwikkeling zou moeten weergeven. Volgens hem zou het goed zijn 
als ‘diepgaand beraad zou plaats vinden over de principiële vraag welke plaats de Awb 
moet hebben in de toegankelijkheid en kenbaarheid van het algemeen bestuursrecht 
(…)’. 

189  Zie bijv. Ortlep e.a. 2014 en Kortmann 2019.  
190  Codificatie wordt overigens soms ook aangegrepen juist om duidelijkheid te scheppen 

voor de rechter. 
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wezigheid van een geldig mandaat vertrouwt en daarop mag vertrou-
wen.191 In 2005-2006 rees de vraag of het vertrouwensbeginsel met betrek-
king tot belastingvraagstukken gecodificeerd zou moeten worden.192 Dit 
heeft evenmin tot nadere, concrete plannen geleid. 

Naar aanleiding van de toeslagenaffaire is vanuit de politiek opnieuw 
de vraag naar de wenselijkheid van codificatie van de algemene beginse-
len van behoorlijk bestuur opgeworpen.193 Het gaat bij die discussie echter 
vooral om het creëren van mogelijkheden om in concrete gevallen op 
grond van het evenredigheidsbeginsel van wettelijke bepalingen af te wij-
ken.194 Het niet in de wet vastgelegde vertrouwensbeginsel heeft in dat ka-
der weliswaar hernieuwde aandacht gekregen,195 maar de meeste recht-
spraak van dit onderzoek gaat over de uitoefening van discretionaire be-
voegdheden. Er is dan altijd al een zekere mate van vrijheid voor het be-
stuursorgaan bij zijn besluitvorming. Bij de toepassing van het vertrou-
wensbeginsel kan in de regel dus al rekening worden gehouden met de 
concrete omstandigheden van het geval en die toepassing kan ook onder 
omstandigheden – zoals volgt uit paragraaf 6.4.1 – een juiste wetstoepas-
sing opzijzetten. Bovendien speelt juist in de rechtspraak over het vertrou-
wensbeginsel het evenredigheidsbeginsel een steeds grotere rol, zodat in 
algemene zin al veel mogelijkheden tot maatwerk bestaan.196  

 
191  Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 169. In de huidige rechtspraak wordt niet zozeer 

beoordeeld of sprake is van een schijn van volmacht, maar of belanghebbende op goede 
gronden kon veronderstellen dat de opvatting van het bevoegde orgaan werd vertolkt, 
zie par. 6.3.  

192  Kamerstukken II 2005/06, 30322, nr. 7, p. 29-30: “De regering is vooralsnog niet voornemens 
om een onderzoek in te stellen naar de codificatie van het vertrouwens- en gelijkheidsbeginsel. 
Een onderzoek naar de codificatie van deze beginselen is mede afhankelijk van de gedachtevor-
ming over een verdere ontwikkeling van het algemene bestuursrecht. Een dergelijke gedachte-
vorming heeft in den brede nog onvoldoende vorm gekregen.” Dit is een antwoord op een 
vraag over de opvatting van de Raad van State dat belastingplichtigen belang kunnen 
hebben bij de codificatie van algemene beginselen van behoorlijk bestuur.  

193  Brief aan de Tweede Kamer van 29 juni 2021, kenmerk 2021-0000126162, van de staats-
secretaris van Financiën. Het betreft een vervolg op de brief van de Minister van Bin-
nenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties van 15 januari 2021 (Kamerstukken II 2020/21, 
29362, nr. 289). Het kabinet overweegt om diverse wijzigingen in de Algemene wet 
bestuursrecht (Awb) door te voeren teneinde de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur beter te borgen, ruimte voor maatwerk te vergroten en het burgerperspectief 
in de dienstverlening voorop te stellen.  

194  Zie onder andere de motie van Jetten en Marijnissen Kamerstukken II 2020/21, 35510, nr. 
15, die ziet op toepassing van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur ‘voor die 
gevallen waarin strikte toepassing van de wet tot onbillijke uitkomsten leidt’. Zij roe-
pen de regering op om ‘buiten twijfel te stellen dat de abbb leidend moeten zijn indien 
strikte toepassing van de wet anders tot materiële onaanvaardbare uitkomsten zou lei-
den, ook bij wetsbepalingen van dwingend recht’ en die algemene beginselen volledig 
in de Awb te verankeren.  

195  Zie bijv. Kamerstukken II 2020/21, 29362, nr. 289. 
196  Par. 6.4. Vgl. Koenraad 2022 die in par. 6 constateert dat alle factoren die Kuipers in 

haar onderzoek aandraagt die bijdragen aan vertrouwenwekkendheid van de over-
heid, passen in bestaande rechtsregels, rechtsbeginselen en behoorlijkheidsbeginselen.  
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In de literatuur verschillen de meningen over de wenselijkheid van 
een codificatie van het vertrouwensbeginsel in de Awb. Betoogd is dat 
door de in de praktijk gebleken beperkte succeskansen van een beroep op 
het vertrouwensbeginsel, codificatie bijdraagt aan de voorlichting over het 
beginsel. Gelet op de belangenafweging die moet plaatsvinden bij een be-
roep op het vertrouwensbeginsel, is een algemene codificatie lastig ge-
acht.197 Hoewel de uitwerking van een materieel rechtsbeginsel niet in een 
hoofdregel kan worden gevat, kan volgens verschillende auteurs wel de-
gelijk meer duidelijkheid worden geschapen over de toepassingsvoor-
waarden voor een beroep op het vertrouwensbeginsel bij bijvoorbeeld een 
tweepartijenrelatie en een meerpartijenverhouding.198 Tot slot is erop ge-
wezen dat zolang de algemene regeling van de Awb de meer materiële 
onderwerpen niet regelt, veel invulling overgaat naar de bijzondere wet- 
of regelgever, hetgeen de algemene aard van de Awb niet bevordert.199  

Kortmann heeft in zijn bijdrage in de 25 jaar Awb-bundel betoogd dat 
het vertrouwensbeginsel gecodificeerd zou moeten worden in de Awb.200 
Hij meent – zoals hij ook eerder in zijn VAR-preadvies van 2018 heeft be-
pleit – dat de wetgever een onderscheid zou moeten maken tussen mon-
deling en schriftelijk gewekt vertrouwen. Alleen op schriftelijk gewekt ver-
trouwen zou een belanghebbende dan als uitgangspunt mogen vertrou-
wen, terwijl mondeling verstrekte informatie of een toezegging op de-
zelfde manier zou moeten worden behandeld als gewone informatiever-
strekking, in die zin dat een belanghebbende daaraan geen vertrouwen 
kan ontlenen dat tot vernietiging van een besluit moet leiden maar moge-
lijk wel tot schadevergoeding.201 In de praktijk zou dat betekenen dat mon-
deling verstrekte verklaringen – net als nu op grond van de jurisprudentie 
vaak het geval is – een zwakke vorm van vertrouwen opleveren.202  

Mijn voorstel in hoofdstuk 11 ziet – uitgaande van de Dakterras-uit-
spraak als startpunt maar met aansluiting bij het belastingrecht en civiele 
recht – onder andere op meer erkenning van inlichtingen als mogelijke 
bron van gerechtvaardigd vertrouwen.203 

2.4.4  Rechtszekerheid en inlichtingen 

Zoals hierboven beschreven is het vertrouwensbeginsel ontstaan vanuit de 
verplichting van bestuursorganen om bij hun besluitvorming niet alleen 

 
197  Gorissen 2008, p. 26-27 en Schlösssels 2006, p. 182-196. Hoever-Venoaks 2006, p. 130 

vindt dit ook begrijpelijk, want er zitten vele facetten aan het volgens haar weerbarstige 
beginsel die het ‘wispelturig’ maken. 

198  Zie bijv. Orlep e.a. 2014.  
199  Zie ook Schuwer 2012 en De Vos 2011, p. 246. 
200  Kortmann 2019.  
201  Kortmann 2019, p. 693.  
202  Kritisch op dit voorstel: Verheij 2018 onder 2 over de praktische uitvoerbaarheid daar-

van en het gevaar van willekeur.  
203  Hoofdstuk 11.  
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conform wet- en regelgeving te handelen (het rechtszekerheidsbeginsel), 
maar ook conform door bijvoorbeeld toezeggingen gewekte verwachtin-
gen.  

Het rechtszekerheidsbeginsel staat ook aan de wieg van die andere 
vorm van vertrouwensschending van dit onderzoek, te weten de gevolgen 
van het verschaffen van onjuiste inlichtingen. Het inlichten van burgers is 
– hoewel daarvoor geen algemene wettelijke verplichting of grondslag be-
staat204 – een belangrijke en zelfs rechtsstatelijke taak van de overheid en 
vindt zowel binnen als buiten het kader van concrete besluitvorming 
plaats.  

Van de Sande ziet – onder verwijzing naar Scheltema als grondlegger 
van deze benadering van de rechtsstatelijke inbedding van voorlichting – 
informatieverstrekking als oplossing voor een rechtsstatelijk probleem: op 
de overheid rust een plicht tot informatieverstrekking omdat een burger 
de complexe wet- en regelgeving zelf niet raadpleegt of die wet bij raad-
pleging onvoldoende zal kunnen begrijpen (er is onvoldoende rechtsze-
kerheid). Informatieverstrekking is er daarom om de leemte in de rechts-
staatgedachte te vullen en de burger alsnog ‘rechtszeker’ te maken.205 De 
burger is in dat kader vooral aangewezen op het bestuur.206 

Uit de rechtsstatelijke beginselen – in het bijzonder het rechtszeker-
heidsbeginsel, maar ook het beginsel van een dienende overheid – volgt 
een voorlichtingsplicht voor de overheid.207 Cramwinckel omschrijft dat 
als een ‘principiële plicht’,208 terwijl ook praktische209 en beleidsmatige210 
redenen bestaan om tot voorlichting over te gaan.211  

De inbedding van inlichtingen in dit rechtsstatelijke belang, geeft aan 
dat geen sprake is van een ‘gunst’ of ‘service’ van de overheid, maar van 
een – weliswaar niet juridisch afdwingbare – verplichting om burgers 
‘rechtszeker’ te maken via informatieverstrekking. Die inbedding maakt 

 
204  De inlichtingen van dit onderzoek zien op het voldoen aan wettelijke of verdragsrech-

telijke verplichtingen, par. 1.5.  
205  Van de Sande 2018, p. 287-288 en Van de Sande 2019a, par. 2.3. Zie ook Cramwinckel 

2022, par. 2.2.3 en par. 2.3.2.1.  
206  Van de Sande 2019a, p. 51. 
207  Van de Sande 2019a, par. 2.3 en Cramwinckel 2022, par. 2.3.4. Zij onderscheidt boven-

dien verschillende functies van voorlichting, te weten een compliancefunctie (bevorde-
ring van de bereidheid tot nakoming van rechten en plichten); rechtszekerheidsfunctie 
(duidelijkheid over de rechtspositie en voorspelbaarheid van overheidsoptreden); in-
formatiefunctie (kennisvermeerdering over het complexe recht) en dienstverlening-
functie (behulpzaamheid, dienstverlening).  

208  Cramwinckel 2022, par. 2.3.2 en par. 2.3.4.  
209  Cramwinckel 2022, par. 2.3.1. 
210  Cramwinckel 2022, par. 2.3.3.  
211  Cramwinckel 2022, par. 2.3.2. Haar onderzoek ziet weliswaar op het fiscale recht, maar 

daar geldt dezelfde rechtsstatelijke achtergrond, hetgeen ook blijkt uit haar verwijzin-
gen naar onder andere Scheltema en Van de Sande.  
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tevens dat onder omstandigheden rechtsgevolgen verbonden moeten wor-
den aan een schending van die plicht.  

In de literatuur is een mogelijke ontwikkeling opgemerkt van een alge-
mene plicht van het bestuur om de burger voor te lichten over diens 
rechtspositie en het geldend recht.212 Zo wijst Zijlstra op artikel 12 
Dienstenwet en artikel 3:20 Awb.213 Op grond van de huidige recht-
spraak bestaat een dergelijke plicht voor het bestuur niet.214  

De rechtsstatelijke taak van de overheid tot voorlichting vormt een belang-
rijke – en mijns inziens onvoldoende in de rechtspraak erkende215 – achter-
grond bij informatieverstrekking door de overheid. In het bijzonder treedt 
deze achtergrond naar voren bij mijn betoog dat het bestuursrecht te wei-
nig juridische waarde toekent aan inlichtingen. Zoals duidelijk wordt in 
het volgende hoofdstuk, kent het civiele recht daarentegen een duidelijk 
toetsingskader om te beoordelen of een burger in een concrete situatie in-
derdaad op juiste wijze op de hoogte is gebracht over zijn rechtspositie. 
Het gaat dan om de beantwoording van de vraag of de door de overheid 
verstrekte inlichtingen een burger in staat hebben gesteld om de juiste keu-
zes te maken.  

2.4.5  Naar een dienende overheid 

Voor zowel vertrouwen ontleend aan toezeggingen als aan inlichtingen, is 
de huidige aandacht voor de dienstverlening door de overheid en de kwa-
liteit van de bestuursrechtspraak relevant. In de literatuur is gewezen op 
digitalisering, complexe regelgeving en een bestuurscultuur die ervoor 
zorgen dat communicatie tussen overheid en burger stroef verloopt.216 In 
het bijzonder naar aanleiding van de toeslagenaffaire is opnieuw gevraagd 
om meer aandacht voor ‘het burgerperspectief’ en ‘maatwerk en responsi-
viteit’.217 In hoofdstuk 6 komt aan de orde dat een nadruk op het burger-
perspectief ook in verband is gebracht met de toepassing van het vertrou-
wensbeginsel.218 De achterliggende reden voor kort gezegd meer aandacht 

 
212  Zijlstra 2019, onder 3.  
213  Zijlstra 2019, onder 4.  
214  Cramwinckel 2022, par. 2.4.2.1-2.4.2.2 constateert dat in het belastingrecht evenmin een 

resultaatsverplichting (maar een inspanningsverplichting) bestaat voor de Belasting-
dienst om (juiste) voorlichting te geven. 

215  Par. 6.2 en hoofdstuk 11.  
216  Van Ippel 2020, onder 1.  
217  Zie uitgebreid Huisman & Jak 2021 en bijv. Esser & Becker 2021 die betogen dat maat-

werk de regel zou moeten zijn. Dit maatwerk kan plaatsvinden op het niveau van de 
individuele beschikking, de algemene uitvoeringspraktijk of de onderliggende wette-
lijke regelingen.  

218  In de literatuur wordt het vertrouwensbeginsel dan ook veelvuldig in verband ge-
bracht met de gewijzigde opvattingen in het bestuursrecht waarin kort gezegd meer 
aandacht is voor de individuele burger. Zie bijv. Slump 2019, onder 9.3; Ippel 2020 on-
der 4; Giezeman & Jak 2020; Huisman & Jak 2021, onder 4.4 en Ortlep 2020b. Schlössels 
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voor de belangen van de burger bij de toepassing van het bestuursrecht 
wordt wel gevonden in het beginsel van de dienende overheid.219 Bij de 
toepassing van het vertrouwensbeginsel door de bestuursrechter bestaan 
mogelijkheden om te komen tot een vanuit de burger bezien meer die-
nende overheid die past binnen ‘de responsieve rechtsstaat’.220 

Scheltema omschrijft de responsieve rechtsstaat (als tegenstelling met 
de bureaucratische rechtsstaat) als volgt:  

“Een responsieve rechtsstaat zou ik willen omschrijven als een rechts-
staat waarin de burger ervaart dat het bij de rechtsstaat om hem te doen 
is. In de rechtsstaat is de overheid een dienende overheid. Dat betekent 
niet dat de burger altijd krijgt wat hij wil – ook de burger begrijpt dat 
hij niet beter behandeld kan worden dan zijn buurman – maar het bete-
kent wel dat hij merkt dat hij serieus wordt genomen.”221  

De responsieve rechtsstaat richt zich op de burger ‘zoals die echt be-
staat’.222 Scheltema meent dat een interne-juridische argumentatie ‘niet de 
doorslag [mag] geven wanneer die niet aan een burger is uit te leggen’.223  

Widdershoven en Wattel schrijven in hun conclusie over de evenre-
digheidstoets in het bestuursrecht dat responsieve rechtspraak concrete 
rechtvaardigheid beoogt die ook wordt ervaren door de betrokken justiti-
abele.  

 
2020 heeft dit burgerperspectief terecht ongrijpbaar genoemd en vraagtekens geplaatst 
bij de praktische uitwerking van het begrip. Schlössels, Hermans & Theunisse 2021 zijn 
onder 1 ook kritisch over de haalbaarheid: “Een empathisch ingesteld bestuur stelt de mens 
centraal en handelt niet vanuit de abstractie dat er één ‘standaardburger’ bestaat met bijbeho-
rende verantwoordelijkheden. Deze discussie is van groot belang, maar zij zal de bestaande prak-
tijk en de dominante bestuurscultuur niet eenvoudig doorbreken.” Zij wijzen op de diepge-
wortelde instrumentele houding van de overheid, aanhoudende digitalisering die een 
zakelijke afstandelijkheid schept, en niet geslaagde experimenten van maatwerk. Van 
Ommeren 2018 wijst erop dat een wijziging van perspectief slechts mogelijk is ‘in vele 
kleine stapjes, geleidelijk aan’ (onder 1).  

219  Van Ippel 2020. Hij wijst er onder 2 op dat dit begrip al in 1989 door M. Scheltema werd 
geïntroduceerd maar sindsdien in de vergetelheid is geraakt. Eerder heeft Damen 2006 
geschreven over het nut van ‘de wederkerige rechtsbetrekking’. Hij heeft kritiek op de 
asymmetrische verhouding tussen burger en openbaar bestuur. Zie onder andere Da-
men 2018b. In Damen 2015 onderzoekt hij in hoeverre voor bestuursorganen een plicht 
bestaat om een burger te dienen, actief adequate informatie te verstrekken. Hij conclu-
deert dat we nog ver verwijderd zijn ‘van een dienend bestuur dat actief, adequate, 
juiste, algemene en individuele informatie verstrekt aan burgers’ (p. 445). Vgl. de con-
clusie van A-G Niessen, ECLI:NL:PHR:2020:486 over een zorgplicht van de overheid 
in belastingzaken.  

220  Zie ook Schlössels & Schutgens 2022b, p. 640 die indringender toetsen aan het vertrou-
wensbeginsel door de bestuursrechter als kandidaat noemen voor versterking van de 
rechtsbescherming van de burger.  

221  M. Scheltema 2015, onder ‘De responsieve rechtsstaat’.  
222  M. Scheltema 2018.  
223  M. Scheltema 2019a, par. 7.  
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“In het responsieve recht is de rechter geen grensrechter, maar een bur-
gervriendelijke scheidsrechter die procedurele rechtvaardigheid reali-
seert.”224 

De aanbevelingen die ik in het vijfde deel doe tot een toepassing van het 
vertrouwensbeginsel met meer oog voor het burgerperspectief bestaande 
uit rechtseenheid, rechtsconsistentie en rechtsbescherming passen binnen 
deze bredere tendens in het bestuursrecht.  

2.6  Samenvatting 

In de loop van de 20e eeuw is, na een fragmentarische evolutie, een vol-
waardig systeem van bestuursrechtelijke rechtsbescherming door onaf-
hankelijke bestuursrechtspraak tot stand gekomen. De bestuursrechter 
toetst heden ten dage aan zowel het geschreven als het ongeschreven recht 
(waaronder de niet gecodificeerde algemene beginselen van behoorlijk be-
stuur) en toetst het aanwenden van discretionaire bevoegdheden door een 
bestuursorgaan in de regel terughoudend. De bestuursrechter en de wet-
gever leggen de nadruk vandaag de dag op het recours subjectif, en niet 
langer op toetsing aan het objectieve recht. Dit past binnen een ontwikke-
ling van het bestuursrecht waarbij in de huidige wijze van geschilbeslech-
ting veel aandacht is voor maatwerk, responsief bestuursrecht en toetsing 
van overheidshandelen aan evenredigheid. Al die kenmerken en ontwik-
kelingen worden tevens in verband gebracht met de toetsing aan het ver-
trouwensbeginsel.  

Het vertrouwensbeginsel als algemeen beginsel van behoorlijk be-
stuur is voortgekomen uit het rechtszekerheidsbeginsel. Het belang van 
rechtszekerheid geldt al sinds de opkomst van de algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur als toetsingscriterium voor ‘behoorlijkheid’. In de 
loop der jaren – circa sinds de jaren 50 van de 20e eeuw – is uit die algemene 
notie van rechtszekerheid en redelijkheid en billijkheid de gedachte ont-
staan dat de overheid de door haar in de vorm van verklaringen of gedra-
gingen gewekte verwachtingen over toekomstig overheidshandelen in een 
concreet geval voor zover mogelijk moet honoreren. Niet alleen kan ge-
rechtvaardigd vertrouwen worden ontleend aan een rechtshandeling als 
een beschikking, maar ook aan bijvoorbeeld toezeggingen en inlichtingen. 
Gerechtvaardigd vertrouwen kan zelfs leiden tot besluitvorming in strijd 
met regelgeving. Dit vertrouwensbeginsel – het beschermen van verwach-
tingen gewekt voorafgaand aan besluitvorming – is door de verschillende 
(hoogste) bestuursrechters aangenomen en vandaag de dag kan een suc-
cesvol beroep op het beginsel worden gedaan indien sprake is van uitla-
tingen of gedragingen van overheidsfunctionarissen die bij de betrokkene 
redelijkerwijs de indruk wekken van een welbewuste standpuntbepaling 

 
224  Conclusie van A-G’s Widdershoven en Wattel 7 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1468 (De 

evenredigheidstoets in het bestuursrecht), onder 3.2.  
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van het bestuur over de manier waarop in zijn geval een bevoegdheid zal 
worden uitgeoefend. Aan de nakoming van dat vertrouwen mogen geen 
zwaarder wegende belangen in de weg staan. Uit bovenstaande definitie 
volgt dat aan drie voorwaarden moet zijn voldaan om het vertrouwensbe-
ginsel met succes bij de bestuursrechter in te roepen: (i) het aantonen van 
een welbewuste standpuntbepaling over de uitoefening van een bevoegd-
heid in een concreet geval, (ii) die afkomstig is van het bevoegde bestuurs-
orgaan of daaraan kan worden toegerekend, en (iii) het niet aflegt tegen 
zwaarder wegende belangen (de belangenafweging). De uitwerking van 
dit juridisch kader volgt in hoofdstuk 6. 

Ik heb tot slot gewezen op de rechtsstatelijke inbedding van informa-
tieverstrekking door de overheid. Gelet op de complexiteit van wet- en re-
gelgeving, kan een burger op basis van raadpleging van die teksten onvol-
doende zijn rechtspositie bepalen. Op de overheid rust dan ook – onder 
andere op grond van het rechtszekerheidsbeginsel – de taak om een burger 
alsnog ‘rechtszeker’ te maken. Die rechtsstatelijke inbedding van informa-
tieverstrekking maakt dat ook aan onjuiste inlichtingen rechtsgevolgen 
moeten kunnen worden verbonden.  



 

3 Het juridisch kader van  
vertrouwensbescherming in het  
civiele recht 
 

3.1  Inleiding 

Een procedure over vertrouwensschending bij de bestuursrechter hangt 
altijd samen met besluitvorming die eerder gewekt vertrouwen be-
schaamt. Een teleurgestelde belanghebbende beroept zich dan op een 
schending van het vertrouwensbeginsel. In het civiele recht heeft een te-
leurgestelde burger meer opties, die echter ook gecompliceerder zijn.  

In de voor dit onderzoek relevante gevallen vindt in het civiele recht 
het wekken van vertrouwen weliswaar op dezelfde wijze (namelijk door 
overheidsuitlatingen) plaats, maar kan de vertrouwensschending via ver-
schillende wegen aan de orde worden gesteld.225 In dit hoofdstuk zet ik die 
wegen op een rij. Op deze manier worden via de functionele rechtsme-
thode de voor de interne rechtsvergelijking relevante toetsingskaders vast-
gesteld.226  

In het civiele recht kan een vertrouwensschending ontstaan bij het 
wekken van vertrouwen dat een overheid zal handelen op een bepaalde 
wijze of dat de door haar verstrekte informatie juist en volledig is en de 
ontvanger van de informatie zijn gedrag op die informatie mag afstem-
men. Een daarop volgende rechtsgang moet worden gekanaliseerd in een 
vordering tot nakoming227 dan wel schadevergoeding uit wanprestatie of-
wel een vordering tot schadevergoeding wegens onrechtmatig overheids-
handelen. Voor een schending van een verbintenis is een rechtshandeling 
nodig, terwijl voor onrechtmatig overheidshandelen voor onjuiste infor-
matieverstrekking een door de overheid geschonden maatschappelijke 
zorgvuldigheidsnorm in de vorm van een waarheidsplicht moet worden 
aangetoond.  

 
225  Zie bijv. Snijders 2011, p. 82-84, die opmerkt dat het vertrouwensbeginsel in het be-

stuursrecht allerlei situaties beslaat waarvoor in het civiele recht specifieke regels gel-
den. Vgl. Schlössels & Zijlstra 2017a, p. 389, waarin zij beschrijven hoe de werking van 
het vertrouwensbeginsel in beide rechtsgebieden van elkaar verschilt. Zie ook A-G 
Wissink onder 3.10.1 voor HR 17 april 2020, ECLI:NL:HR:2020:719, AB 2020/288 (Her-
uitgifte erfpacht Staat): “In de civielrechtelijke rechtspraak wordt aan een minder vastomlijnd 
toetsingskader [dan in het bestuursrecht, NvT] getoetst.” 

226  Par. 1.7.  
227  Vranken 1997, p. 12-21 behandelt de rol van vertrouwen in het overeenkomstenrecht 

in bredere zin. Hij wijst onder andere tevens op het leerstuk van afgebroken onderhan-
delingen en de problematiek van de doorwerking van exoneratiebedingen. 
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Deze juridische kaders zet ik in dit hoofdstuk uiteen. Ten eerste be-
schrijf ik – ter illustratie van de achtergrond van de juridisch kaders en ten 
behoeve van de interne rechtsvergelijking – de bijzondere positie van de 
overheid in het privaatrecht en de op haar toepasselijke regels (paragraaf 
3.2), waarna ik toekom aan de verschillende beoordelingskaders voor een 
schending van gerechtvaardigd vertrouwen in het civiele recht aan de 
hand van vertrouwen op de aanwezigheid van een rechtshandeling (para-
graaf 3.3), de nakoming van verplichtingen die voortvloeien uit een rechts-
handeling (paragraaf 3.4) en de juistheid en volledigheid van informatie 
(paragraaf 3.5). 

3.2  De overheid in het privaatrecht  

3.2.1  De bijzondere positie van de overheid in het rechtsverkeer 

Voor de interne rechtsvergelijking van dit onderzoek is het nodig kort uit-
een te zetten in hoeverre voor de overheid bij toepassing van de in dit on-
derzoek relevante juridische civielrechtelijke kaders van wanprestatie en 
onrechtmatige daad speciale regels gelden. 

De overheid heeft in het rechtsverkeer een bijzondere positie. De re-
den hiervoor is gelegen in haar bijzondere en exclusieve taken. Te denken 
valt aan het opstellen van publiekrechtelijke regelgeving en het toezicht op 
de uitvoering en handhaving daarvan.228 In sommige gevallen heeft de 
overheid bovendien een monopoliepositie, hetgeen ook bijzondere ver-
plichtingen met zich kan brengen.229 Tevens is, meer principieel, te wijzen 
op de overheid als hoedster van het algemeen belang.230 Zij heeft bij de 
uitoefening van aan haar toekomende bevoegdheden beleidsvrijheid.231 
Dit houdt echter niet in dat zij vrij kan handelen. Ook wanneer de overheid 
zich begeeft op privaatrechtelijk terrein, dient zij zich te houden aan de 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Zo moet een overheidsli-
chaam bij het doen van een aanbod tot koop de geschreven en ongeschre-
ven regels van publiekrecht – zoals het vertrouwensbeginsel232 – in acht 

 
228  Van Maanen & De Lange 2005, p. 2. 
229  Mok & Tjittes 1995 en Huijgen 1991, p. 122-131.  
230  Smits 1995, p. 320. Snijders 2011, p. 9 schrijft dat behartiging van het algemeen belang 

niet (reeds) typerend is voor de overheid in het privaatrecht. Opkomen voor het alge-
meen belang is immers niet voorbehouden aan de overheid. Typerend voor de over-
heid is volgens hem de vervulling van de publieke taak, het krachtens wettelijke op-
dracht belast zijn met de behartiging van het algemeen belang. Zie ook Snijders 2020, 
par. 3. 

231  Van Maanen & De Lange 2005, p. 3. Indien sprake is van beleidsvrijheid, beoordeelt de 
burgerlijke rechter of de overheid in redelijkheid tot haar gedragswijze had kunnen 
komen. Zie over de toetsing door de civiele rechter van overheidsoptreden, Asser/Sie-
burgh 6-IV 2019/357-359.  

232  Zo komt het voor dat een burger bij de civiele rechter een beroep doet op het bestuurs-
rechtelijke vertrouwensbeginsel, waaraan de overheid zich via art. 3:14 BW ook in het 
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nemen.233 De algemene beginselen van behoorlijk bestuur werken ook 
door in de mogelijkheden tot het doorvoeren van een beleidswijziging.234 
Bovenstaande bijzonderheden kunnen zowel in een bestuursrechtelijke als 
civielrechtelijke rechtsgang aan de orde komen. Denk aan een overheid die 
zich beroept op een beleidswijziging als reden voor beschaamd vertrou-
wen of een aansprakelijkstelling van de overheid omdat zij onjuiste infor-
matie heeft verstrekt over door haar zelf opgestelde regelgeving. Omdat 
voor overheidshandelen altijd publiekrechtelijke regels gelden, zijn niet al-
leen toezeggingen die zien op het uitoefenen van publiekrechtelijke be-
voegdheden, maar ook overheidstoezeggingen die zien op privaatrechte-
lijke (rechts)handelingen relevant voor dit onderzoek.  

Zoals uit hoofdstuk 8 en 9 zal blijken, speelt de bijzondere positie van 
de overheid in het rechtsverkeer bij alle vormen van vertrouwensschen-
ding van dit onderzoek een rol. 

3.2.2  De overheid als contractspartij 

De overheid is – net als een private partij – bevoegd overeenkomsten te 
sluiten en toezeggingen te doen. Voor een vordering gestoeld op een 
schending van een nakomingsverplichting uit een bevoegdhedenovereen-
komst of toezegging gelden de regels van het Burgerlijk Wetboek. Het bij-
zondere karakter van de overheid als contractspartij blijkt vervolgens on-
der andere uit haar mogelijkheden een beroep te doen op artikel 6:258 BW, 
wanneer zij wijst op een beleidswijziging als reden voor niet-nakoming 
van haar verplichtingen. Een beroep op een dergelijke beleidswijziging in 
het algemeen belang komt niet toe aan een private partij omdat die zich 
niet met een dergelijk algemeen belang hoeft bezig te houden. In het vierde 
deel van dit onderzoek wordt duidelijk dat een overheid eerder dan parti-
culiere partijen onder nakoming van gemaakte afspraken uit lijkt te kun-
nen komen, waarbij zij overigens niettemin schadeplichtig kan zijn.  

 
civiele recht moet houden: zie bijv. Rb. Overijssel 8 december 2021, ECLI:NL:RBOVE: 
2021:4682, rov. 4.14.  

233  Een mooie illustratie daarvan vormt het arrest van de Hoge Raad van 26 november 
2021, ECLI:NL:HR:2021:1778, NJ 2022/149, AB 2022/11 (Didam), waarin de Hoge Raad 
overweegt dat op grond van het gelijkheidsbeginsel een overheidslichaam bij verkoop 
van een onroerende zaak, ruimte moet bieden aan (potentiële) gegadigden om mee te 
dingen naar deze onroerende zaak indien er meerdere gegadigden zijn voor de aan-
koop daarvan of redelijkerwijs te verwachten is dat er meerdere gegadigden zullen zijn. 
Het overheidslichaam moet in dat geval met inachtneming van de hem toekomende 
beleidsruimte objectieve, toetsbare en redelijke criteria opstellen aan de hand waarvan 
de koper wordt geselecteerd. 

234  Zie bijv. Rb. Den Haag 28 november 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:14139, rov. 4.24. De 
rechtbank kwam tot het oordeel dat de gemeente bij de totstandkoming van haar beleid 
onvoldoende de belangen van de erfpachters heeft meegewogen, en daarmee in strijd 
heeft gehandeld met het formele zorgvuldigheidsbeginsel.  



 
 
 
 
 
56 Nikky van Triet 
_____ 

Bij het aangaan van overeenkomsten kunnen zich – net als bij private 
partijen – problemen voordoen bij de vertegenwoordiging van de over-
heid. Op deze plek merk ik op dat de bevoegdheidsverdeling van over-
heidsorganen en overheidsfunctionarissen in het algemeen wettelijk of in 
besluiten is geregeld en daarmee kenbaar is of kon zijn voor een burger.235 
Een onderscheid moet worden gemaakt tussen uitlatingen van overheids-
functionarissen van bestuursorganen zelf die mogelijk aan het bevoegde 
bestuursorgaan kunnen worden toegerekend en toerekening van uitlatin-
gen van het ene bestuursorgaan aan een ander bestuursorgaan. Voor die 
tweede soort toerekening bestaan gelet op de wettelijke bevoegdheidsver-
deling waaraan in een democratische rechtsstaat groot gewicht toekomt, 
vrijwel geen mogelijkheden. 

3.2.3  Enkele opmerkingen over de geschiedenis van de onrechtmatige 
overheidsdaad 

Een van de te beantwoorden vragen in dit onderzoek is in hoeverre een 
burger de overheid op grond van onrechtmatige daad aansprakelijk kan 
stellen voor een schending van gerechtvaardigd vertrouwen.236 Lange tijd 
was er discussie of voor onrechtmatig handelen van de overheid de alge-
mene vereisten zouden moeten gelden om tot aansprakelijkheid te ko-
men.237 Wat betreft overheidsaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad, 
ziet dit onderzoek op het vaststellen van een schending van de maatschap-
pelijke zorgvuldigheidsnorm.  

In 1919 had de Hoge Raad het arrest Lindenbaum/Cohen gewezen, 
waarin werd geoordeeld dat niet alleen een schending van de wet238, maar 
ook een schending van de maatschappelijke zorgvuldigheidsnorm een on-
rechtmatige handeling kan opleveren.239 Een schending van zo’n norm kon 
echter nog niet tot overheidsaansprakelijkheid leiden. In het uit 1928 afkom-
stige Strooppot-arrest, oordeelde de Hoge Raad dat de maatschappelijke 
zorgvuldigheidsnorm alleen dan kan gelden als grondslag voor aanspra-
kelijkheid bij overheidshandelen als een overheid en particulier op gelijke 

 
235  Zie par. 3.3 en par. 8.2.  
236  Dat voor het aannemen van onrechtmatig overheidsoptreden bijzondere maatstaven 

worden gehanteerd, wordt algemeen aangenomen. Zie Asser/Sieburgh 6-IV 2019/353-
356 voor de ontwikkeling van de toetsing door de civiele rechter van onrechtmatig 
overheidsoptreden.  

237  Zie voor een uitgebreide literatuurbespreking van de periode 1848-1910: Di Bella 2012, 
par. 4.3 en Van Maanen 1996.  

238  Overigens was lange tijd het uitgangspunt dat een burger de overheid niet aansprake-
lijk kon houden voor een schending van publiekrechtelijke voorschriften (HR 29 mei 
1896, W. 6817 (Vrouwe Elske)). In het Ostermann-arrest uit 1924 (HR 20 november 1924, 
NJ 1925, p. 89) oordeelde de Hoge Raad dat ook een schending van een publiekrechte-
lijk voorschrift een onrechtmatige daad oplevert.  

239  HR 31 januari 1919, ECLI:NL:HR:1919:AG1776, NJ 1919, p. 161 (Lindenbaum/Cohen).  
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voet handelen.240 De mogelijkheid om onrechtmatig overheidshandelen in 
algemene zin (ongeacht of de overheid op gelijke voet als een particulier 
handelde) aan te nemen wegens schending van de maatschappelijke zorg-
vuldigheidsnorm, erkent de civiele rechter sinds de jaren 40 van de 20e 
eeuw.241 

Schlössels omschrijft met verwijzing naar HR 15 november 1936, NJ 
1937/182 (Dienstplichtige soldaat De Boer) de doorbraak van de civielrech-
telijke toetsing van bestuurlijke discretie.242 Via een geobjectiveerde re-
delijkheidsformule ‘ging de burgerlijke rechter zich afvragen hoeveel 
bewegingsruimte in het concrete geval aan het bestuur moest worden 
gelaten’. Schlössels beschrijft deze benadering als flexibel en maat-
schappelijk georiënteerd nu het oordeel ten aanzien van de redelijkheid 
moest worden gevonden in het algemene rechtsbewustzijn. Tegelijker-
tijd werd voldoende rekening gehouden met de staatsrechtelijke posi-
ties van rechter en bestuur. In paragraaf 2.3 heb ik de ontwikkeling van 
de toetsing van overheidshandelen aan de algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur omschreven, die de randvoorwaarden invulden van 
het publiekrecht waarmee de civiele rechter rekening moest houden. 
Schlössels constateert dat volwaardige rechtsbeginselen die in een con-
creet geval richting geven aan bestuurshandelen, de kracht hebben ‘om 
het publiekrechtelijk complement te zijn van een maatschappelijke 
zorgvuldigheidsnorm’.243 De huidige rechtspraak bevestigt dit. Sinds 
Amsterdam/Ikon244 toetst de civiele rechter rechtstreeks aan de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur. Een schending van die beginselen 
levert een onrechtmatige daad op. 

In de literatuur is lange tijd de wens geuit om voor de publiekrechtelijke 
onrechtmatige overheidsdaad een afzonderlijke regeling op te nemen.245 
Met het ontwerp van het huidige Burgerlijk Wetboek is er definitief van 

 
240  HR 29 juni 1928, ECLI:NL:HR:1928:221, NJ 1928, p. 1138 (Strooppot). In het Zuiderhaven-

arrest van HR 23 november 1939, NJ 1940/242 is nog gewezen op het onderscheid tus-
sen waarborgnormen en instructienormen, maar dat onderscheid heeft geen belang-
rijke rol gespeeld in de ontwikkeling van de jurisprudentie op het gebied van de on-
rechtmatige overheidsdaad.  

241  Vgl. de algemene beginselen van behoorlijk bestuur die na de Tweede Wereldoorlog 
opkwamen. Zie bijv. Van Maanen 2006, p. 17-18. Van Maanen 2006 laat op basis van 
een uitgebreid jurisprudentieonderzoek zien dat het beeld dat de rechtsbescherming 
tegen overheidshandelen in de periode voorafgaand aan de Tweede Wereldoorlog be-
perkt was, onjuist is. De details van de geschiedenis van de onrechtmatige overheids-
daad vallen buiten het bereik van dit onderzoek.  

242  Schlössels 2019b, par. 5.  
243  Schlössels 2019b, par. 6.  
244  HR 27 maart 1987, ECLI:NL:HR:1987:AG5565, NJ 1987/727, AB 1987/273 (Amster-

dam/Ikon).  
245  Zie uitgebreid over die discussie Di Bella 2012.  
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afgezien om een aparte wettelijke bepaling te maken voor de onrechtma-
tige overheidsdaad.246 De wetgever wilde de ontwikkeling van dit leerstuk 
aan de praktijk overlaten.247 Bij een beroep op overheidsaansprakelijkheid 
toetst de civiele rechter dan ook aan de gewone vereisten voor aansprake-
lijkheid uit onrechtmatige daad. Daarbij houdt hij rekening met de bijzon-
dere positie die de overheid in het maatschappelijk verkeer bekleedt.  

Gelet op de reeds benoemde speciale taken en bevoegdheden van de 
overheid, kan onrechtmatig handelen door de overheid soms sneller wor-
den aangenomen dan bij handelen door een particulier.248 De speciale ver-
antwoordelijkheid en deskundigheid van de overheid in combinatie met 
haar monopolie- en machtspositie249 en de afhankelijkheidspositie van de 
burger, leiden er namelijk dikwijls toe dat het redelijker is de schade die 
het gevolg is van overheidshandelen ten laste te brengen van de gemeen-
schap dan van het toevallig daardoor getroffen individu.250 Anderzijds is 
een succesvolle aansprakelijkstelling van de overheid soms lastiger dan in 
het algemene civiele recht. Wanneer een overheid gebruikt maakt van aan 
haar toekomende beoordelingsruimte, hanteert de civiele rechter een af-
standelijke, marginale, toetsing. Een overheid is als gevolg van haar bij-
zondere positie in het rechtsverkeer kortom soms gemakkelijker en soms 
lastiger dan een private partij met succes aansprakelijk te stellen op grond 
van onrechtmatige daad.251  
 

 
246  PG boek 6 (Inv.), p. 597, waarin de Minister van Justitie een voorlopig antwoord geeft 

op de vraag of aparte bepalingen voor onrechtmatig overheidshandelen nodig zijn, 
welk antwoord ongewijzigd door de Tweede Kamer is aangenomen: “Het is niet gewenst 
in het burgerlijk wetboek bijzondere bepalingen op te nemen omtrent de aansprakelijkheid van 
de overheid voor de door haar organen gepleegde onrechtmatige daden. De rechtspraak ten aan-
zien van deze aangelegenheid verkeert in een bepaalde phase van ontwikkeling. Het is niet raad-
zaam de rechtspraak in die phase te bevriezen. Verdere ontwikkeling van de rechtspraak naar de 
zich wijzigende omstandigheden ware open te laten.” Zie ook PG boek 6 (Inv.), p. 601-603. 

247  Latere voorstellen, zoals die van de commissie-De Monchy uit de jaren 40 van de 20e 
eeuw waarin een nieuwe Wet onrechtmatige daden openbare lichamen werd voorge-
steld, hebben het nooit gehaald.  

248  Van Maanen & De Lange 2005, p. 4 en zie p. 66-68 voor het vaststellen van strijd met 
maatschappelijke zorgvuldigheid. 

249  Zie bijv. Hof ’s-Gravenhage 14 april 2005, ECLI:NL:GHSGR:2005:AT3883, waarin het 
ging om uitlatingen van een zelfstandig bestuursorgaan, dat gelet op de naam en het 
optreden naar buiten door het publiek zal worden beschouwd als onafhankelijk over-
heidsorgaan en tevens als ‘autoriteit’. Het hof meent dat het publiek daardoor aan de 
uitingen meer gezag zal toekennen en daarop eerder zal vertrouwen dan op uitlatingen 
van een commerciële onderneming. 

250  Dit is als eerste door de Hoge Raad onder woorden gebracht in HR 12 juni 1992, 
ECLI:NL:HR:1992:AN4622, NJ 1993/113, AB 1992/559 (Bedrijfsvereniging/Boulogne) voor 
overheidsbesluiten (rov. 3.2). Zie hierover par. 9.4.  

251  Polak 2012. Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 422-423 merken nog op dat het 
‘strenge’ overheidsaansprakelijkheidsrecht niet per se eigen is aan de overheid. Zij wij-
zen op de lage drempels voor aansprakelijkheid in het reguliere civiele recht voor par-
ticuliere professionals als artsen en advocaten. Zie ook Asser/Sieburgh 6-IV 2019/344.  
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In de volgende paragrafen schets ik de voor dit onderzoek relevante juri-
dische civiele kaders van vertrouwensschending. Met deze kaders wordt 
duidelijk dat weliswaar in het civiele recht in de kern dezelfde vragen als 
bij de toetsing aan het bestuursrechtelijke vertrouwensbeginsel moeten 
worden beantwoord (wat is de bron van de verwachting, van wie is de 
uitlating afkomstig en wat zijn de gevolgen indien sprake is van een schen-
ding van gerechtvaardigd vertrouwen?), maar dat die vragen in verschil-
lende juridische kaders worden gesteld. Een vertrouwensschending kan, 
voor zover voor dit onderzoek relevant, op drie manieren plaatsvinden. 
Zij kan zijn gelegen in de niet-totstandkoming van een rechtshandeling, in 
de niet-nakoming van verplichtingen die uit een rechtshandeling voort-
vloeien en in onrechtmatig feitelijk handelen door het verzaken van een 
waarheidsplicht.  

3.3  Vertrouwen op de aanwezigheid van een 
rechtshandeling 

Het civiele recht maakt een onderscheid tussen rechtshandelingen (hande-
lingen die beogen rechtsgevolg te scheppen) en feitelijke handelingen 
(handelingen waarbij dat oogmerk ontbreekt). Dit onderscheid is gelet op 
de hierna uiteen te zetten toepasselijke regels van belang. Daarbij dient op-
gemerkt te worden dat de scheidslijn tussen een rechtshandeling en feite-
lijke handeling niet altijd gemakkelijk aan te wijzen is.252  

In het algemeen is voor de kwalificatie van rechtshandeling van be-
lang of de handeling automatisch rechtsgevolgen heeft als beoogd gevolg 
van de wilsuiting van één partij.253 De bestanddelen van een rechtshande-
ling zijn de wil om een rechtsgevolg te doen intreden en een verklaring 
waarmee die wil wordt geopenbaard.  

Een rechtshandeling kan meerzijdig zijn, zoals een overeenkomst. 
Een rechtshandeling kan ook eenzijdig zijn. Dit is het geval als het rechts-
gevolg intreedt door de al dan niet tot een wederpartij gerichte wilsuiting 
van één persoon. Een gerichte eenzijdige rechtshandeling heeft op grond 
van artikel 3:37 lid 3 BW werking als de verklaring de persoon tot wij zij is 
gericht, heeft bereikt. De instemming van de ander is niet vereist.  

Dat onderscheid tussen rechtshandelingen en feitelijke handelingen 
keert niet terug in het bestuursrecht, dat draait om de bestuursrechtelijke 
rechtshandeling van het besluit maar waarin weinig aandacht wordt be-
steed aan de kwalificatie van handelingen die daarmee samenhangen.  

Voor de uitlatingen van dit onderzoek geldt dat zowel bevoegdhe-
denovereenkomsten als eenzijdige toezeggingen moeten worden aange-
merkt als een rechtshandeling. De bevoegdhedenovereenkomst is civiel-

 
252  Spierings 2016, p. 11-13. 
253  Asser/Sieburgh 6-III 2018/98.  
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rechtelijk bezien een klassieke meerzijdige rechtshandeling (een overeen-
komst), terwijl de toezegging van dit onderzoek eenzijdig en gericht254 is 
op een concrete situatie en daarom op grond van artikel 3:33 en artikel 3:35 
BW kan worden gekwalificeerd als eenzijdige verbintenisscheppende 
rechtshandeling.255 De eenzijdige, gerichte overheidstoezegging van dit 
onderzoek is vormvrij.256 Ik behandel de bevoegdhedenovereenkomst en 
toezegging en in het bijzonder de (nakomings)verplichtingen die daaruit 
voortvloeien gezamenlijk. 

Om succesvol een civiele vordering in te kunnen stellen tot nakoming 
dan wel schadevergoeding, is het voor een burger nodig dat sprake is van 
een rechtsgeldige rechtshandeling, te weten een bevoegdhedenovereen-
komst of een eenzijdige, gerichte, toezegging van de overheid. 

Aan een succesvolle vordering kan in de weg staan dat iets ‘mis’ is 
gegaan in de totstandkomingsfase, in welk geval een rechtshandeling ex 
tunc onverbindend is als wel dat achteraf omstandigheden optreden die 
aan nakoming in de weg staan.257 Voor de totstandkoming van een geldige 
rechtshandeling zijn voor dit onderzoek van belang de bevoegdheid van 
de persoon die de rechtshandeling namens een overheidslichaam aangaat 
en de wilsvertrouwensleer (de wil moet zijn gericht op het aangaan van 
een rechtshandeling).258 

3.3.1  Vertegenwoordiging259  

Of sprake is van rechtsgeldige vertegenwoordiging van een (rechts)per-
soon is een voorvraag ten opzichte van het wilselement en de mogelijke 
perikelen van artikel 3:33 en 3:35 BW. Zowel voor de overheid in privaat-
rechtelijke hoedanigheid als een ‘gewone’ rechtspersoon geldt dat een 

 
254  Zie hierover uitgebreid Spierings 2016, par. 10.1, par. 10.4 en Asser/Sieburgh 6-III 

2018/101-104. Die aansluiting bij overeenkomsten geldt alleen voor gerichte toezeggin-
gen. In dit onderzoek is sprake van dergelijke gerichte toezeggingen van de overheid. 
Bij ongerichte rechtshandelingen kan een beroep op vertrouwensbescherming hoog-
stens worden gebaseerd op art. 3:36 BW, nu anderen ten opzichte van die handeling 
slechts de positie van derden innemen.  

255  Dit licht ik toe in par. 4.3. Er zijn vele andere soorten eenzijdige rechtshandelingen. Zie 
uitgebreid Spierings 2016.  

256  Vgl. Spierings 2016, p. 370-373. De eenzijdige rechtshandeling van dit onderzoek (een 
eenzijdige, gerichte toezegging) moet dus worden onderscheiden van feitelijk handelen 
(inlichting) en van meerzijdige rechtshandelingen (bevoegdhedenovereenkomst).  

257  Vgl. Kortmann 2018, p. 122, die een onderscheid maakt tussen een belofte die van het 
begin af aan onverbindend is en een verbindende belofte die op grond van omstandig-
heden ex nunc niet tot nakoming kan leiden. 

258  Sieburgh wijst bijvoorbeeld ook op handelingsbekwaamheid, de leer der wilsgebreken 
en de vorm: Asser/Sieburgh 6-III 2018/106. De jurisprudentie toont aan dat problemen 
bij gewekt vertrouwen bij de rechtshandelingen van dit onderzoek vooral samenhan-
gen met de wilsvertrouwensleer en bevoegdheidsverdeling.  

259  Zie verder Snijders 2016, p. 33-43. Zie uitgebreid Asser/Kortmann 3-III over volmacht 
en vertegenwoordiging. 
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rechtshandeling moet worden aangegaan door een tot vertegenwoordi-
ging bevoegd orgaan of bevoegde persoon.260 Het kan voorkomen dat de 
persoon die namens een overheidslichaam een rechtshandeling is aange-
gaan, hiertoe onbevoegd is. Ook kan een besluit van het bevoegde be-
stuursorgaan tot het aangaan van een privaatrechtelijke rechtshandeling 
ontbreken of kan een volmacht bij nader inzien niet breed genoeg of on-
geldig zijn.261 Er komt dan in beginsel geen rechtsgeldige rechtshandeling 
tot stand. Beide partijen (het overheidslichaam en de wederpartij) kunnen 
zich op die ongeldigheid beroepen.  

Vertegenwoordiging vindt op verschillende manieren plaats. De voor 
dit onderzoek relevante vormen zijn vertegenwoordiging van de (publiek-
rechtelijke) rechtspersoon krachtens volmacht en krachtens wet en statu-
ten.262 Voor publiekrechtelijke rechtspersonen als gemeenten, provincies 
en de Staat geldt dat de mogelijkheden tot vertegenwoordiging in het al-
gemeen in de wet zijn bepaald.  

In dit onderzoek problematiseer ik niet het zogenoemde besluit ter 
voorbereiding van een privaatrechtelijke rechtshandeling van de over-
heid.263 Ik merk slechts op dat een onderscheid moet worden gemaakt 
tussen het besluit van een bestuursorgaan om een rechtshandeling te 
verrichten (het voorbereidingsbesluit) en het namens het overheidsli-
chaam verrichten van die privaatrechtelijke rechtshandeling (de verte-
genwoordigingshandeling).264 Zo is op grond van artikel 160 lid 1 sub 
d Gemeentewet het college van B&W bevoegd om tot privaatrechtelijke 
rechtshandelingen van de gemeente te besluiten (bijvoorbeeld: de ver-
koop van een stuk gemeentegrond). Die bevoegdheid kan worden ge-
mandateerd (artikel 10:3 Awb), zodat de gemandateerde bevoegd is om 
in naam van het college van B&W te besluiten (artikel 10:1 en 10:2 Awb) 
tot het aangaan van een rechtshandeling. 

 
260  Hof ’s-Hertogenbosch 20 maart 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:1205, BR 2018/52. In de 

totstandkomingsfase kan blijken dat geen sprake is van een bindende belofte van de 
overheid. Dit kan zowel volgen uit de onbevoegdheid van de persoon die het vertrou-
wen heeft gewekt, als de ongeldigheid van de rechtshandeling door een gebrekkige 
totstandkoming. Kortmann 2018 merkt op dat bij onbevoegdheid en ongeldigheid – 
omdat in dat geval geen rechtshandeling tot stand is gekomen – de vertrouwensbe-
scherming buiten spel wordt gezet. Hij acht dit vanuit het oogpunt van rechtszekerheid 
onwenselijk (p. 128). Vgl. het stuklopen van een beroep op het vertrouwensbeginsel bij 
stap 1 of 2, par. 6.2-6.3.  

261  Zie ook Huisman & Van Ommeren 2019, p. 140. 
262  In Asser/Kortmann 3-III 2017/17 worden daarnaast de wettelijke vertegenwoordiging 

van onbekwamen en verschillende bijzondere vormen van vertegenwoordiging onder-
scheiden.  

263  Zie hierover Huisman 2012, p. 88-92 en Huisman & Jak 2008.  
264  Anders: Scheltema & Scheltema 2013, p. 210 die stellen dat gelet op het volledige pu-

bliekrechtelijke karakter van een bevoegdhedenovereenkomst geen sprake is van een 
voorbereidingsbesluit voor het verrichten van een privaatrechtelijke rechtshandeling.  
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De burgemeester verricht op grond van artikel 171 lid 1 Gemeenwet de 
privaatrechtelijke rechtshandeling waardoor de overeenkomst tot stand 
komt.265 De burgemeester kan die handeling opdragen aan een door 
hem aan te wijzen persoon waarbij de bepalingen over mandaat van 
overeenkomstige toepassing zijn (artikel 171 lid 2 Gemeentewet).  

Tegen het voorbereidingsbesluit kan – indien dat als een besluit in de 
zin van de Awb moet worden aangemerkt – op grond van artikel 8:3 lid 
2 Awb geen beroep worden ingesteld. Dit voorbereidingsbesluit wordt 
in het algemeen geacht onlosmakelijk verbonden te zijn met de privaat-
rechtelijke rechtshandeling en speelt geen rol in de rechtspraak.266  

Voor provincies geldt een analoge regeling als voor gemeenten. Op 
grond van artikel 176 Provinciewet vertegenwoordigt de commissaris 
van de Koning de provincie in en buiten rechte. Gedeputeerde Staten 
zijn op grond van artikel 158 lid 1 sub d Provinciewet bevoegd tot pri-
vaatrechtelijke rechtshandelingen van de provincie te besluiten. 

De bevoegdheid om privaatrechtelijke rechtshandelingen te verrichten 
is voor de Staat geregeld in de Comptabiliteitswet 2016. Voor de Staat 
treden in de regel bij privaatrechtelijke rechtshandelingen de betrokken 
ministers op. In principe is de minister bevoegd die de betrokken zaak 
aangaat (‘de begroting waarvoor hij verantwoordelijk is’), zie artikel 4.6 
Comptabiliteitswet 2016. Wel geldt op grond van artikel 4.7 Comptabi-
liteitswet 2016 voor een aantal privaatrechtelijke rechtshandelingen dat 
zij pas mag worden verricht nadat zij bij het parlement is voorgehan-
gen. Artikel 4.9 Comptabiliteitswet 2016 bepaalt tot slot dat een onbe-
voegd aangegane privaatrechtelijke rechtshandeling ongeldig is. 

In aanvulling op die wettelijke bevoegdheden van bestuursorganen en 
publiekrechtelijke rechtspersonen kunnen mandaat- en volmachtbe-
sluiten gelden waarin is aangegeven welke personen bepaalde be-
voegdheden kunnen uitoefenen.267 Indien die besluiten makkelijk raad-
pleegbaar en correct zijn, zal niet snel vertrouwd kunnen worden op 
handelingen die niet in overeenstemming met die besluiten zijn ver-
richt.268 

 
265  Kamerstukken I 2001/2002, 27751, nr. 10d, p. 20: Het is de burgemeester die, ‘nadat het 

college daartoe heeft besloten, de privaatrechtelijke rechtshandelingen verricht’.  
266  Huisman & Jak 2008, p. 157-158.  
267  Zie bijv. het Algemene volmacht en machtigingsbesluit Den Haag 2021, het Besluit van 

Gedeputeerde Staten van de provincie Gelderland houdende regels omtrent mandaat-
verlening en het Organisatie-, mandaat- en volmachtbesluit SZW 2009. Een mandaat is 
beperkter dan een volmacht omdat een mandaat louter ziet op de bevoegdheid om in 
naam van een bestuursorgaan een besluit te nemen. Een mandaat kan niet op andere 
rechtshandelingen zien, een volmacht wel. 

268  Snijders 2016, p. 33-38.  
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Uitgangspunt is dat de overheid niet wordt gebonden door een rechtshan-
deling door een onbevoegde. Onder omstandigheden kan echter, ondanks 
het ontbreken van rechtsgeldige vertegenwoordiging, alsnog gebonden-
heid ontstaan. Dit kan indien de onbevoegd verrichte rechtshandeling 
wordt bekrachtigd269 of indien sprake is van een schijn van vertegenwoor-
digingsbevoegdheid.270 Dat laatste is mogelijk op grond van artikel 3:61 lid 
2 BW, dat ziet op bescherming van gerechtvaardigd vertrouwen als sprake 
is van een schijn van volmachtverlening, ook wel schijnvertegenwoordi-
ging genoemd.271 Het tweede lid van artikel 3:61 BW omschrijft die situatie 
als volgt:  

Is een rechtshandeling in naam van een ander verricht, dan kan tegen 
de wederpartij, indien zij op grond van een verklaring of gedraging van 
die ander heeft aangenomen en onder de gegeven omstandigheden rede-
lijkerwijze mocht aannemen dat een toereikende volmacht was verleend, 
op de onjuistheid van deze veronderstelling geen beroep worden gedaan. 

Of sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen in de zin van artikel 3:61 lid 
2 BW, is afhankelijk van alle omstandigheden van het geval, zoals de vraag 
van wie de informatie is ontvangen en de onderzoeksplicht die op de in-
formatie-ontvanger rust.272 

Ook feiten en omstandigheden die zich ná het onbevoegdelijk ver-
richten van een rechtshandeling hebben voorgedaan, kunnen bijdragen 
aan het gerechtvaardigd vertrouwen dat de pseudogevolmachtigde die 
rechtshandeling bevoegdelijk heeft verricht.273 

Op grond van een letterlijke uitleg van de tekst van artikel 3:61 lid 2 
BW is voor gerechtvaardigd vertrouwen op een rechtsgeldige volmacht, 
een toedoen van de (pseudo)-principaal vereist.274 Het toedoenvereiste is 

 
269  Art. 3:69 BW. Zie hierover Asser/Kortmann 3-III 2017/83-91. 
270  In de praktijk kan in veel gevallen niet een scherp onderscheid tussen schijn van verte-

genwoordigingsbevoegdheid en de schijn van bekrachtiging worden gemaakt, HR 12 
januari 2001, ECLI:NL:HR:2001:AA9429 (Kuypers/Wijnveen), rov. 3.6.  

271  Deze volmachtregel wordt door art. 3:78 BW niet van overeenkomstige toepassing ver-
klaard op andere vormen van vertegenwoordiging dan volmacht. Analoge toepassing 
is echter niet uitgesloten, Asser/Maeijer & Kroeze 2-I 2021/346. Uit de rechtspraak volgt 
volgens hen voldoende dat voor het aannemen van de schijn van vertegenwoordi-
gingsbevoegdheid kan worden aangesloten bij de rechtspraak over art. 3:61 lid 2 BW.  

272  Waarbij het zo lijkt te zijn dat de Hoge Raad een onderzoeksplicht niet als uitgangspunt 
hanteert: HR 27 januari 1984, ECLI:NL:HR:1984:AG4874, NJ 1984/545 (WGO/Koma).  

273  HR 12 januari 2001, ECLI:NL:HR:2001:AA9429, NJ 2001/157 (Kuypers/Wijnveen).  
274  Uit HR 19 februari 2010, ECLI:NL:HR:2010:BK7671, NJ 2010/115 (ING/Bera) volgt dat 

sprake moet zijn van feiten en omstandigheden die de onbevoegd vertegenwoordigde 
betreffen en die rechtvaardigen dat die in zijn verhouding tot de wederpartij het risico 
van de onbevoegde vertegenwoordiging draagt. Zie over de schijn van vertegenwoor-
digingsbevoegdheid bij de overheid Van der Veen, in: GS Verbintenissenrecht, II.3.4.3, 
die opmerkt dat het toedoenvereiste bij overheidslichamen mogelijk minder streng 
wordt toegepast. Zie in het algemeen Van Schaik 2011, p. 77-81.  
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in de jurisprudentie opgerekt, zodat het aannemen van een schijn van ver-
tegenwoordigingsbevoegdheid ook mogelijk is buiten het geval dat die 
schijn op een verklaring of gedraging (waaronder nalaten275) van de onbe-
voegd vertegenwoordigde stoelt.276 Het gaat dan om feiten en omstandig-
heden die voor risico van de onbevoegd vertegenwoordigde komen en 
waaruit naar verkeersopvattingen zodanige schijn van vertegenwoordi-
gingsbevoegdheid kan worden afgeleid.277  

Bij de beantwoording van de vraag wat naar verkeersopvattingen 
voor rekening komt van de rechtspersoon speelt mee dat er sprake is van 
een overheidslichaam. De bevoegdheidsverdeling binnen bijvoorbeeld 
een gemeente is onmiskenbaar vastgelegd in de Gemeentewet en kan na-
der zijn uitgewerkt in bijvoorbeeld een voor eenieder te raadplegen vol-
macht- of mandaatbesluit.278 In een democratische rechtsstaat komt aan 
een zodanige bevoegdheidsverdeling groot gewicht toe, zodat slechts in 
bijzondere omstandigheden plaats is voor het oordeel dat de schijn van 
vertegenwoordigingsbevoegdheid voor risico van de betreffende overheid 
komt.279 Burgers worden geacht op de hoogte te zijn van de wettelijke be-
voegdheidsverdeling.280 Bij overheidsrechtspersonen is dan ook uitgangs-
punt dat om een schijn van vertegenwoordiging aan te nemen, het wél be-
voegde orgaan een handeling (zoals instemmen met het onbevoegde han-
delen of nalaten op de onbevoegdheid te wijzen) moet hebben verricht. 281 
Een uitzondering op die regel is gemaakt bij onoverzichtelijkheid van de 
bevoegdheidsverdeling, die wel voor risico van de overheid kan komen.282 

 
275  HR 12 januari 2001, ECLI:NL:HR:2001:AA9429, NJ 2001/157 (Kuypers/Wijnveen). 
276  Conclusie A-G Wuisman voor HR 2 december 2011, ECLI:NL:HR:2011:BT7490, NJ 

2012/389 (Schijn van bevoegdheid notaris), onder 2.7. 
277  Zie o.a. HR 19 februari 2010, ECLI:NL:HR:2010:BK7671, NJ 2010/115 (ING/Bera); HR 3 

februari 2012, ECLI:NL:HR:2012:BU4909, NJ 2012/390 (Fujitsu/Exel); HR 2 december 
2011, ECLI:NL:HR:2011:BT7490, NJ 2012/389 (Schijn van bevoegdheid notaris) en HR 11 
maart 2011, ECLI:NL:HR:2011:BN9967, NJ 2012/388 (Van Zundert/De Kort). Zie over die 
arresten ook Van Schaick 2011a. Kloppenburg 2015 gaat specifiek in op onbevoegde 
vertegenwoordiging van gemeenten.  

278  Vgl. conclusie A-G Rank-Berenschot, ECLI:NL:PHR:2015:49 voor HR 24 april 2015, 
ECLI:NL:HR:2015:1119.  

279  Vgl. HR 25 juni 2010, ECLI:NL:HR:2010:BL5420, NJ 2010/371, AB 2010/334 (Gelder-
land/Vitesse I). 

280  Zie bijv. HR 24 juni 2016, ECLI:NL:HR:2016:1309, NJ 2016/300, AB 2016/405 (Vitesse/Gel-
derland II), rov. 3.11.2-3.11.6 en HR 26 juni 2015, ECLI:NL:HR:2015:1737, AB 2015/448 
(Hof van Twente), rov. 3.7.2. Zie ook de conclusie van A-G Wattel over het vertrouwens-
beginsel, ECLI:NL:RVS:2019:896, onder 3.17-3.21. De bevoegdheden van overheids-
functionarissen moeten te raadplegen zijn in regelgeving en bijvoorbeeld een mandaat-
besluit. 

281  Snijders 2016, p. 39. 
282  HR 27 januari 1984, ECLI:NL:HR:1984:AG4746, NJ 1984/545 (WGO/Koma) en HR 27 no-

vember 1992, ECLI:NL:HR:1992:ZB1223, NJ 1993/287, AB 1993/338 (Felix/Aruba). Die 
uitzondering is mogelijk bij zowel volmacht als mandaat: Snijders 2016, p. 40. Huisman 



 
 
 
 
 
Juridisch kader van vertrouwensbescherming in het civiele recht 65 
 _____ 

Uitgangspunt blijft echter – zowel in zaken waarin de overheid is betrok-
ken als wanneer dat niet het geval is – dat de rechter slechts bij hoge uit-
zondering aan de bevoegdheidsverdeling van een rechtspersoon tornt en 
dat rechtspersonen niet snel gebonden zijn door handelen van een onbe-
voegd orgaan of persoon.283  

3.3.2  De wilsvertrouwensleer van artikel 3:33 en 3:35 BW 

Voor het vertrouwen op aanwezigheid van een rechtshandeling wordt 
meestal de term ‘vertrouwenstheorie’ of ‘wilsvertrouwensleer’ gehan-
teerd.284 De wilsvertrouwensleer gaat over het vaststellen van de veron-
derstelde partijwil, meer specifiek de wil om een rechtshandeling aan te 
gaan.285  

Titel 3.2 van het Burgerlijk Wetboek regelt onder andere de totstand-
koming en aantastbaarheid van rechtshandelingen. Op grond van artikel 
3:33 BW vereist een rechtshandeling een op een rechtsgevolg gerichte wil 
die zich door een verklaring heeft geopenbaard.286 Bij een discrepantie tus-
sen de verklaring en de wil, kan op grond van artikel 3:35 BW degene die 
verklaarde geen beroep doen op het ontbreken van zijn bindingswil indien 
‘eens anders verklaring of gedraging, overeenkomstig de zin die hij daar-
aan onder de gegeven omstandigheden redelijkerwijze mocht toekennen, 
heeft opgevat als een door die ander tot hem gerichte verklaring van een 
bepaalde strekking’. Bij de beoordeling of het vertrouwen dat de verkla-
ring overeenstemt met de wil van degene die de verklaring heeft gegeven 
gerechtvaardigd is, zijn alle omstandigheden van het geval van belang.287  

Zoals ik in paragaaf 8.2 behandel, moet een burger bij de civiele rech-
ter aantonen wanneer welke uitlating aan hem en door wie is gedaan om 
te bewijzen dat bij hem gerechtvaardigd vertrouwen is gewekt dat een 
rechtshandeling tot stand is gekomen waaraan de overheid is gebonden. 
Voor bevoegdhedenovereenkomsten geldt dat de verplichtingen over en 
weer in het algemeen schriftelijk worden vastgelegd. Geschillen over ver-
trouwen op de aanwezigheid van een rechtshandeling ontstaan vooral bij 

 
& Van Ommeren 2019, p. 157 merken op dat een beroep op toerekenbaar gewekt ge-
rechtvaardigd vertrouwen het grootst is als de wettelijke bevoegdheidsverdeling on-
duidelijk is en de wederpartij geen hooggekwalificeerde professional is.  

283  Snijders 2016, p. 39. Hij verwijst naar HR 25 juni 2010, ECLI:NL:HR:2010:BL5420, NJ 
2010/371, AB 2010/334 (Gelderland/Vitesse I). De achterman kan een onbevoegd verrichte 
rechtshandeling op grond van art. 3:69 BW bekrachtigen. Art. 3:70 BW regelt de aan-
sprakelijkheid van de pseudo-gevolmachtigde voor de schade die de wederpartij door 
het ontbreken van een toereikende volmacht lijdt. Zie voor een voorbeeld Hof ’s-Her-
togenbosch 30 mei 2017, ECLI:NL:GHSHE:2017:2297, rov. 3.17.  

284  Asser/Sieburgh 6-III 2018/123 e.v. 
285  Asser/Sieburgh 6-III 2018/128.  
286  Smits 2003, p. 67: een toezegging is bindend indien de voor de wederpartij kenbare 

intentie bestaat dat de toezegging rechtsgevolg heeft (art. 3:33 en art. 3:35 BW). 
287  Asser/Sieburgh 6-III 2018/135-138. 
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eenzijdige overheidstoezeggingen, nu die in tegenstelling tot bevoegdhe-
denovereenkomsten meestal niet de weg naar het geschreven woord we-
ten te vinden. Bij nadere beoordeling kan blijken dat geen sprake is van 
een verbintenisscheppende rechtshandeling van de zijde van de overheid 
in de vorm van een definitief ingenomen standpunt, maar slechts van niet 
bindende overheidsuitlatingen.288  

Indien blijkt dat sprake is van een onbevoegd verrichte rechtshande-
ling of een niet tot stand gekomen rechtshandeling wegens afwezigheid 
van het oogmerk te binden, zijn er voor een teleurgestelde burger nage-
noeg geen mogelijkheden om juridisch verhaal te halen. In dat geval be-
staat voor hem noch een recht op nakoming, noch een mogelijkheid tot het 
verkrijgen van schadevergoeding. Het enige dat mogelijk resteert voor een 
burger is om de overheid aansprakelijk te stellen op grond van het onrecht-
matig wekken van vertrouwen.289  

3.4  Vertrouwen op de nakoming van verplichtingen uit 
een rechtshandeling 

Als sprake is van een rechtsgeldige rechtshandeling, dan moet een over-
heid de daaruit voortvloeiende verplichtingen nakomen. Het beginsel van 
trouw aan het gegeven woord ziet op het nakomen van afspraken of toe-
zeggingen.290 Dit wordt ook wel pacta sunt servanda genoemd. Trouw aan 
het gegeven woord is een van de leidende beginselen van het overeenkom-
stenrecht.291 De grondslag voor de uiteindelijke binding van de overheid 
wordt gevonden in de redelijkheid en billijkheid.292 Het niet-nakomen 
door de overheid van het door haar gegeven woord kan leiden tot een suc-
cesvolle vordering tot nakoming of schadevergoeding nu een verbintenis 
leidt tot een recht op nakoming.  

 
288  Zie par. 8.2.  
289  Zie hierover hoofdstuk 9 en 10.  
290  Asser/Sieburgh 6-III 2018/43.  
291  Asser/Sieburgh 6-III 2018/45. 
292  PG Boek 6, p. 969, waarin over een beroep op onvoorziene omstandigheden staat “Aan 

dit vereiste [van onvoorziene omstandigheden, NvT] zal niet spoedig voldaan zijn; redelijk-
heid en billijkheid verlangen immers in de eerste plaats trouw aan het gegeven woord en laten 
afwijking daarvan slechts bij hoge uitzondering toe.” Zie ook HR 20 februari 1998, 
ECLI:NL:HR:1998:ZC2587, NJ 1998/493 (Briljant Schreuders/ABP), waarin wordt over-
wogen dat redelijkheid en billijkheid in de eerste plaats trouw aan het gegeven woord 
verlangen. Bakker 2012, par. 2.8.1, heeft opgemerkt dat die eis van gebondenheid aan 
een overeenkomst als algemeen erkend rechtsbeginsel via art. 3:12 BW binnen de rede-
lijkheid en billijkheid werkt, en die eis tevens kan worden aangemerkt als een in Ne-
derland levende rechtsovertuiging. 
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3.4.1  Een verbintenisscheppende rechtshandeling 

Om nakoming te vorderen is een verbintenis nodig. Een verbintenis is in 
de woorden van Sieburgh een ‘vermogensrechtelijke betrekking tussen 
twee of meer personen, krachtens welke de één jegens de ander tot een 
prestatie gerechtigd is en de ander jegens de één tot die prestatie verplicht 
is’.293 

Wanneer een verbintenis in het leven wordt geroepen ontstaat zowel 
een recht als een daarmee overeenstemmende verplichting.294 Het recht uit 
de verbintenis is het recht om van de schuldenaar een prestatie te verkrij-
gen. De prestatie kan bestaan uit een geven, een doen of een niet-doen. 
Zoals we zullen zien, kan ook een eenzijdige, gerichte, toezegging een ver-
bintenis doen ontstaan.295  

Omdat eenzijdige toezeggingen niet gemakkelijk zijn aan te tonen,296 
komt hun verbintenisscheppende karakter in rechtspraak en literatuur 
niet altijd naar voren. In geval van eenzijdige toezeggingen ligt de 
grootste horde voor een succesvolle vordering in het bewijzen dat een 
overheidsuitlating moet worden aangemerkt als een bindende rechts-
handeling. Een nadere lezing van een overheidsuitlating leert vaak dat 
niet kan worden gesproken van een resultaatgerichte toezegging waar-
aan het gerechtvaardigd vertrouwen kon worden ontleend dat een 
overheid op een bepaalde wijze zal handelen.297  

Indien een burger meent dat een overheid haar civielrechtelijke verplich-
tingen niet nakomt, kan hij een procedure aanhangig maken. In die proce-
dure moet dan worden vastgesteld of inderdaad sprake is van een schen-
ding in de nakoming van een verbintenis. Om tot een schending te komen 
is, nadat is vastgesteld dat sprake is van een rechtsgeldige rechtshande-
ling, nodig om te bepalen wat partijen exact zijn overeengekomen of wat 
is toegezegd. 298 Pas nadat de inhoud van de verbintenis is vastgesteld, kan 
een rechter tot de conclusie komen dat een partij is tekortgeschoten in de 
nakoming van haar verplichtingen.  
 

 
293  Asser/Sieburgh 6-I 2020/6. 
294  Asser/Sieburgh 6-I 2020/6. 
295  Par. 4.3 en hoofdstuk 8. 
296  Zie bijv. Rb. Rotterdam 30 maart 2022, ECLI:NL:RBROT:2022:2416 en Rb. Den Haag 11 

maart 2022, ECLI:NL:RBDHA:2022:2058. 
297  Par. 8.2-8.3. 
298  Een eenzijdige uitlating moet worden uitgelegd aan de hand van art. 3:33 en art. 3:35 

BW. Daarbij zijn alle omstandigheden van belang. Zie HR 1 juni 2018, ECLI:NL:HR: 
2018:819, NJ 2018/261, rov. 3.3.2 en HR 24 februari 2017, ECLI:NL:HR:2017:315 (Parkking 
c.s./Curator), rov. 3.3.2. De uitleg van een (bevoegdheden)overeenkomst geschiedt aan 
de hand van de Haviltex-maatstaf, die kan worden gezien als een toepassing van de 
wilsvertrouwensleer op meerzijdige rechtshandelingen, Driessen 2018, par. 2 met ver-
wijzingen aldaar.  
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Voor een vordering uit wanprestatie moet sprake zijn van een tekortko-
ming in de nakoming van een verbintenis (artikel 6:74 lid 1 BW).299 Van 
tekortkomen in de nakoming van een verbintenis is sprake indien het-
geen de schuldenaar (niet, niet tijdig of ondeugdelijk) verricht in enig op-
zicht achterblijft bij wat de verbintenis vergt. Voor een tekortkoming 
moet de schuldenaar in verzuim verkeren, hetgeen het geval is als de 
prestatie uitblijft nadat zij opeisbaar is geworden (artikel 6:81 BW). In de 
regel is voor het intreden van verzuim een ingebrekestelling nodig, een 
schriftelijke aanmaning waarbij de schuldenaar een redelijke termijn voor 
de nakoming wordt gesteld, en nakoming binnen deze termijn uitblijft 
(artikel 6:82 lid 1 BW). In de in artikel 6:83 BW omschreven gevallen is 
geen ingebrekestelling nodig. In de in artikel 6:80 BW omschreven geval-
len kunnen de gevolgen van een tekortkoming intreden voordat sprake 
is van een opeisbare verbintenis. Daarnaast zijn buitenwettelijke uitzon-
deringen aangenomen op de verplichting tot het sturen van een ingebre-
kestelling.300  

 
Nakoming van verbintenissen staat in het civiele recht dus voorop. Sprake 
is van een nakomingsverplichting. Een overheid kan zich om aan die ver-
plichting te ontkomen mogelijk beroepen op de beperkende werking van 
redelijkheid en billijkheid wegens bijvoorbeeld gewijzigde omstandighe-
den.301  

3.4.2  De beperkende werking van redelijkheid en billijkheid en on-
voorziene omstandigheden 

Aan de nakoming van een eenzijdige toezegging kan artikel 6:2 BW in de 
weg staan. In het kader van overeenkomsten wordt meestal een beroep 
gedaan op onvoorziene omstandigheden als bedoeld in artikel 6:258 lid 1 
BW, een bijzondere toepassing van de derogerende werking van redelijk-
heid en billijkheid. De onvoorziene omstandigheden moeten van dien aard 
zijn dat de wederpartij naar maatstaven van redelijkheid en billijkheid 
geen ongewijzigde instandhouding van de overeenkomst mag verwach-
ten. Van dergelijke omstandigheden is niet snel sprake: redelijkheid en bil-
lijkheid verlangen in de eerste plaats trouw aan het gegeven woord en la-
ten afwijking daarvan slechts bij hoge uitzondering toe. Daaruit volgt dat 
de rechter terughoudendheid moet betrachten bij de aanvaarding van een 
beroep op onvoorziene omstandigheden. Vaak doet een overheid een be-
roep op een beleidswijziging. Volgens de Hoge Raad dient bij de beant-
woording van de vraag of een beroep op onvoorziene omstandigheden 
door een overheid slaagt, onder andere te worden gelet op de aard van de 

 
299  Zie bijv. HR 31 januari 2020, ECLI:NL:HR:2020:141, NJ 2020/60 (Fatale termijn en tekort-

koming) voor het onderscheid tussen niet-nakoming en een tekortkoming. 
300  Asser/Sieburgh 6-I 2020/398. 
301  HR 24 december 2021, ECLI:NL:HR:2021:1957, NJ 2022/236, AB 2022/134 (Toezegging 

aanleg brug), rov. 3.2.1.  
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overeenkomst, de betrokken overheidstaak en – wanneer het om een be-
leidswijziging gaat – de aard en het gewicht van de maatschappelijke be-
langen die met een beleidswijziging zijn gediend.302 Rechtspraak over dit 
artikel in geval van overheidsovereenkomsten toont aan dat door een 
overheid relatief gemakkelijk met succes een beroep op onvoorziene om-
standigheden kan worden gedaan indien nakoming van de overeenkomst 
strijdt met de behartiging van het algemeen belang.303 Toepassing van ar-
tikel 6:258 lid 1 BW ontslaat de partij die daar een beroep op doet niet van 
de vermogensrechtelijke verplichtingen die uit een overeenkomst voort-
vloeien. Ditzelfde geldt voor een succesvol beroep op de beperkende wer-
king van redelijkheid en billijkheid van artikel 6:2 BW als grondslag om 
niet langer rechtsgeldige verplichtingen na te komen.304  

3.5  Vertrouwen op de juistheid en volledigheid van 
informatie 

Het derde civielrechtelijke juridische kader voor de beoordeling van een 
vertrouwensschending dat ik beschrijf is dat van door de overheid ver-
strekte inlichtingen die onjuist of onvolledig blijken.305 Inlichtingen kun-
nen zowel naar aanleiding van concrete vragen als door de overheid uit 
zichzelf worden verstrekt. Dit onderzoek ziet niet op inlichtingen die zijn 
verstrekt in een (pre)contractuele context of voortvloeien uit wettelijke 
verplichtingen, maar op de bijzondere verplichtingen die kunnen gelden 
voor de overheid indien zij in haar positie van overheid – meer in het bij-
zonder uit haar informatieve en dienstverlenende functie – een burger in-
licht over het geldend recht.306 

Informatieverstrekking kent voor zover relevant voor dit onderzoek 
twee varianten. Ten eerste kan de overheid informatie verstrekken los 
van enige besluitvorming, zoals in het arrest ’s-Hertogenbosch/Van Zog-
gel het geval was. Informatie kan ook samenhangen met publiekrechte-
lijke besluitvorming.307 Bij de tweede variant zijn leerstukken als de for-
mele rechtskracht en de rechtsmachtverdeling van de civiele rechter en 

 
302  HR 23 juni 1989, ECLI:NL:HR:1989:AD0834, NJ 1991/673, AB 1989/551 (GCN/Nieuwe-

gein). In die zaak ging het om de vraag of gewijzigde beleidsinzichten van de gemeente 
konden worden aangemerkt als onvoorziene omstandigheden.  

303  Par. 8.4.  
304   HR 24 december 2021, ECLI:NL:HR:2021:1957, NJ 2022/236, AB 2022/134 (Toezegging  
  aanleg brug), rov. 3.2.1.  
305  Ik merk op dat de scheidslijn tussen een rechtshandeling en feitelijke handeling niet 

altijd eenvoudig is te duiden, Spierings 2016, p. 11-13. Gelet op de toepasselijke rechts-
regels is dit onderscheid wel zeer van belang.  

306  Par. 1.3.  
307  Zie bijv. HR 2 februari 1990, ECLI:NL:HR:1990:AB7898, NJ 1993/635, AB 1990/223 

(Staat/Bolsius). Zie over dat arrest uitgebreid hoofdstuk 5.  
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de bestuursrechter van belang. Die leerstukken behandel ik in hoofd-
stuk 4 en 5.  

Op de overheid rust geen algemene plicht om burgers correct en volledig 
in te lichten. 308 Indien een burger echter vragen stelt of de overheid uit 
zichzelf besluit informatie te verstrekken, kan in het concrete geval een 
(rechts)verhouding tussen de overheid en burger ontstaan waarbinnen op 
de overheid wél een plicht tot correcte en volledige informatieverstrekking 
rust. Schending van die plicht kan leiden tot overheidsaansprakelijkheid 
op grond van een schending van de maatschappelijke zorgvuldigheids-
norm.309 In paragraaf 2.4.4 heb ik opgemerkt dat de taak van de overheid 
om informatie te verstrekken onder andere voortvloeit uit de rechtsstate-
lijke gedachte dat gelet op de voor burgers onduidelijke en complexe wet- 
en regelgeving, de overheid de leemte in rechtszekerheid moet opvullen 
door daarover inlichtingen te geven. Die achtergrond geldt evenzeer voor 
inlichtingen die uiteindelijk onderwerp zijn van een civiele procedure. In-
dien sprake is van overheidsaansprakelijkheid, geeft dit tevens aan dat de 
overheid in een concreet geval niet aan haar rechtsstatelijke verplichtingen 
heeft voldaan.  

3.5.1  Onjuiste informatie en onrechtmatige informatie 

Inlichtingen kunnen achteraf onjuist of onvolledig blijken. Ik noem die 
twee varianten – zoals gebruikelijk is in de literatuur – in één adem.310 Het 
is namelijk vaak slechts een kwestie van perspectief of een uitlating als on-
juist of onvolledig, of als een combinatie daarvan moet worden aange-
merkt.311 

Wel bestaat een conceptueel verschil: onjuiste informatieverstrekking 
betreft een actieve handeling, terwijl bij onvolledige informatieverstrek-
king sprake is van een nalaten. Het niet volledig informeren leidt tot een 
normschending indien een plicht tot informatieverstrekking aanwezig is, 
terwijl onjuiste informatieverstrekking ook zonder een dergelijke plicht 
kan leiden tot aansprakelijkheid.312 

Uit de rechtspraak volgt dat geen systematisch onderscheid wordt ge-
maakt tussen onjuistheid en onvolledigheid bij overheidsaansprakelijk-
heid wegens onrechtmatige informatieverstrekking. Dat lijkt mij gelet op 

 
308  Vgl. Van de Sande 2019a, p. 43.  
309  Schutgens 2015, p. 96 schrijft dat in dit geval aan een (variant van het) vertrouwensbe-

ginsel wordt getoetst ‘die moeilijk van zijn bestuursrechtelijke tegenhanger is te onder-
scheiden’. Mijns inziens is – gelet op de invulling van het vertrouwensbeginsel door de 
bestuursrechter ten aanzien van inlichtingen zoals in hoofdstuk 6 behandeld – wel de-
gelijk sprake van een van het bestuursrechtelijke vertrouwensbeginsel afwijkende in-
vulling. Ik stel in hoofdstuk 11 voor deze toetsingsmaatstaven dichter tot elkaar te bren-
gen. 

310  Zie ook Van de Sande 2019a, par. 1.5.2.  
311  Van de Sande 2019a, p. 33.  
312  Zie bijv. Jansen 2019, onder 2.  
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het ontbreken van een harde lijn tussen die twee begrippen juist. Een even-
tueel onderscheid tussen onjuistheid en onvolledigheid kan voldoende 
worden betrokken bij de beoordeling van de onrechtmatigheid van de in-
lichting.  

Het aannemen van overheidsaansprakelijkheid voor onjuiste infor-
matieverstrekking beschermt dus het vertrouwen in een concreet geval dat 
verstrekte informatie juist is en dat een burger zijn handelingen daarop 
mag afstemmen.313 Onjuiste informatie is niet per definitie onrechtmatig. 
Daarvoor moet sprake zijn van bijkomende omstandigheden die maken 
dat een burger gerechtvaardigd kon vertrouwen op de hem verstrekte infor-
matie. Of in een concreet geval sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen 
dat de overheid volledige en juiste informatie heeft verstrekt, geldt sinds 
het arrest ’s-Hertogenbosch/Van Zoggel uit 2012 – voor zowel informatiever-
strekking van de overheid naar aanleiding van een concreet verzoek daar-
toe van een burger als actieve informatieverstrekking door de overheid – 
de volgende maatstaf: 

“Het gaat in deze zaak om de vraag of een gemeente onjuiste of onvol-
ledige inlichtingen heeft gegeven aan een belanghebbende, naar aanlei-
ding van een door deze gedaan verzoek, over de mogelijkheden die haar 
regelgeving — in dit geval een bestemmingsplan — die belanghebbende 
biedt en of die gemeente om die reden onrechtmatig heeft gehandeld je-
gens de belanghebbende. Het antwoord op die vraag hangt af van de 
omstandigheden van het geval, waaronder in de eerste plaats de inhoud 
van het gedane verzoek en hetgeen de gemeente daaromtrent heeft moe-
ten begrijpen, en de aard en inhoud van de door de gemeente in ant-
woord daarop gegeven inlichtingen en hetgeen de belanghebbende daar-
omtrent heeft moeten begrijpen. Eerst indien de belanghebbende in de 
gegeven omstandigheden redelijkerwijs erop heeft mogen vertrouwen 
dat hem juiste en volledige inlichtingen met een bepaalde inhoud wer-
den gegeven, kan plaats zijn voor het oordeel dat het verstrekken van 
die inlichtingen, indien deze onjuist of onvolledig zijn, onrechtmatig is 
jegens de belanghebbende en dat de gemeente deswege jegens de belang-
hebbende aansprakelijk is doordat deze door die onjuiste of onvolledige 
inlichtingen, kort gezegd, op het verkeerde been is gezet.”314 

Het antwoord op de vraag of onjuiste inlichtingen leiden tot overheidsaan-
sprakelijkheid is afhankelijk van alle omstandigheden van het geval. Con-
crete gezichtspunten zijn, zoals volgt uit de hierboven weergegeven 
rechtsoverweging, onder andere de duidelijkheid van het verzoek van een 

 
313  Scholten 1984, p. 513 omschrijft de zuiver feitelijke sfeer ‘als men eigen handelen moest 

of mocht afstemmen op dat van een ander of op een situatie waarin een ander vertrou-
wen wekt’. 

314  HR 25 mei 2012, ECLI:NL:HR:2012:BW0219, NJ 2012/340 (’s-Hertogenbosch/Van Zoggel), 
rov. 3.5.1. Zie voor een voor de fidens succesvolle toepassing van deze maatstaf bijv. 
Hof Arnhem-Leeuwarden 25 september 2018, ECLI:NL:GHARL:2018:8554.  
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burger en de door hem gestelde vragen en de onjuistheid van het door de 
overheid gegeven antwoord.315 

3.5.2  Onrechtmatige informatie wegens een schending van een waar-
heidsplicht 

Om de vraag of onjuiste informatie als onrechtmatige informatie moet wor-
den aangemerkt gestructureerd te beantwoorden, zoek ik ter invulling van 
het hierboven geschetste kader uit Van Zoggel aansluiting bij het leerstuk 
van informatieplichten.  

Informatieplichten zijn plichten tot vergaring of verstrekking van in-
formatie316 en zij fungeren in het verbintenissenrecht als verbindende scha-
kel tussen kennis en verantwoordelijkheid.317 In de in deze paragraaf en 
hoofdstuk 9 centraal staande vorm van onrechtmatig overheidshandelen 
gaat het er om dat een burger door een tekort aan informatie van de over-
heid in een ongunstige positie is beland. Hij is ‘op het verkeerde been ge-
zet’. Dan rijst de vraag wie onder de gegeven omstandigheden voor de 
beschikbaarheid van de betreffende informatie zorg had moeten dragen. 
Jansen schrijft dat de toepasselijke gedragsnorm op die manier ‘wordt ver-
taald in een op de concrete rechtsverhouding toegespitste informatie-
plicht’.318  

Normeringen in het privaatrecht gaan uit van gelijkwaardige partijen 
en vrijheid van handelen (‘ja, tenzij’ in plaats van ‘nee, tenzij’ in het be-
stuursrecht). In het privaatrecht staat zelfredzaamheid voorop. Van 
deelnemers aan het maatschappelijk verkeer kan worden verwacht dat 
zij zichzelf en anderen tot op zekere hoogte tegen de risico’s van de 
maatschappij in bescherming nemen. Ook met die zelfredzaamheid en 
verantwoordelijkheid op de voorgrond, kan in een concreet geval op de 
overheid een informatieplicht in de vorm van een zogenoemde waar-
heidsplicht (een verplichting om juiste en volledige informatie te ver-
strekken) rusten die de maatschappelijke zorgvuldigheidsnorm nader 
invult.  

Vertrekkend vanuit het leerstuk van informatieplichten van het dwa-
lingsleerstuk (artikel 6:228 BW), laat Jansen zien dat deze plichten even-
eens kunnen leiden tot buitencontractuele aansprakelijkheid.  

Aan de hand van het afwegingskader dat Jansen heeft ontwikkeld om 
vast te stellen of sprake is van een waarheidsplicht in een concreet ge-
val, kan worden beoordeeld of ‘een burger er redelijkerwijs op heeft 

 
315  Zie ook de conclusie van A-G Spier voor ’s-Hertogenbosch/Van Zoggel, ECLI:NL:PHR: 

2012:BW0219. 
316  Ik sluit daarmee aan bij het door Jansen 2012, par. 1.5.1 gehanteerde gebruik van die 

term. Zie par. 1.6.  
317  Zie uitgebreid de dissertatie (Leiden) van Jansen 2012 over informatieplichten.  
318  Jansen 2012, p. 1.  
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mogen vertrouwen dat hem juiste en volledige inlichtingen met een be-
paalde inhoud werden gegeven’ in de zin van het Van Zoggel-arrest, 
waarop hij zijn handelen vervolgens mocht afstemmen. 

Het gaat dan om de spanning tussen de kennis van de overheid enerzijds 
en de verantwoordelijkheid van de burger anderzijds om zelf onderzoek 
te verrichten alvorens hij naar aanleiding van ontvangen informatie han-
delt met mogelijk schade tot gevolg. Onjuistheid van informatie kan pas 
leiden tot overheidsaansprakelijkheid indien een burger in de gegeven 
omstandigheden gerechtvaardigd mocht vertrouwen op de juistheid en 
volledigheid van verstrekte informatie en hij schade heeft geleden door 
zijn handelen op die onjuiste informatie af te stemmen. Een burger kan 
vertrouwen op door de overheid verstrekte inlichtingen indien op de over-
heid in het concrete geval een zogenoemde – door Jansen zo genoemde – 
buitencontractuele ‘waarheidsplicht’ rust.319 Om een dergelijke waarheids-
plicht – die zowel een plicht tot het verschaffen van juiste als volledige 
inlichtingen behelst320 – aan te nemen als gevolg waarvan gerechtvaardigd 
op informatie kan worden vertrouwd, kan gebruik worden gemaakt van 
het door Jansen in zijn dissertatie opgestelde afwegingskader. 

De term ‘waarheidsplicht’ hanteer ik als een op een overheid in een con-
crete situatie rustende plicht tot het verstrekken van juiste en volledige 
informatie, voor de schending waarvan zij schadeplichtig is. Deze term 
is mogelijk verwarrend, nu het niet gaat om een verbod om te liegen, 
maar om een gebod tot het verstrekken van juiste en volledige informa-
tie door een concrete verplichting die op de overheid rust tot zorgvul-
dige informatieverstrekking. Nu ik hetzelfde bedoel als eerder Jan-
sen,321 kies ik er voor om dezelfde terminologie te gebruiken en niet een 
nieuwe term te introduceren.  

Het gaat om een afwegingskader tussen de waarheidsplicht van de over-
heid en de onderzoeksplicht van de burger bestaande uit de aard van de 
(i) rechtsverhoudingen; (ii) informatie; en (iii) betrokken belangen.322  

Ten aanzien van de aard van de rechtsverhouding kan in algemene zin 
worden opgemerkt dat geen sprake is van twee gelijkwaardige partijen, 

 
319  Jansen 2013a, onder 2.3. Hij herformuleert het precontractuele verbod van onjuiste in-

formatieverstrekking uit het dwalingsleerstuk van art. 6:228 lid 1 onder a BW in posi-
tieve termen als waarheidsplicht. Deze waarheidsplicht ligt ten dele in het verlengde 
van de mededelingsplicht van art. 6:228 lid 1 onder b BW. Ook voor buitencontractuele 
aansprakelijkheid wegens onjuiste informatieverstrekking kan zo’n waarheidsplicht 
worden aangenomen, Jansen 2013a, onder 4.1.  

320  Jansen 2012, p. 30-31. De waarheidsplicht bevat voor de buitencontractuele aansprake-
lijkheid zowel de verplichtingen van het dwalingsleerstuk zoals vastgelegd in art. 6:228 
lid 1 onder a (het verschaffen van juiste inlichtingen) als art. 6:228 lid 1 onder b (het 
verschaffen van volledige informatie, de mededelingsplicht). 

321  Zie nader par. 3.5.  
322  Jansen 2012, p. 389-390. 
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nu een van hen een overheid is. De overheid moet in elk geval worden 
geduid als een professionele partij, waarbij bovendien sprake kan zijn 
van een kennismonopolie. Van een deskundige partij kan meer worden 
verwacht op het gebied van onderzoeksplichten.323  

Ten aanzien van de aard van de informatie kan worden gewezen op het 
onderscheid tussen gerichte (concrete) en ongerichte (algemene) infor-
matie, waarbij in algemene zin eerder gerechtvaardigd kan worden ver-
trouwd op gerichte informatie.324 Daarnaast kan de informatie zien op 
onderwerpen waarover een overheid bij uitstek deskundig wordt ge-
acht te zijn, zoals over haar eigen regelgeving. Indien sprake is van in-
formatie over een eenvoudig onderwerp, welke informatie een burger 
gemakkelijk kan opzoeken of controleren, zal hij – gelet op het hierbo-
ven genoemde uitgangspunt van zelfredzaamheid – minder snel op de 
door de overheid verstrekte inlichtingen kunnen vertrouwen. De aard 
van de informatie sluit ook duidelijk aan bij het hierboven genoemde 
kader van Van Zoggel waarin de Hoge Raad wijst op ‘de aard van het 
gedane verzoek en hetgeen de gemeente daaromtrent heeft mogen be-
grijpen’ en ‘de aard en inhoud van de door de gemeente in antwoord 
daarop gegeven inlichtingen en hetgeen de belanghebbende daarom-
trent heeft moeten begrijpen’.  

Ten aanzien van de aard van de betrokken belangen kan worden gewe-
zen op de voorzienbaarheid voor een overheid van de gevolgen van 
onjuiste informatieverstrekking in een concreet geval. Indien sprake is 
van een concrete vraag, kan een burger duidelijk maken wat zijn doel 
is met de door hem verlangde informatie. De overheid is dan snel op de 
hoogte van de in het geding zijnde (financiële) belangen en moet daar-
mee dan rekening houden. Dit sluit opnieuw aan bij hetgeen de Hoge 
Raad overweegt in Van Zoggel over ‘de aard van het gedane verzoek en 
hetgeen de gemeente daaromtrent heeft mogen begrijpen’. 

Tot slot moet in het systeem van Jansen door de overheid worden voldaan 
aan het kenbaarheidsvereiste. Dit betekent dat de overheid op de hoogte 
moet zijn van de relevantie van de informatie voor de burger en heeft ge-
weten of had behoren te weten dat zij met de verstrekking van onjuiste of 
onvolledige inlichtingen de belangen van anderen in gevaar zou bren-
gen.325  

Uit de rechtspraak volgt dat dit geen hard vereiste vormt om een 
overheid met succes aan te spreken voor onjuiste informatieverstrekking. 

 
323  Zie bijv. Rb. Limburg 9 februari 2022, ECLI:NL:RBLIM:2022:1090, rov. 4.3.  
324  Par. 4.4.  
325  Jansen 2012, p. 367. Hij wijst erop dat dit vereiste vooral naar voren komt op het terrein 

van gevaarzetting. Dit vereiste is daarom minder van toepassing in geval van over-
heidsaansprakelijkheid wegens onjuiste informatieverstrekking, nu de daaruit vol-
gende schade niet ziet op letselschade, zie par. 9.5.1.  
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Wel wordt het op de hoogte zijn van de belangen in algemene zin betrok-
ken in het afwegingskader om de onrechtmatigheid van inlichtingen vast 
te stellen.326 Dit acht ik gelet op het feit dat sprake is van een overheid die 
– vanuit haar dienstverlenende en informatieve functie – informatie ver-
strekt ook wenselijk. De overheid moet gelet op haar maatschappelijke po-
sitie in beginsel ervan uitgaan dat door haar verstrekte informatie relevant 
is voor de burger.327 Ook hier geldt het in paragraaf 2.4.4 benoemde rechts-
statelijke belang van informatieverstrekking door de overheid, welk be-
lang ook maakt dat het redelijk is de gevolgen van onjuiste informatie op 
de overheid af te wentelen in plaats van het daardoor getroffen individu.  

In hoofdstuk 9 komen bovenstaande gezichtspunten aan de orde bij 
het aflopen van het afwegingskader om zogenoemde op de overheid rus-
tende waarheidsplichten aan te nemen. Het zal blijken dat een burger op 
die uitkomst zelf invloed kan uitoefenen door het stellen van concrete en 
ondubbelzinnige vragen, waardoor het voor de informatieverstrekkende 
overheid helder is voor welk doel inlichtingen worden gevraagd.  

3.6  Samenvatting 

De vorm van de schending van vertrouwen waarover de civiele rechter 
zich buigt is minder gemakkelijk aan te wijzen dan die in het bestuurs-
recht, waar het altijd een publiekrechtelijk besluit is dat het vertrouwen 
beschaamt en waar een belanghebbende zich bij de bestuursrechter ver-
volgens beroept op een schending van het vertrouwensbeginsel. In het ci-
viele recht vindt de beoordeling van de vertrouwensschending binnen ver-
schillende juridische kaders plaats. Voor de overheidsuitlatingen van dit 
onderzoek geldt dat de civiele rechter moet toetsen aan hetzij de regelin-
gen van nakoming en wanprestatie, hetzij de voorwaarden voor een on-
rechtmatige daad.  

Voor een succesvolle nakomingsvordering moet een burger aantonen 
dat de overheid een rechtshandeling is aangegaan in de vorm van een be-
voegdhedenovereenkomst of eenzijdige toezegging die de overheid moet 
honoreren.  

Voor vertrouwen op feitelijk handelen in de vorm van informatiever-
strekking geldt dat een burger moet aantonen dat hij gerechtvaardigd 
heeft vertrouwd op de door de overheid gegeven informatie en hij als ge-
volg van het handelen op dat vertrouwen schade heeft geleden. Hij kan 

 
326  Zie hoofdstuk 9.  
327  Vgl. Asser/Sieburgh 6-IV 2019/67. Sieburgh meent dat het vereiste van kenbaarheid de 

buitencontractuele aansprakelijkheid te zeer kan beperken. Zij stelt met betrekking tot 
de aansprakelijkheid uit onrechtmatige daad dat het aannemelijker is dat het risico van 
het verstrekken van naar men weet of behoort te weten onjuiste informatie in die ge-
vallen waarin het voor de informatieverstrekker niet duidelijk was dat de informatie 
relevant was (alsnog) op de informatieverstrekker rust.  
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vergoeding van die schade vorderen in een civiele procedure op grond van 
een schending van de maatschappelijke zorgvuldigheidsnorm.  

In dit hoofdstuk en het vorige zijn de eerste contouren geschetst van 
de aanpak door de bestuursrechter en de civiele rechter bij de beoordeling 
van een schending van gerechtvaardigd vertrouwen. Gewezen is op de 
ontwikkeling van onafhankelijke bestuursrechtspraak en de beperkingen 
van de bestuursrechter bij het beoordelen van de aan hem voorgelegde ge-
schillen. Voor de overheid als contractspartij gelden in beginsel dezelfde 
regels als in het algemene civiele recht, maar de bijzondere plek van de 
overheid in het rechtsverkeer leidt soms tot een specifieke invulling met 
betrekking tot nakomingsgeschillen. Voor de onrechtmatige daad geldt 
dat de civiele rechter ‘gewoon’ toetst aan de voorwaarden van artikel 6:162 
BW, maar daarbij rekening moet houden met de bijzondere positie van de 
overheid in het privaatrechtelijk rechtsverkeer.  

Met bovenstaande constateringen in het achterhoofd, kan in het vol-
gende hoofdstuk worden toegekomen aan een nadere duiding van de 
overheidsuitlatingen voor dit onderzoek en hun juridische binding. 

 
 



 

 Deel II  
Voorvragen vaststellen van (de  
gevolgen van) een schending van 
gerechtvaardigd vertrouwen:  
Nadere duiding overheidsuitlatingen 
en rechtsmachtverdeling 

In de voorgaande hoofdstukken zijn de in dit onderzoek centraal gestelde 
overheidsuitlatingen geplaatst binnen de algemene theorie van vertrou-
wensbescherming in het bestuursrecht en het civiele recht. In het vierde 
hoofdstuk geef ik een nadere duiding van de relevante overheidsuitlatin-
gen en ga ik in op de wijze waarop zij worden beoordeeld door de be-
stuursrechter en civiele rechter.  

Alle overheidsuitlatingen van dit onderzoek kunnen samenhangen 
met publiekrechtelijke (appellabele) besluitvorming. Dit kan tot een ge-
compliceerde rechtsmachtverdeling leiden. In het vijfde hoofdstuk behan-
del ik daarom de rechtsmacht van de civiele rechter bij samenloop van 
overheidsuitlatingen en rechtmatige publiekrechtelijke besluitvorming. In 
dat kader komen onder andere de leer van de formele rechtskracht en het 
samenhangcriterium aan bod. Uit de analyse blijkt dat vooral indien in het 
kader van besluitvorming onjuiste inlichtingen zijn gegeven, de rechts-
machtverdeling complex wordt. Mijns inziens is een wijziging in rechts-
machtverdeling echter niet nodig. Het zou vooral nuttig zijn indien de 
rechtspraak over ‘samenhang’ bij overheidsuitlatingen en besluiten meer 
duidelijkheid zou verschaffen en het uitgangspunt dat de civiele rechter 
optreedt als restrechter indien het bestuursrecht onvoldoende rechtsbe-
scherming biedt meer op de voorgrond treedt.  

Het formele gedeelte van de interne rechtsvergelijking is na dit 
tweede deel ten einde. Vanaf het volgende deel kom ik toe aan de inhou-
delijke beoordeling door de bestuursrechter en civiele rechter en de ana-
lyse van de wijze waarin zij van elkaar verschillen bij het vaststellen van 
gerechtvaardigd vertrouwen en de overheidsverplichtingen als gevolg 
van een schending van dat gerechtvaardigd vertrouwen.  

 
 





 

4 Nadere duiding overheidsuitlatingen 
en rechtsmachtverdeling 
 
 

4.1  Inleiding 

Zoals reeds opgemerkt in het eerste hoofdstuk zijn noch bevoegdheden-
overeenkomsten, noch toezeggingen, noch inlichtingen besluiten in de zin 
van de Awb. Zij kunnen daarom niet zelfstandig bij de bestuursrechter ter 
discussie staan, maar slechts tot op zekere hoogte aan de orde komen bij 
de beoordeling of een besluit in strijd is met het vertrouwensbeginsel. De 
civiele rechter kan de overheidsuitlatingen onder omstandigheden wél 
zelfstandig beoordelen nu bij hem zowel feitelijke handelingen als rechts-
handelingen onderwerp van een procedure kunnen zijn. Terwijl bij de be-
stuursrechter gewekt vertrouwen slechts één belang vormt waarmee de 
rechter rekening moet houden bij de beoordeling of gerechtvaardigd ver-
trouwen moet worden nagekomen, staat in het burgerlijk recht voorop dat 
wie gerechtvaardigd vertrouwt op een overeenkomst of toezegging in be-
ginsel nakoming kan afdwingen, en, waar dat niet (meer) mogelijk is, recht 
heeft op een schadevergoeding.328 Dit hoofdstuk laat – na een nadere dui-
ding van de overheidsuitlatingen – zien op welke wijze de karakteristieken 
van het bestuursrecht en het civiele recht leiden tot een verschil in binding 
van de overheid aan de overheidsuitlatingen.  

Ik geef eerst een nadere duiding van bevoegdhedenovereenkomsten 
(paragraaf 4.2), toezeggingen (paragraaf 4.3) en inlichtingen (paragraaf 
4.4). Daarna behandel ik de rechtsmachtverdeling tussen de bestuursrech-
ter en de civiele rechter (paragraaf 4.5), waarna ik kort stil sta bij de gevol-
gen van de rechtsmachtverdeling voor de binding van de verschillende 
overheidsuitlatingen in bestuursrechtelijke en civielrechtelijke zin (para-
graaf 4.6).  

4.2  Bevoegdhedenovereenkomsten 

De bevoegdhedenovereenkomsten die ik analyseer, zien voornamelijk op 
bepalingen in overeenkomsten waarin een overheidslichaam belooft zich 
via het aanwenden van publiekrechtelijke discretionaire bevoegdheden in 

 
328  Par. 3.4.  
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te spannen om appellabele (planologische) besluiten te nemen.329 De ge-
bruikelijke afspraak in een bevoegdhedenovereenkomst betreft dus een in-
spanningsverplichting, en niet een resultaatsverplichting.330 Aan een der-
gelijke overeenkomst – meer specifiek de daarin vastgelegde belofte tot in-
spanning bepaalde besluitvorming tot stand te brengen om bijvoorbeeld 
een project mogelijk te maken – kan in dat geval geen gerechtvaardigd 
vertrouwen worden ontleend ten aanzien van een bepaald eindresultaat.  

De reden om een dergelijke overeenkomst aan te gaan, kan voor een 
private partij bestaan uit de zekerheid vooraf dat de contracterende 
overheid (vaak: een gemeente) zich zal inspannen om tot het gewenste 
planologische resultaat te komen. Voor die partij bestaat dan zekerheid 
over de publiekrechtelijke samenwerking. Ook voor overheden kan 
contracteren wenselijk zijn: zij kunnen een tegenprestatie bedingen.331 
Zo kan een overheid bepalingen toevoegen waardoor zij meer grip kan 
houden op het verloop van de ontwikkelingen, zoals een tijdspad, al 
dan niet voorzien van contractuele boetes. Gemeenten willen bij grote 
ontwikkelingsprojecten bijvoorbeeld de grondexploitatiekosten (zoals 
het aanleggen van straten) verhalen. Als een gemeente eigenaar is van 
de uit te geven grond, kan zij die kosten verdisconteren in de uitgifte-
prijs. Indien een gemeente geen eigenaar is, moet kostenverhaal plaats-
vinden via overeenkomsten.332  

In een bevoegdhedenovereenkomst staat meestal dat de gemaakte afspra-
ken niet afdoen aan de ‘publiekrechtelijke verantwoordelijkheid’ van 
(meestal) de gemeente.333 Concreet betekent dit dat een gemeente (althans: 
haar bestuursorganen) altijd het algemeen belang – bijvoorbeeld een goede 

 
329  Bevoegdhedenovereenkomsten zien niet per definitie op appellabele besluiten. Gelet op 

de in par. 1.3 genoemde redenen, beperk ik mij tot bevoegdhedenovereenkomsten 
waarvan het daaropvolgende besluit in de bestuursrechtelijke kolom moet worden be-
oordeeld.  

330  Zie bijv. ABRvS 27 juni 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW9573, AB 2012/287, waarin de Af-
deling overweegt dat een bevoegdhedenovereenkomst niet een rechtens afdwingbare 
resultaatsverplichting kan inhouden. Inspanningsverplichtingen kunnen wel leiden tot 
aansprakelijkheid, zie o.a. Huisman 2013 en De Snoo 2015. 

331  M.W. Scheltema 2006, p. 132 wijst erop dat het voor een overheid voordelig kan zijn 
een vordering tot nakoming te kunnen instellen.  

332  Van Ommeren & Huisman 2019, par. 12.9.3. Op grond van afd. 6.4 Wro kan kostenver-
haal zowel publiek- als privaatrechtelijk plaatsvinden. De overeenkomst daartoe kan 
worden opgesteld vóór het exploitatieplan (een anterieure overeenkomst, art. 6.24 lid 
1 Wro) en na het exploitatieplan (posterieure overeenkomst). Het nadeel van die laatste 
overeenkomst is dat minder contractsvrijheid bestaat omdat die overeenkomst niet 
mag afwijken van het exploitatieplan.  

333  Zie bijv. Hof Arnhem-Leeuwarden 12 december 2017, ECLI:NL:GHARL:2017:10974, 
BR 2018/42. Wel beoordelen rechters streng in hoeverre het bestuursorgaan zich vol-
doende heeft ingespannen. Zie bijv. Rb. Gelderland 27 februari 2014, 
ECLI:NL:RBGEL:2014:1256, BR 2014/83 (welke zaak overigens niet over planologie 
gaat) en Hof Arnhem 27 december 2006, ECLI:NL:GHARN:2006:AY5418. 
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ruimtelijke ordening – in ogenschouw moet nemen en te zijner tijd de wet-
telijke besluitvormingsprocedures correct moet doorlopen. De overeen-
komst mag niet in strijd zijn met het recht (artikel 3:40 BW), bestuursorga-
nen kunnen alleen afspraken maken over hun eigen bevoegdheden en er 
mag geen doorkruising van het publiekrecht plaatsvinden.334  

Bij de uitvoering van bevoegdhedenovereenkomsten is vaak sprake 
van uitoefening van bevoegdheden waarbij een bestuursorgaan (veelal de 
gemeenteraad of het college van B&W) beslissingsruimte335 heeft.336 De uit-
oefening van publiekrechtelijke bevoegdheden in de vorm van planolo-
gische besluitvorming vindt dan plaats enige tijd na het sluiten van de 
overeenkomst.  

Bij de uitvoering van een bevoegdhedenovereenkomst is een over-
heidslichaam onderworpen aan zowel privaatrechtelijke als publiekrech-
telijke regels. Via artikel 3:1 lid 2 Awb en artikel 3:14 BW gelden bij pri-
vaatrechtelijke (rechts)handelingen van de overheid tevens publiekrechte-
lijke normen.337 In het bijzonder valt te denken aan de algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur.  

In de praktijk is het zo dat de gemeente als rechtspersoon een over-
eenkomst sluit met een projectontwikkelaar, waarin wordt vastgelegd dat 
‘de gemeente’ zich zal inspannen om het door partijen gewenste besluit te 
(doen) vaststellen. Het is de rechtspersoon die contractspartij is, maar het 
bestuursorgaan dat de voornaamste uitvoeringsmaatregelen (namelijk: het 
nemen van publiekrechtelijke besluiten) zal moeten treffen.338  

In de literatuur bestaan verschillende opvattingen over wie bij een be-
voegdhedenovereenkomst het rechtssubject is van de zijde van de over-
heid. Het ene kamp vindt dat dit de overheid als rechtspersoon is en het 
andere kamp stelt dat ook bestuursorganen contractspartij kunnen zijn. In 
zijn arrest van 24 maart 2017339 past de Hoge Raad een soepele benadering 
toe en overweegt hij dat bij een bevoegdhedenovereenkomst ‘een be-
stuursorgaan, of het overheidslichaam waartoe dat orgaan behoort, zich 

 
334  Jurgens 2011a. Naast het oordeel dat sprake is van een doorkruising van publiekrech-

telijke bevoegdheden zoals geformuleerd in het Windmill-arrest, kan de civiele rechter 
ook oordelen dat sprake is van misbruik van bevoegdheid (art. 3:13 BW) of een schen-
ding van geschreven en ongeschreven regels van publiekrecht bij de uitoefening van 
privaatrechtelijke bevoegdheden (art. 3:14 BW).  

335  Zie over de term ‘beslissingsruimte’ het Jaarverslag 2017 van de Afdeling bestuurs-
rechtspraak van de Raad van State, p. 61. 

336  In tegenstelling tot de fiscale bevoegdhedenovereenkomst waarbij geen derdebelangen 
spelen en het bestuur relatief snel gebonden is in de uitoefening van zijn bevoegdhe-
den. 

337  Anders: Scheltema & Scheltema 2013 die de bevoegdhedenovereenkomst als een meer-
zijdige publiekrechtelijke overeenkomst kwalificeren, zie bijv. p. 219. 

338  Zie het betoog van Van Ommeren 2019: de publiekrechtelijke rechtspersonen zouden 
vanwege hun taken en structuur onder de Awb moeten vallen.  

339  HR 24 maart 2017, ECLI:NL:HR:2017:483, NJ 2017/156, AB 2017/339 (Bouwers met vi-
sie/Bladel).  
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bindt met betrekking tot de uitoefening van hem toekomende publiekrech-
telijke bevoegdheden’340 en dat een dergelijke overeenkomst ‘door een be-
stuursorgaan of een overheidslichaam’ kan worden aangegaan.341  

De meningen zijn ook verdeeld over de kwestie of een bevoegdhe-
denovereenkomst voornamelijk een publiekrechtelijke of een privaatrech-
telijke rechtshandeling behelst.342 De burgerlijke rechter behandelt be-
voegdhedenovereenkomsten als gewone overeenkomsten en kwalificeert 
de overeenkomst als een privaatrechtelijke rechtshandeling343 met een pri-
vaatrechtelijk en bestuursrechtelijk karakter. 344 De overeenkomst zelf is 
privaatrechtelijk van aard, terwijl de uitvoering in de vorm van appella-
bele besluiten publiekrechtelijk is en bij de bestuursrechter aan de orde 
moet worden gesteld.345 Zowel de bestuursrechter als de civiele rechter 
heeft dan ook een rol bij de beslechting van geschillen over bevoegdheden-
overeenkomsten.  

4.3  Toezeggingen 

Toezeggingen zijn noch in het bestuursrecht, noch in het civiele recht ge-
definieerd. In algemene zin kan worden gezegd dat een eenzijdige toezeg-
ging een belofte is om ‘iets’ te doen. Dit ‘iets’ kan zien op publiekrechtelijke 
besluitvorming, maar ook op het verrichten van een rechtshandeling of 
een feitelijke handeling. Dit onderzoek ziet op toezeggingen die worden 
gedaan in een concrete situatie. Een overheid doet dan een zogenoemde 

 
340  HR 24 maart 2017, ECLI:NL:HR:2017:483, NJ 2017/156, AB 2017/339, rov. 3.5.2. Kritisch 

hierover Van Ommeren 2018, onder par. 3.  
341  HR 24 maart 2017, ECLI:NL:HR:2017:483, NJ 2017/156, AB 2017/339, rov. 3.5.2. Zie over 

de contractspartij van de zijde van de overheid Huisman & Van Ommeren 2019, p. 630-
632.  

342  Zie bijv. Scheltema & Scheltema 2013, p. 219. 
343  HR 3 april 1998, ECLI:NL:HR:1998:AN5655, NJ 1998/588, AB 1998/241 (Alkemade/Horn-

kamp) en HR 2 mei 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF2848, NJ 2003/485, AB 2003/354 (Nun-
speet/Mulder). Voor het bestuursrecht zie bijv. ABRvS 8 september 2004, ECLI:NL:RVS: 
2004:AQ9924, AB 2004/458 (Geluidsscherm Princeville) en ABRvS 20 mei 2009, ECLI:NL: 
RVS:2009:BI4511. Zie ook Asser/Sieburgh 6-III 2018/346. 

344  HR 8 juli 2011, ECLI:NL:HR:2011:BP3057, NJ 2011/463, AB 2011/298 (Etam/Zoetermeer) 
waarin de Hoge Raad het gemengde karakter van een bevoegdhedenovereenkomst en 
de daarbij behorende bevoegdheidsverdeling uitgebreid behandelt. De Hoge Raad 
overweegt dat de overeenkomst zelf civielrechtelijk van aard is en voor vorderingen 
op grond van de overeenkomst moet de burger dan ook bij de civiele rechter zijn. Schel-
tema & Scheltema 2013, p. 209 e.v. plaatsen de bevoegdhedenovereenkomst volledig in 
een publiekrechtelijk kader. Anders: De Groot in BR 2011/190: “Bevoegdhedenovereen-
komsten worden in beginsel beheerst door het privaatrecht en dit recht wijkt louter (voor het 
bestuursrecht) indien en voor zover het besluitkarakter van een appellabel besluit aan onverkorte 
werking van het privaatrecht in de weg staat.” In de rechtsliteratuur is veel geschreven over 
de vraag of en hoe de bevoegdhedenovereenkomst een neerslag moet vinden in de 
Awb, zie bijv. Van Ommeren 2011; Huisman 2012, hoofdstuk 19 en Commissie Europea-
nisering algemeen bestuursrecht 2021, hoofdstuk 5.  

345  Van Ommeren & Huisman 2019, p. 628.  
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eenzijdige, gerichte toezegging. Kenmerken van een gerichte toezegging 
zijn (zowel in het bestuursrecht als het civiele recht) haar eenzijdige en 
persoonsgebonden karakter en concrete bewoordingen gericht op een spe-
cifieke situatie.346 In zowel het civiele recht als het bestuursrecht blijkt het 
aantonen van een toezegging door een burger erg lastig.347 

Meer specifiek voor het civiele recht geldt dat de toezegging als ver-
schijnsel geen eenduidige juridische betekenis heeft, niet wettelijk is gede-
finieerd en geen scherp onderscheid met de overeenkomst kent.348 Een toe-
zegging kan in verschillende contexten plaatsvinden. Zo kan een toezeg-
ging worden gedaan in het kader van een overeenkomst en daarin opgaan, 
maar kan zij ook zelfstandig (als eenzijdige rechtshandeling) een bron van 
verbintenissen zijn.349 Dit onderzoek ziet op die laatste soort toezegging.  

Uit de parlementaire geschiedenis van het thans geldende Burgerlijk 
Wetboek volgt dat een gerichte toezegging een eenzijdige rechtshandeling 
van eigen aard kan opleveren.350 Daarvoor moet sprake zijn van een indi-
vidueel en persoonsgebonden karakter en moet de toezegging zijn gericht 
op een specifieke situatie.351  

 
346  Menu 1994, p. 19: “Overheidstoezeggingen in het bestuursrecht stellen een bepaalde handel-

wijze in het vooruitzicht, gaan doorgaans vooraf aan een later nog formeel te nemen besluit of 
te verrichten bestuurshandeling, hebben een eenzijdig en begunstigend karakter, zijn gericht op 
een specifieke situatie, zijn persoonsgericht en -gebonden, geven een standpunt weer en zijn 
vervat in concrete bewoordingen.” Zie bijv. CRvB 4 maart 2020, ECLI:NL:CRVB:2020:559, 
AB 2021/46; ABRvS 22 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1128, JB 2020/134; CRvB 27 mei 
2020, ECLI:NL:CRVB:2020:1143, AB 2020/354; ABRvS 28 oktober 2020, ECLI:NL:RVS: 
2020:2569 en CRvB 2 februari 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:288, rov. 4.5.  

347  Zoals uiteengezet in par. 6.2 voor het bestuursrecht en par. 8.2 voor het civiele recht.  
348  Spierings 2016, p. 89. Zie voor de ontwikkeling van de eenzijdige toezegging Smits 

2003, p. 67-69.  
349  Snijders 2016, p. 57-59. Zie voor het rechtskarakter van de toezegging (volgt de gebon-

denheid aan de toezegging uit een aangenomen overeenkomst of een onrechtmatige 
daad) onder andere Asser/Sieburgh 6-III 2018/101-102, de annotatie van Van der Grin-
ten bij Overzee/Zoeterwoude in O&A 2016/4, onder 6 en mijn annotatie BR 2018/21 bij Hof 
’s-Hertogenbosch 2 januari 2018.  

350  PG boek 6 (Inv.), p. 1434. Zie ook Blei Weissmann, in: GS verbintenissenrecht, art. 6:217 
BW, aant. 3.39.2: een toezegging kan zien op een aanbod, eenzijdige rechtshandeling 
en kan leiden tot aansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad. In de parlemen-
taire geschiedenis wordt geen onderscheid gemaakt tussen particuliere toezeggingen 
en overheidstoezeggingen. Zie over de ontwikkeling van de eenzijdige belofte onder 
het oud BW en het huidig BW Cauffman 2005, p. 160-201. Op p. 183 concludeert zij dat 
in de rechtspraak weliswaar elementen kunnen worden gevonden die wijzen op een 
erkenning van de eenzijdige belofte als zelfstandig rechtsfiguur, maar dat de Hoge 
Raad dit nooit uitdrukkelijk heeft bevestigd en op p. 201 schrijft zij dat het Nederlandse 
recht in ieder geval de facto verbindende kracht toekent aan eenzijdige beloften door 
die onder te brengen bij een overeenkomst of een onrechtmatige daad.  

351  Menu 1994, p. 102, 106-109. 
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Spierings komt op basis van feitelijke, systematische en normatieve ar-
gumenten in haar proefschrift tot de overtuigende conclusie dat eenzij-
dige rechtshandelingen verbintenissen kunnen scheppen.352  

Uit artikel 3:33 BW blijkt dat vrijwillige gebondenheid is gebaseerd op 
het feit dat een belofte is gedaan, dat een wil is geuit die is gericht op 
rechtsgevolg. Er zijn feitelijk verschillende voorbeelden aan te wijzen 
waaruit volgt dat eenzijdige rechtshandelingen verbintenissen kunnen 
scheppen, zoals het doen van een aanbod of een opzegging van een 
overeenkomst.  

Systematisch kan ook worden betoogd dat het geclausuleerd open stel-
sel van verbintenissen neergelegd in het BW toelaat dat verbintenissen 
ontstaan uit eenzijdige rechtshandelingen, met als rechtsgrond artikel 
6:1 BW, dat bepaalt dat verbintenissen uit de wet voortvloeien. Op 
grond van dit open systeem kunnen nieuwe bronnen van verbintenis-
sen worden aangenomen, mits zij passen in het stelsel van de wet. 

Spierings wijst erop – met verwijzing naar autonomie, vertrouwen en 
het causabeginsel – dat het tevens in overeenstemming is met de begin-
selen van het verbintenissenrecht dat personen eenzijdig verbintenissen 
kunnen scheppen. De primaire grondslag van gebondenheid is de au-
tonomie van personen.353  

Mijns inziens moeten de toezeggingen van dit onderzoek – waarvoor 
bovendien geldt dat in de parlementaire geschiedenis is opgemerkt dat 
een gerichte toezegging een eenzijdige rechtshandeling van eigen aard 
kan opleveren – op grond van dezelfde argumenten als dergelijke ver-
bintenisscheppende rechtshandelingen worden aangemerkt. Deze con-
statering werkt met name door in de grondslag van de vordering we-
gens niet-nakoming van een toezegging, die mijns inziens gevonden 
zou moeten worden in wanprestatie en niet in onrechtmatige daad.354 

De uit een toezegging voortvloeiende binding kan bestaan uit een ver-
plichting tot nakoming of schadeplichtigheid bij een tekortschieten in de 

 
352  Spierings 2016, par. 10.2. Zie ook Asser/Sieburgh 6-III 2018/101.  
353  Zie Spierings 2016, par. 10.2.3.2.  
354  Zie hoofdstuk 8 en 11.  
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nakoming.355 Onder andere Schoonenberg356 en meer recentelijk Spie-
rings357 hebben verdedigd dat de gebondenheid rechtstreeks op de toezeg-
ging zelf zou moeten worden gebaseerd.358 Indien een toezegging niet 
wordt waargemaakt en de benadeelde nakoming of schadevergoeding 
wenst, bestaat een grondslag voor die vorderingen in artikel 3:296 BW res-
pectievelijk artikel 6:162 BW.359  

Ook ik beschouw in dit onderzoek – dat ziet op eenzijdige, gerichte 
overheidstoezeggingen – toezeggingen als zelfstandige bron van verbinte-
nissen en behandel deze voor zover relevant samen met bevoegdheden-
overeenkomsten.360 Dat de regels van overeenkomsten voor zover nodig 

 
355  Bijv. Smits 1995, p. 323-324; Ackermans-Wijn 1989, p. 104-106; De Kluiver 1992, p. 125-

132 (hij ziet geen toegevoegde waarde in het duiden van de toezegging als een verbin-
tenisscheppende rechtsfiguur) en Huijgen 1991, p. 45.  

356  Schoonenberg 1990. Zij wijst op het rechtskarakter van de toezegging als eenzijdige 
rechtshandeling. Het ligt volgens haar voor de hand de verplichting te baseren op de 
toezegging zelf en niet op de onrechtmatige daad. Zowel bij een toezegging over de 
aanwending van publiekrechtelijke bevoegdheden als een toezegging die ziet op aan-
wending van privaatrechtelijke bevoegdheden is de toezegging volgens haar als een 
eenzijdige verbintenisscheppende handeling te beschouwen.  

357  Spierings 2016, p. 89-90 en p. 344-364.  
358  Zie ook Sieburgh die het onwenselijk vindt van een eenzijdige toezegging een overeen-

komst te maken in Asser/ Sieburgh 6-III 2018/101-105 en Schoonenberg 1985. Zie ook 
Ackermans-Wijn 1989, par. 5.3; Bartels & Spierings 2010, onder 6.1-6.2.2. Tot slot wijs 
ik op de Draft Common Frame of Reference waarin de eenzijdige rechtshandeling als 
bron van verbintenis is te vinden, art. II.-1:103 lid 2, ‘A valid unilateral under taking is 
binding on the person giving it if it is intended to be legally binding without ac-
ceptance’. Zie voor het rechtskarakter van toezegging onder het oud BW bijv. HR 22 
februari 1974, ECLI:NL:HR:AC5414, NJ 1975/381 (Roosendaal en Nispen/Vereniging voor 
Kinderbescherming). 

359  HR 25 januari 1985, ECLI:NL:HR:1985:AG4950, NJ 1985/559 (Patelski/Sittard). Zie hier-
over Schoonenberg 1985. Zij geeft tevens een mooi overzicht van de grondslagenpro-
blematiek van de binding aan de toezegging. Menu 1994, p. 168 noemt het arrest ‘het 
definitieve keerpunt in de jurisprudentie van de Hoge Raad’, nu sinds dat arrest de 
gebondenheid van de overheid aan door een door haar gedane toezegging voorop 
staat.  

360  Bloembergen & Slagter (Bloembergen) 1976, p. 18 constateert dat er geen verschil in 
binding behoort te zijn tussen overeenkomsten en eenzijdige, niet afgewezen toezeg-
gingen. Vranken 1989, p. 121 concludeert dat de gebondenheid aan toezeggingen de-
zelfde is als in het overeenkomstenrecht. Cauffman 2005, p. 816 schrijft: “Mijns inziens 
moet worden aangenomen dat de remediëring inzake verbindende eenzijdige beloften analoog 
dient te zijn aan deze inzake overeenkomsten. De gelijkwaardigheid tussen de overeenkomst en 
de verbindende eenzijdige belofte op het vlak van de totstandkoming en de grondslag rechtvaar-
digt inderdaad een gelijkwaardige remediëringswijze. In beide gevallen gaat het immers om be-
loften waardoor de ene zich verbindt en bij de ander in beginsel verwachtingen worden gewekt. 
Zoals bij contracten verdienen deze verwachtingen ook bij verbindende eenzijdige beloften be-
scherming en wel zo dat de begunstigde van de verbindende wilsuiting geplaatst dient te worden 
in de situatie waarin hij zich zou hebben bevonden bij de correcte uitvoering van de verbindende 
eenzijdige belofte, d.i. een vergoeding van het positieve belang.” Zie ook Langbroek 2017, 
voetnoot 10; Spierings 2016, p. 14, 342-344 en Scheltema & Scheltema 2013, p. 224-226.  
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naar analogie kunnen worden toegepast op de eenzijdige, gerichte toezeg-
gingen, laat de in hoofdstuk 8 te behandelen rechtspraak ook zien: de ge-
volgen van een tekortkoming in de nakoming van een toezegging zijn het-
zelfde als bij een tekortkoming in de nakoming van een overeenkomst.  
 
In het bestuursrecht is een toezegging een belofte tot aanwending van een 
publiekrechtelijke bevoegdheid bij toekomstige besluitvorming in een con-
creet geval. Een toezegging kan als gevolg hebben dat een bestuursorgaan 
niet in tegenspraak met de toezegging mag besluiten, althans niet zonder 
de daardoor veroorzaakte schade te vergoeden.361 De toezegging heeft in 
het bestuursrecht een belangrijke rol als een van de centrale begrippen bij 
een beroep op het vertrouwensbeginsel.362 Het karakter in het civiele recht 
van een toezegging als (eenzijdige) rechtshandeling kent het bestuursrecht 
niet. De ‘toezegging’ wordt niet nader juridisch geduid anders dan als een 
overheidsuitlating waaraan vertrouwen kan worden ontleend.  

4.4  Inlichtingen 

Informatieverstrekking, het overdragen van kennis door het verschaffen 
van inlichtingen, betreft feitelijk handelen van de overheid dat niet is ge-
richt op enig rechtsgevolg.363 Inlichtingen zijn noch in de bestuursrechte-
lijke noch in de civiele rechtspraak gedefinieerd, maar wel in de literatuur 
beschreven. Dit onderzoek ziet niet op inlichtingen die zijn verstrekt in een 
(pre)contractuele context of voortvloeien uit wettelijke of verdragsrechte-
lijke verplichtingen, maar op de bijzondere verplichtingen die kunnen gel-
den voor een overheid indien zij in haar positie van overheid – meer in het 
bijzonder uit haar informatieve en dienstverlenende functie – een burger 
inlicht over het geldend recht. Zoals eerder opgemerkt, is dit niet een ser-
vice of gunst van de overheid, maar een rechtsstatelijke verplichting.364 Die 
verplichting is weliswaar niet afdwingbaar, maar kan wel in een concreet 
geval leiden tot overheidsaansprakelijkheid.  

Inlichtingen kunnen de vorm aannemen van algemene inlichtingen 
(ook wel ‘voorlichting’) als wel meer individuele inlichtingen, bedoeld 
voor een kleinere groep betrokkenen.365  

 
361  Zie hierover hoofdstuk 6.  
362  Zie par. 6.2.  
363  Zie De Kok 2003; Scheltema & Scheltema 2013, p. 410-417 en Rb. ’s-Gravenhage 2 juli 

2003, JB 2003/278, rov. 3.6: “Het geven van (overheids)voorlichting betreft een feitelijk optre-
den. Het verrichten van publiekrechtelijke rechtshandelingen respectievelijk de vraag of het be-
stuursorgaan tot het verrichten daarvan rechtens bevoegd is, is daarbij niet aan de orde.” 
Schlössels & Zijlstra 2017a, p. 210 spreken van ‘louter informatieve mededelingen’ die 
niet zijn gericht op rechtsgevolg. Zie ook Pront-van Bommel 2006, onder 1. 

364  Par. 2.4.4.  
365  Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 318 en Damen e.a. 2013, p. 426-427. Barend-

recht e.a. 2002, p. 31 en 36 schrijven over individuele inlichtingen en algemene voor-
lichting. Roozendaal 2008 beschouwt inlichtingen als het verstrekken van informatie 
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Een individuele inlichting kan worden gekarakteriseerd als gerichte 
informatie. Gerichte informatie is specifieke informatie – eventueel naar 
aanleiding van een concreet verzoek – en is bedoeld voor bepaalde (groe-
pen van) individuele burgers.366 Denk aan informatie die een burger ver-
krijgt naar aanleiding van een gesprek met een ambtenaar over de moge-
lijkheden tot bebouwing op zijn perceel of een mededeling van de over-
heid aan een duidelijk omlijnde groep, bijvoorbeeld aanvragers van een 
specifieke subsidie. 

Algemene inlichtingen, ook wel voorlichting, kunnen worden aange-
merkt als ongerichte informatie. Bij ongerichte informatie is geen duidelijk 
afgebakende doelgroep van ontvangers: sprake is van informatieverstrek-
king ten behoeve van iedere burger of van een grote groep. Die informatie 
is meestal dusdanig algemeen, dat een burger op grond daarvan niet vol-
ledig zijn rechtspositie kan inschatten en daar dus niet, noch in het be-
stuursrecht noch in het civiele recht, snel gerechtvaardigd op kan vertrou-
wen in die zin dat hij zijn handelen daarop kan afstemmen.367  

Het voornaamste verschil tussen gerichte en ongerichte informatie368 
is dat gerichte informatie van de overheid aan burgers gewoonlijk infor-
matie betreft die wordt gebruikt in aan de overheid kenbare specifieke si-
tuaties. Bij ongerichte informatie bezit de overheid – gezien de grote doel-
groep en de mogelijke diversiteit binnen de doelgroep – die kennis in prin-
cipe niet.  

De termen gerichte en ongerichte informatie zijn mijns inziens slechts 
(niet doorslaggevende) indicaties om eventuele onrechtmatigheid vast te 
stellen. De kernvraag van overheidsaansprakelijkheid voor onjuiste infor-
matieverstrekking is of sprake is van een op de overheid rustende waar-
heidsplicht als gevolg waarvan een burger gerechtvaardigd mocht ver-
trouwen op de aan hem verstrekte informatie.369 Bij ongerichte oftewel al-
gemene informatie is daarvan niet snel sprake. Omdat de literatuur dit on-
derscheid veelvuldig maakt, en de rechtspraak ook regelmatig aan dit on-
derscheid refereert, zijn deze kwalificaties van de aard van de informatie 
wel relevant om te noemen in een onderzoek naar overheidsaansprakelijk-
heid voor onjuiste informatieverstrekking. Het zijn namelijk in algemene 
zin wel ondersteunende termen om de ‘gerechtvaardigdheid’ van vertrou-
wen in te kleuren. 

 
voor de overdracht van kennis, terwijl er bij toezeggingen vooral sprake is van actieve 
prestaties van de overheid. De Vries 1998 heeft het op p. 147 over ‘een uitgesproken 
intentie van de overheid, vervat in algemene bewoordingen en gericht tot een groot 
publiek’.  

366  Scheltema & Scheltema 2013, p. 410. 
367  Pront-van Bommel 2006, onder 2. Zie ook ABRvS 18 januari 2006, ECLI:NL:RVS: 

2006:AU9806, rov. 2.5.1: informatieverstrekking is in zijn algemeenheid afhankelijk van 
en geschiedt naar aanleiding van hetgeen een belanghebbende zelf heeft aangegeven.  

368  Dit onderscheid wordt vooral in de literatuur gemaakt, zie bijv. Barendrecht e.a. 2002, 
par. 3.2.  

369  Ik zal betogen dat de bestuursrechter dezelfde vraag moet stellen, hoofdstuk 11.  
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Het bestuursrecht heeft – mijns inziens ten onrechte – een ongemakkelijke 
verhouding tot inlichtingen, in die zin dat onjuiste inlichtingen zelden lei-
den tot een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel en geen duidelijk 
toetsingskader voor specifiek inlichtingen is ontwikkeld. Dit strookt niet 
met de aanpak van de civiele rechter, waar een systematisch kader is ont-
wikkeld voor de beantwoording van de vraag in welke situaties onjuiste 
inlichtingen leiden tot een schadevergoedingsplicht van de overheid.370 
Dit heeft een onwenselijke discrepantie tussen de civiele rechter en de be-
stuursrechter tot gevolg, zeker nu informatieverstrekking in beide rechts-
gebieden op dezelfde wijze plaatsvindt en zich afspeelt tegen de achter-
grond van het rechtsstatelijk belang dat is gelegen in informatieverstrek-
king door de overheid.371 Vanuit het burgerperspectief, waarbij een burger 
niet weet of hij informatie ontvangt die uiteindelijk in de bestuursrechte-
lijke of civielrechtelijke kolom aan de orde moet worden gesteld, is dit on-
wenselijk.372 
 
De in paragraaf 4.3 opgenomen uitleg van een toezegging roept de vraag 
op hoe een toezegging zich verhoudt tot een inlichting. Het onderscheid 
tussen toezeggingen en inlichtingen wordt vaak gezocht in de vooraf-
gaande belangenafweging die een overheid bij toezeggingen maakt, maar 
die ontbreekt bij inlichtingen.373 Inlichtingen zien niet noodzakelijkerwijs 
op een bepaalde aanwending van (bestuursrechtelijke) bevoegdheden, 
maar zijn louter gericht op kennisoverdracht aan een burger, een burger 
‘rechtszeker’ maken.374  

Ter illustratie van dit onderscheid wijs ik op de Afdelingsuitspraak van 
de Overbetuwse paardenbak375 waarin het college van B&W van Over-
betuwe een last onder dwangsom heeft opgelegd tot (onder andere) 

 
370  Par. 3.5 en hoofdstuk 9. Uit hoofdstuk 7 volgt dat die aanpak tevens afwijkt van het 

fiscale recht 
371  Par. 2.4.4.  
372  Par. 6.2 en hoofdstuk 11.  
373  Menu 1994, p. 13. Hij verwijst naar M. Scheltema 1975 die schrijft dat de overheid pas 

een toezegging doet nadat zij alle voor- en nadelen van haar toekomstig handelen tegen 
elkaar heeft afgewogen. Hij merkt op dat het sterke onderscheid tussen toezeggingen 
en inlichtingen vooral in de fiscale rechtspraak wordt gemaakt, en minder in de overige 
bestuursrechtspraak. Het verschil tussen de uitlatingen wordt vaak geplaatst in een 
wetenschapsverklaring (inlichting) versus een wilsverklaring (toezegging). Zie ook de 
conclusie van A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel van 20 maart 2019, 
ECLI:NL:RVS:2019:896, onder 3.5 die schrijft dat een burger ‘geen voorlichting, maar 
rechtszekerheid’ wil. Schueler 1987 zoekt het verschil in het beogen van rechtsgevolg: 
met een toezegging is dat rechtsgevolg beoogd, terwijl dat voor een mededeling niet 
geldt.  

374  Kobussen 1991, p. 261-262.  
375  ABRvS 19 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1946, AB 2017/425. 



 
 
 
 
 
Nadere duiding overheidsuitlatingen en rechtsmachtverdeling 89 
 _____ 

verwijdering van een paardenbak vanwege het ontbreken van de beno-
digde omgevingsvergunning. Appellant bracht naar voren dat het col-
lege niet in redelijkheid gebruik kon maken van zijn handhavingsbe-
voegdheid omdat hem was toegezegd dat niet handhavend zou worden 
opgetreden tegen het ontbreken van de omgevingsvergunning voor (de 
realisering van) de paardenbak. De toezegging staat in een brief van het 
college, met daarin een gespreksverslag van 30 september 1998 tussen 
twee ambtenaren en appellant. Op 11 september 1998 had het college 
appellant uitgenodigd voor een gesprek op het gemeentehuis, vlak na-
dat appellant zijn paardenbak had aangelegd. In de uitnodigingsbrief 
merkt het college op dat de paardenbak in strijd is met het bestem-
mingsplan. Hoewel het college handhavend kan optreden, wil het eerst 
proberen ‘in overleg samen tot een oplossing [te] komen’. In het ge-
spreksverslag van 30 september 1998 is vervolgens te lezen dat ‘[h]et 
hebben van een (paardrij)bak niet vergunningsplichtig [is]’. De Afde-
ling overweegt dat de door de ambtenaren gedane mededeling over de 
vergunningsplichtigheid van de paardrijbak een toezegging is.376  

Het is voor mij niet direct duidelijk hoe op grond van de rechtspraak en 
literatuur bovenstaande overheidsuitlating dient te worden gekwalifi-
ceerd. De uitlating over de vergunningsplicht kan mijns inziens name-
lijk deels als toezegging en deels als inlichting worden aangemerkt. Dat 
het hebben van een paardrijbak (in algemene zin, dus niet per se ziend 
op deze paardenbak) niet vergunningsplichtig is, kan worden gezien 
als het verstrekken van informatie. De toezegging die daar dan bij komt 
kijken, is dat het college als gevolg van het ontbreken van een vergun-
ningsplicht, niet handhavend zal optreden bij aanwezigheid van een 
paardenbak. De toezegging/inlichting ziet louter op zijn situatie, is al-
leen aan hem gericht, is duidelijk en ongeclausuleerd en heeft een be-
gunstigend karakter. De juridische kwalificatie van een overheidsuitla-
ting kan dan ook wat willekeurig schijnen.377  

Zoals ik met verwijzing naar het belastingrecht en het civiele recht zal 
betogen is dit onderscheid echter wel van belang gelet op de verschil-
lende vormen van vertrouwensschending die voortvloeien uit een on-
juiste inlichting tegenover het niet-nakomen van een toezegging. Indien 
de bestuursrechter dit onderscheid erkent, zal het mogelijk zijn voor 
burgers om zorgvuldiger duidelijk te maken wat zij nu precies ver-
zoeken in een procedure en waar de vertrouwensschending in is gele-
gen.  

 
376  ABRvS 19 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1946, AB 2017/425, rov. 6.3. 
377  Zie bijv. tevens Rb. Midden-Nederland 25 april 2022, ECLI:NL:RBMNE:2022:1579, 

waarin aan belanghebbende is ‘meegedeeld dat de antenne-installatie vergunningsvrij 
zou zijn als deze niet hoger dan 5 meter is’. Dit wordt vervolgens in rov. 13 aangeduid 
als een toezegging.  
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De overheid neemt kortom bij informatieverstrekking geen welbewust 
standpunt in over de uitoefening van aan haar toekomende bevoegdhe-
den. Dat komt overeen met de achterliggende reden voor informatiever-
strekking, die is gericht op het ‘rechtszeker’ maken van burgers over hun 
rechtspositie en betreft niet – zoals het vertrouwensbeginsel – een norm 
aan het bestuur waarmee het rekening moet houden in zijn besluitvor-
ming.  

4.5  Rechtsmacht bestuursrechter en civiele rechter 

Een voorbeeld: een burger heeft informatie ingewonnen bij het bevoegde 
bestuursorgaan omtrent de planologische (bouw)mogelijkheden op haar 
perceel. Het bevoegde bestuursorgaan of een daartoe bevoegde ambtenaar 
kan haar dan mededelen dat bouwen onder bepaalde omstandigheden is 
toegestaan. Ook kan een daartoe bevoegde ambtenaar toezeggen (al dan 
niet vastgelegd in een overeenkomst) om positief te besluiten op een aan-
vraag voor een vergunning. Indien het bestuursorgaan daarna de aan-
vraag afwijst, kan een belanghebbende trachten die beschikking door de 
bestuursrechter te laten vernietigen met een beroep op het vertrouwens-
beginsel en te wijzen op de van het besluit afwijkende uitlatingen die zij 
vooraf heeft ontvangen. Bij de civiele rechter kan zij zich mogelijk beroe-
pen op een schending van een toezegging en schadevergoeding vorderen 
wegens niet-nakoming van een overeenkomst of toezegging of wegens een 
schending van de maatschappelijke zorgvuldigheidsnorm door het ver-
strekken van onjuiste informatie. Er lijken meerdere rechtswegen voor een 
teleurgestelde burger open te staan. Die wegen zet ik in deze paragraaf 
uiteen, waarna ik tevens de mogelijkheden beschrijf om schadevergoeding 
te verzoeken dan wel te vorderen bij de respectieve rechters.  

4.5.1  Bestuursrechter378 

In een beroepsprocedure bij de bestuursrechter wordt de rechtmatigheid 
van het bestreden besluit beoordeeld.379 Een vertrouwensschending vindt 
– voor zover relevant voor dit onderzoek – plaats indien een bestuursor-
gaan anders besluit dan eerder aan een belanghebbende is voorgehouden 
via een bevoegdhedenovereenkomst, toezegging of inlichting.380 De be-
stuursrechter moet de vraag beantwoorden of het niet nakomen van een 

 
378  Ook kan het bestuursorgaan zelf in de bezwaarfase een besluit herroepen, wijzigen of 

intrekken. Ik ga in dit onderzoek echter alleen in op de (uitspraakbevoegdheid van de) 
bestuursrechter omdat de rechtsvorming zichtbaar plaatsvindt in de rechtspraak (niet 
in de beschikkingenpraktijk), zie ook par. 1.7. 

379  Zie bijv. Kamerstukken II 2009/10, 32450, nr. 3, p. 2 en 10 (Wet aanpassing bestuurspro-
cesrecht). 

380  Onrechtmatige inlichtingen of toezeggingen kunnen ook buiten een concreet te nemen 
besluit worden gegeven of gedaan door een bestuursorgaan. Een voorbeeld is de zaak 
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bevoegdhedenovereenkomst, toezegging of het geven van een (onjuiste) 
inlichting moet leiden tot vernietiging van dat besluit, niet of de vertrou-
wensschending naar de door de Hoge Raad ontwikkelde criteria niet-na-
koming of wanprestatie381 oplevert of onrechtmatig is. Het besluit staat 
kortom bij de bestuursrechter centraal, niet de handelingen voorafgaand 
aan de besluitvorming.382  

Voor de rechtmatigheidstoets van voorbereidende handelingen geldt 
dat ‘de bestuursrechter […] de gang van zaken tijdens de voorbereidings-
procedure slechts [behoeft] te beoordelen met het oog op de vraag of daar-
mee een voldoende grondslag is gelegd voor het nemen van een besluit’ 
waarbij geldt dat een ‘ontkennende beantwoording van deze vraag niet 
behoeft mee te brengen dat handelingen in het kader van de voorberei-
dingsprocedure op zichzelf als onrechtmatig zijn aan te merken’.383 De ver-
nietiging van een besluit betekent dus niet noodzakelijkerwijs dat ook de 
voorbereidingshandelingen onrechtmatig zijn, en het in stand blijven van 
een besluit betekent evenmin automatisch dat een bestuursorgaan niet on-
rechtmatig heeft gehandeld bij de voorbereiding van het besluit.384 De be-
stuursrechter kan bijvoorbeeld constateren dat een vergunning gelet op de 
wet of de bij het besluit betrokken zwaarder wegende belangen terecht is 
geweigerd, hoewel een daaraan voorafgegane overheidsuitlating het ge-
rechtvaardigd vertrouwen heeft gewekt dat de vergunning zou worden 
verleend.  

 
die leidde tot het arrest ’s-Hertogenbosch/Van Zoggel, HR 25 mei 2012, ECLI:NL:HR:2012: 
BW0219, NJ 2012/340. 

381  Niet-nakoming van verplichtingen kan aan de orde worden gesteld met een beroep op 
art. 3:296 BW. Voor wanprestatie is een tekortkoming in de nakoming in de verplichtin-
gen nodig (par. 3.4). Dit betekent dat de schuldenaar in verzuim moet verkeren. Voor 
verzuim is in de regel een ingebrekestelling nodig. Dit onderscheid wordt van belang 
indien de eenzijdige rechtshandeling als een verbintenis wordt beschouwd, waarvan 
de niet-nakoming tot wanprestatie kan leiden. Zie par. 8.5. 

382  Op de beperkte rechtsmacht van de bestuursrechter is de afgelopen jaren veel kritiek 
geweest. Assink & Bots 2018 geven een samenvatting van deze kritiek. Uit de literatuur 
volgt dat er veel aanhangers zijn van een uitbreiding van de rechtsmacht van de be-
stuursrechter. Dit zou moeten gebeuren door ook handelingen die met het besluit sa-
menhangen onder de rechtsmacht van de bestuursrechter te laten vallen zodat hij over 
de gehele ‘bestuursrechtelijke rechtsbetrekking’ recht kan spreken. Over de exacte reik-
wijdte van de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking bestaat wel discussie. Van Omme-
ren & Huisman 2013 pleiten voor het criterium ‘besluitgerelateerd’. Huisman & Van 
Ommeren 2014 noemen onder 3.2 ‘overheidsinlichtingen, -mededelingen en -toezeg-
gingen’ als voorbeelden van overheidshandelingen die dan onder de competentie van 
de bestuursrechter zouden komen te vallen. Zie ook Verheij 2013. Van de Sande 2019a, 
par. 8.2 meent dat de voorstellen van Van Ommeren & Huisman navolging moeten 
krijgen. Kritisch daarover is Jansen 2019, onder 8.  

383  HR 26 november 1999, ECLI:NL:HR:1999:AA3382, NJ 2000/561 (Noord-Brabant/Janse), 
rov. 3.4. Dit arrest zag op een voorbereidingsprocedure en niet op inlichtingen, maar 
de overweging is algemeen geformuleerd voor voorbereidingshandelingen. Zie ook 
M.W. Scheltema in: GS Onrechtmatige daad, V.1.8.2.3.4.  

384  HR 2 februari 1990, ECLI:NL:HR:1990:AB7898, NJ 1993/635, AB 1990/223 (Staat/Bolsius). 
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Zoals in het volgende hoofdstuk duidelijk wordt, betekent een recht-
matig besluit evenmin dat het besluit daarmee een correcte nakoming van 
een bevoegdhedenovereenkomst of toezegging behelst.  

De bestuursrechter kan aan het besluit voorafgaande handelingen 
slechts zelden – namelijk louter bij toepassing van artikel 8:88 lid 1 sub b 
Awb – zelfstandig beoordelen.385 Een belanghebbende kan op grond van 
die bepaling onder andere verzoeken om vergoeding van schade als ge-
volg van ‘een onrechtmatige handeling ter voorbereiding van een onrecht-
matig besluit’. De bepaling creëert de bevoegdheid voor de bestuursrech-
ter om in een verzoekschriftprocedure tot het verkrijgen van schadever-
goeding ook aan het besluit voorafgegane (feitelijke) handelingen zoals 
een mededeling te beoordelen op rechtmatigheid. De bepaling speelt in de 
praktijk een beperkte rol.386 Dit komt vooral door de vereiste dubbele on-
rechtmatigheid van zowel de voorbereidende handeling als het daarop ge-
volgde besluit en omdat causaal verband tussen de onrechtmatige voorbe-
reidingshandeling en de schade moet worden aangetoond.387 Artikel 8:88 
lid 1 Awb biedt dan ook geen uitkomst voor mogelijk onrechtmatige voor-
bereidingshandelingen zoals een (in de ogen van belanghebbende) niet na-
gekomen bevoegdhedenovereenkomst, toezegging of onjuiste informatie-
verstrekking die is gevolgd door een rechtmatig maar voor hem negatief 
besluit zoals een afwijzing van een vergunningaanvraag.  
 
Om een besluit met een bepaalde inhoud af te dwingen of juist tegen te 
gaan (bijvoorbeeld: vernietiging van de afwijzing van de vergunningaan-
vraag) moet een burger bestuursrechtelijke rechtsmiddelen aanwenden. 
De bestuursrechter kan op grond van artikel 8:72 Awb een besluit vernie-
tigen. Bij een vernietiging kan de bestuursrechter bepalen dat de rechtsge-
volgen van het vernietigde besluit of het vernietigde gedeelte daarvan ge-
heel of gedeeltelijk in stand blijven of dat zijn uitspraak in de plaats treedt 
van het vernietigde besluit of het vernietigde gedeelte daarvan (artikel 8:72 

 
385  Zie hierover Van Male 2014. De bepaling bestaat sinds 1 juli 2013 met de invoering van 

de Wet nadeelcompensatie en schadevergoeding bij onrechtmatige besluiten en heeft – 
aldus Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 45 – geen verandering in het leerstuk van 
de formele rechtskracht gebracht. 

386  Hoewel in de jurisprudentie regelmatig een beroep wordt gedaan op de bepaling, is 
zelden sprake van succes. Schueler 2014a, p. 216 is kritisch over het feit dat onrechtma-
tige handelingen ter voorbereiding van een rechtmatig besluit niet onder art. 8:88 Awb 
vallen, omdat in dat geval hetzelfde argument geldt dat het praktisch is voor de be-
stuursrechter om het besluit en de voorbereidingshandelingen als een samenhangend 
geheel te kunnen beoordelen. Planken & Tjepkema 2020 constateren onder ‘Onrecht-
matige handelingen ter voorbereiding van een besluit’ eveneens de beperkte toepas-
sing van het artikel. Zie voor een bij uitzondering geslaagd beroep ABRvS 30 juni 2021, 
ECLI:NL:RVS:2021:1417.  

387  Dit ging bijv. mis in CRvB 24 november 2016, ECLI:NL:CRVB:2016:4495, AB 2017/42, 
rov. 4.2.2, waar geen sprake was van samenhang tussen de e-mail en een te nemen 
besluit.  
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lid 3 Awb388). Veelal – als de wet niet dwingend voorschrijft hoe het be-
stuur zijn bevoegdheid moet uitoefenen,389 maar het bestuur bijvoorbeeld 
veel beslissingsruimte laat of een specifieke deskundigheid390 nodig is 
voor het nemen van het besluit391 – is zulke finale geschilbeslechting 
waarin de bestuursrechter zijn uitspraak in de plaats stelt van het vernie-
tigde besluit392 echter niet mogelijk. De bestuursrechter draagt dan na ver-
nietiging van het besluit het bestuursorgaan op een nieuw besluit te nemen 
of een andere handeling te verrichten met inachtneming van zijn aanwij-
zingen (artikel 8:72 lid 4 Awb).  

Naast een verzoek tot vernietiging van een besluit, bestaat in het be-
stuursrecht de mogelijkheid voor appellant om via een verzoekschriftpro-
cedure de nadelige gevolgen van een succesvol aangevochten besluit on-
gedaan te maken via financiële compensatie.393 Het verkrijgen van schade-
vergoeding is geregeld in titel 8.4, ‘Schadevergoeding’, van de Awb (arti-
kel 8:88-8:95).  

De bevoegdheid van de bestuursrechter een veroordeling tot schade-
vergoeding bij een vernietigd besluit uit te spreken, is vervolgens afhan-
kelijk van de hoogte van het verzoek om schadevergoeding. Indien de 
schade wordt veroorzaakt door een besluit waarover de Centrale Raad van 
Beroep of de Hoge Raad in enige of hoogste aanleg oordeelt, is de bestuurs-
rechter bij uitsluiting bevoegd (artikel 8:89 lid 1 Awb). In de overige geval-
len is de bestuursrechter bevoegd voor zover de gevraagde vergoeding ten 
hoogste EUR 25.000,- bedraagt, en onverminderd het recht van belangheb-
bende om op grond van andere wettelijke bepalingen schadevergoeding 
te vragen (artikel 8:89 lid 2 Awb). Het staat de burger vrij om in die geval-
len waarin geen exclusieve rechtsmacht van de bestuursrechter bestaat, 
naar de civiele rechter te gaan. Het verzoek kan – na een schriftelijk ver-
zoek aan het betrokken bestuursorgaan – zowel tijdens de beroepsproce-

 
388  Zie bijv. Rb. Gelderland 23 mei 2022, ECLI:NL:RBGEL:2022:2563 en Rb. Gelderland 23 

mei 2022, ECLI:NL:RBGEL:2022:2564. 
389  Zie Polak en Roelfsema 2022, par. 3.1 over gebonden besluiten. In dat geval kan de 

bestuursrechter een besluit ‘vol’ toetsen en dus ook zelf in de zaak voorzien. Zij wijzen 
ter illustratie onder andere op het belastingrecht, socialezekerheidsrecht, het verkrijgen 
van een omgevingsvergunning, maar ook een ten onrechte opgelegde last onder 
dwangsom of bestuursdwang. Bij bestuurlijke boetes is zelf voorzien door de rechter 
op grond van art. 8:72a Awb verplicht.  

390  Polak & Roelfsema 2022, par. 3.5.2.  
391  Polak & Roelfsema 2022 merken op dat de mogelijkheden tot finale geschilbeslechting 

onder andere afhankelijk zijn van de toetsingsintensiteit van de bestuursrechter, p. 178. 
In geval van een grote mate van beoordelings- of beleidsruimte zal de bestuursrechter 
het bestaan van die ruimte moeten respecteren en het besluit met enige terughoudend-
heid toetsen.  

392  Art. 8:72 lid 3 onder b Awb.  
393  Titel 8.4 Awb.  
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dure als daarna worden gedaan en verloopt via een zelfstandige verzoek-
schriftprocedure.394 De bestuursrechter zoekt bij het vaststellen van de 
schadevergoeding aansluiting bij het civiele schadevergoedingsrecht.395 

Op grond van een relatief recent ingezette jurisprudentielijn bestaat 
bij een schending van gerechtvaardigd vertrouwen dat het moet afleggen 
tegen zwaarder wegende belangen op grond van artikel 3:2 Awb, artikel 
3:4 lid 2 Awb of artikel 3:46 Awb mogelijk een recht op schadevergoeding. 
Het bestuursorgaan moet dan – via een onzelfstandig schadebesluit – 
reeds bij zijn besluitvorming rekening houden met de (financiële) gevol-
gen van een vertrouwensschending door een besluit en daarvoor zo nodig 
schadevergoeding bieden. Die schadevergoeding voor een schending van 
gerechtvaardigd vertrouwen behandel ik in paragraaf 6.4.2.  

4.5.2  Civiele rechter 

De burgerlijke rechter is op grond van het Guldemond-arrest396 bevoegd 
van iedere vordering kennis te nemen die civielrechtelijk is ingekleed. Dit 
wordt aangeduid als de objectum litis-leer: als de eis betrekking heeft op 
een gestelde schending van burgerlijke rechten of strekt tot afdwinging 
van een schuldvordering zoals betaling van schadevergoeding uit onrecht-
matige daad, dan is de bevoegdheid van de burgerlijke rechter gegeven.397 
Die inherente bevoegdheid van de civiele rechter betekent evenwel niet dat 
hij iedere eiser met een civielrechtelijk ingestoken vordering ontvangt. 
Wanneer aan de burger een met voldoende waarborgen omklede be-
stuursrechtelijke rechtsgang openstaat of heeft gestaan, verklaart de bur-
gerlijke rechter de eiser niet-ontvankelijk in zijn vordering. 398  

Voor zover relevant voor dit onderzoek, is het zo dat een procedure 
bij de bestuursrechter niet rechtstreeks is gericht op de (on)rechtmatigheid 

 
394  Art. 8:90 en 8:91 Awb. Indien tijdens de procedure tegen het besluit om schadevergoe-

ding wordt verzocht, moet goed in de gaten worden gehouden in het kader van welke 
besluitvorming onjuiste informatieverstrekking heeft plaatsgevonden: ABRvS 9 maart 
2016, ECLI:NL:RVS:2016:642, rov. 4.3. 

395  Zie bijv. Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 6, p. 2; ABRvS 13 december 2017, ECLI:NL: 
RVS:2017:3445, JB 2018/16 en CRvB 10 november 2017, ECLI:NL:CRVB: 2017:3934, rov. 
2.3. 

396  HR 31 december 1915, ECLI:NL:HR:1915:62, NJ 1916, p. 404 (Guldemond) en HR 22 fe-
bruari 1957, NJ 1957/310 (Schel- en deuropenersarrest). De bevoegdheid van de burger-
lijke rechter om in beginsel kennis te nemen van vorderingen gegrond op een onrecht-
matige overheidsdaad, berust op art. 112 lid 1 Grondwet.  

397  Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 137-139. 
398  Dit is het geval als de bijzondere rechtsgang voldoet aan de eisen van art. 6 en 13 EVRM 

en in de bijzondere rechtsgang hetzelfde als in de bijzondere rechtsgang bereikt kan 
worden: Kortmann 2009, p. 239 en voorwoord Schlössels in Schlössels e.a. 2015. Dit 
gaat nog steeds geregeld mis, zoals Rb. Den Haag 7 maart 2018, ECLI:NL:RBDHA: 
2018:2647 en Rb. Limburg 2 februari 2018, ECLI:NL:RBLIM:2018:1083 illustreren. Aan 
het Guldemond-arrest in combinatie met de ontvankelijkheidsleer dankt de civiele rech-
ter zijn taak als ‘restrechter’.  



 
 
 
 
 
Nadere duiding overheidsuitlatingen en rechtsmachtverdeling 95 
 _____ 

van een voorbereidingshandeling in de vorm van een bevoegdhedenover-
eenkomst, toezegging of inlichting (maar op het daaropvolgende besluit), 
zodat kan worden betoogd dat bij de bestuursrechter niet een met vol-
doende waarborgen omklede rechtsgang openstaat om een schending van 
gerechtvaardigd vertrouwen ontleend aan die inlichtingen aan de orde te 
stellen.  

 In tegenstelling tot de bestuursrechter – die gebonden is aan het be-
sluit als rechtsingang – kan de civiele rechter rechtshandelingen zoals (de 
uitvoering van) een bevoegdhedenovereenkomst en toezegging en feitelijk 
handelen zoals het verstrekken van inlichtingen wél zelfstandig beoorde-
len.399 De burgerlijke rechter beoordeelt daarbij of het niet nakomen van 
een bevoegdhedenovereenkomst of toezegging of het verstrekken van on-
juiste inlichtingen grond biedt voor toewijzing van een vordering tot na-
koming of schadevergoeding wegens wanprestatie of een onrechtmatige 
daad.400 Hij moet de vraag beantwoorden of de vertrouwensschending – 
de schending van een nakomingsplicht in geval van bevoegdhedenover-
eenkomsten en toezeggingen of een waarheidsplicht in geval van inlich-
tingen – tot een veroordeling tot nakoming moet leiden of schade heeft 
veroorzaakt die voor vergoeding in aanmerking komt. Hij doet geen uit-
spraak over de rechtmatigheid van het eventueel met de overheidsuitla-
ting samenhangende besluit.  

De precieze reikwijdte van het beoordelingsveld van de bestuursrech-
ter enerzijds en de burgerlijke rechter anderzijds in het kader van een ver-
trouwensschending is nog niet geheel uitgekristalliseerd, althans de recht-
spraak is niet altijd even duidelijk.401 Om alle vorderingen veilig te stellen, 
kan het daarom soms noodzakelijk zijn om zekerheidshalve een besluit 
aan te vechten, ook als een belanghebbende zich met de inhoud daarvan 
kan verenigen.  

Op de problematiek van samenhang tussen handelingen voorafgaand 
aan een besluit en het besluit zelf, ziet het volgende hoofdstuk.  

4.6  Binding overheidsuitlatingen in het licht van de 
rechtsmachtverdeling 

Voor bevoegdhedenovereenkomsten geldt dat de wederpartij van de over-
heid die meent dat het uit hoofde van de overeenkomst genomen besluit 
niet beantwoordt aan de gemaakte afspraken, dat besluit als zodanig 

 
399  Vgl. Mok & Tjittes 1995, p. 398. In de civiele procedure spreekt de burger de rechtsper-

soon aan waartoe het bestuursorgaan behoort (art. 1:1 lid 4 Awb). 
400  Zie nader par. 5.2.  
401  Zie Polak 2019a, p. 19-22. 
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slechts kan aanvechten in de bestuursrechtelijke kolom.402 Bij de bestuurs-
rechter staat (de rechtmatigheid van) het appellabele besluit centraal en 
speelt de overeenkomst en het daarmee gewekte vertrouwen ‘slechts’ een 
rol in de belangenafweging of de vertrouwenwekkende uitlating vol-
doende is om tot vernietiging van een besluit te leiden.403 

In de op de overeenkomst volgende besluitvorming moet een be-
stuursorgaan zich expliciet rekenschap geven van de wijze waarop het de 
bevoegdhedenovereenkomst heeft betrokken in zijn besluit.404 Een be-
voegdhedenovereenkomst is dus slechts een van de belangen die een be-
stuursorgaan moet meewegen en heeft geen doorslaggevende betekenis 
voor de uitkomst van een daarop volgende besluitvormingsprocedure.405 
Indien een bestuursorgaan de bevoegdhedenovereenkomst niet expliciet 
heeft meegewogen of daaraan een te gering gewicht heeft toegekend, kan 
de bestuursrechter om die reden het besluit vernietigen op grond van een 
schending van het vertrouwensbeginsel, zorgvuldigheidsbeginsel of het 
motiveringsbeginsel.406 

Aan een rechtsgeldige bevoegdhedenovereenkomst is een overheid 
‘gewoon’ in privaatrechtelijke zin gebonden.407 Dit betekent dat bij niet-
nakoming van die overeenkomst een teleurgestelde wederpartij een vor-
dering kan instellen. Indien een besluit is genomen dat niet beantwoordt 
aan de aan de overeenkomst ontleende verwachtingen van een burger, zal 
hij menen dat de overheid de overeenkomst niet is nagekomen. Nakoming 

 
402  De rechtsbeschermingspositie van de overheid als contractspartij die rechtsbescher-

ming zoekt omdat bijvoorbeeld een projectontwikkelaar zich niet aan de gemaakte af-
spraken houdt, valt buiten de reikwijdte van dit onderzoek. 

403  Hoofdstuk 6.  
404  Zie bijv. ABRvS 8 september 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ9924, AB 2004/458; ABRvS 18 

mei 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1327 en ABRvS 20 januari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:113, 
rov. 5.3. 

405  Zie bijv. ABRvS 18 januari 2017, ECLI:NL:RVS:2017:109, BR 2017/29; ABRvS 26 februari 
2014, ECLI:NL:RVS:2014:674, rov. 6.1 en ABRvS 29 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1372, 
AB 2015/384, m.nt. P.J. Huisman, waarin hij ook wijst op ABRvS 27 juni 2012, 
ECLI:NL:RVS:2012:BW9520, AB 2013/346; ABRvS 6 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013: 
BZ0796, AB 2013/210; ABRvS 19 maart 2014, ECLI:NL:RVS:2014:986; ABRvS 26 maart 
2014, ECLI:NL:RVS:2014:1052 en ABRvS 2 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2416. Zie hier-
over Doornhof, Janssen & Moeskert 2016 en Sluysmans & Van Triet 2019. 

406  Zie bijv. ABRvS 8 september 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ9924, AB 2004/458. Het is mo-
gelijk dat een bevoegdhedenovereenkomst wordt vernietigd wegens bijvoorbeeld het 
ontbreken van een volmacht of een ongeoorloofd beding. Omdat die vernietigingen in 
de praktijk vrijwel niet voorkomen, vallen zij buiten de reikwijdte van dit onderzoek. 
Ik merk slechts op dat indien een bestemmingsplanovereenkomst nietig, ongeldig of 
vernietigd is, de rechtsgrond aan de daarin opgenomen verplichtingen vervalt. De nie-
tigheid van de onderliggende overeenkomst verandert echter niets aan de op grond 
daarvan genomen besluiten, Huisman 2012, p. 435-438. 

407  Anders: Scheltema & Scheltema 2013, p. 209-213 die menen dat het privaatrecht niet 
van toepassing is op bevoegdhedenovereenkomsten en de binding van een overheid 
aan een bevoegdhedenovereenkomst voortvloeit uit het publiekrecht en niet het pri-
vaatrecht. Zie ook M.W. Scheltema 2006, p. 131.  
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van publiekrechtelijke besluitvorming kan niet bij de civiele rechter wor-
den gevorderd, maar er bestaan wel mogelijkheden tot het instellen van 
een vordering tot schadevergoeding op grond van wanprestatie.408  
 
Gelet op de belangen die in het bestuursrecht spelen naast honorering van 
door toezeggingen gewekt vertrouwen, komt het bij de bestuursrechter 
vaak voor dat honorering van een toezegging niet kan worden afgedwon-
gen. Een geschil ziet niet alleen op de relatie tussen een overheid en be-
langhebbende, maar ook derden kunnen een belang hebben bij de besluit-
vorming. In het bestuursrecht gelden besluitvormingsprocedures die juist 
mede zien op bescherming van die derden. Bestuursorganen kunnen die 
procedures niet ‘ontwijken’ door het doen van een toezegging.409 Desal-
niettemin geldt als uitgangspunt dat de overheid haar toezeggingen niet 
beschaamt.410  

Dat toezeggingen worden nagekomen, geldt evenzeer – en zelfs nog 
sterker – als uitgangspunt in het civiele recht.411 Bij de civiele rechter kan 
die nakoming – indien de toezegging niet ziet op of samenhangt met pu-
bliekrechtelijke besluitvorming – worden afgedwongen. Het bindende ka-
rakter van toezeggingen maakt dat indien een overheid haar toezegging 
niet nakomt, zij in ieder geval schadeplichtig is voor de daardoor geleden 
schade.412 
 
Indien een bestuursorgaan in het kader van besluitvorming inlichtingen 
heeft gegeven die achteraf onjuist of onvolledig blijken te zijn, kan een be-
langhebbende die inlichtingen aan de orde stellen als hij rechtsmiddelen 
tegen het besluit aanwendt. Belanghebbende zal dan – net als bij toezeg-
gingen – betogen dat het besluit, gelet op de eerder door het bestuursor-
gaan verstrekte informatie, in strijd met het vertrouwensbeginsel is geno-
men. De eventuele onjuistheid of onvolledigheid van informatie kan al 
(deels) worden betrokken bij de toetsing van het besluit aan bijvoorbeeld 
het vertrouwensbeginsel door de bestuursrechter.413 De vraag rijst dan in 

 
408  Zie par. 5.5 en hoofdstuk 8.  
409  Snijders 2016, p. 58. Dit is vooral in het ordeningsrecht het geval. Zie bijv. Kortmann 

2018, p. 139-142; ABRvS 26 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:674, rov. 6.1; ABRvS 29 
april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1372, AB 2015/384 en ABRvS 18 januari 2017, ECLI:NL: 
RVS:2017:109, BR 2017/29. 

410  De Sterke 1989, merkt onder 5 die op dat voorop staat dat de overheid haar toezeggin-
gen moet honoreren. Van die prima facie binding aan toezeggingen is overigens niet 
altijd sprake geweest: Van der Burg 1969, p. 18-20 over het ambtenarenrecht en p. 13-
18 voor de civiele jurisprudentie. Wanneer en hoe een overheid gebonden zou moeten 
worden, wordt niet geheel duidelijk, zie onder meer: M. Scheltema 1975, p. 35; Menu 
1994, p. 100-141 en Ackermans-Wijn 1990b. 

411  Zie par 3.3 en HR 24 december 2021, ECLI:NL:HR:2021:1957, NJ 2022/236, AB 2022/134 
(Toezegging aanleg brug), rov. 3.2.1.  

412  HR 25 januari 1985, ECLI:NL:HR:1985:AG4950, NJ 1985/559 (Patelski/Sittard). 
413  Maar in mijn optiek ten onrechte slechts beperkt, zie par. 6.2 en hoofdstuk 11.  
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hoeverre daarna of los daarvan een vordering uit onrechtmatige daad bij 
de civiele rechter mogelijk is.414 

Civielrechtelijk geldt dat het verschaffen van onjuiste of onvolledige 
inlichtingen onder omstandigheden een schending van de maatschappe-
lijke zorgvuldigheidsnorm oplevert.415 Het gaat er dan kort gezegd om of 
de burger door de inlichtingen ‘op het verkeerde been is gezet’ omdat hij 
‘erop heeft mogen vertrouwen dat hem juiste en volledige inlichtingen met 
een bepaalde inhoud werden gegeven’ en daarom zijn handelen op die in-
formatie mocht afstemmen.416 

4.7  Samenvatting 

In dit hoofdstuk heb ik ten eerste de overheidsuitlatingen van dit onder-
zoek geduid. Geen van die overheidsuitlatingen is een besluit in de zin van 
de Awb, maar zij kunnen – gelet op hun vaak aanwezige samenhang met 
appellabele besluiten – wel aan de orde komen in zowel een bestuursrech-
telijke als een civielrechtelijke rechtsgang.  

Bevoegdhedenovereenkomsten zijn overeenkomsten waarin een over-
heidslichaam zich vastlegt zijn publiekrechtelijke bevoegdheden tot be-
sluitvorming op een bepaalde wijze aan te wenden. Die afspraak behelst – 
zeker in geval van bevoegdhedenovereenkomsten over planologische ont-
wikkelingen – in de regel een inspanningsverplichting.  

Een eenzijdige (gerichte) toezegging is in het civiele recht een verbin-
tenisscheppende rechtshandeling waaraan een overheid is gebonden. 
Kenmerken van een gerichte toezegging zijn haar eenzijdige en persoons-
gebonden karakter en concrete bewoordingen gericht op een specifieke si-
tuatie. 

In het bestuursrecht gelden dezelfde kenmerken van een concrete en 
specifieke uitlating en ziet een toezegging altijd op aanwending van een 
publiekrechtelijke bevoegdheid in de vorm van besluitvorming in een con-
creet geval. Een toezegging heeft kortom dezelfde kenmerken als in het 
civiele recht, maar moet – in tegenstelling tot civielrechtelijke overheids-
toezeggingen – altijd zijn gericht op de uitoefening van een publiekrechte-
lijke bevoegdheid. Waar in het civiele recht een eenzijdige, gerichte toe-
zegging als een rechtshandeling wordt gekwalificeerd, ontbreekt een der-
gelijke kwalificatie in het bestuursrecht.  

Informatieverstrekking betreft feitelijk handelen van de overheid dat 
niet is gericht op enig rechtsgevolg. Vanuit haar informatieve of dienstver-
lenende functie en rechtsstatelijke plicht licht de overheid burgers – al dan 

 
414  Vgl. Huisman & Van Ommeren 2014. Die vraag beantwoord ik in par. 5.3.  
415  In de civiele rechtspraak wordt al lang erkend dat ook ‘buiten het geval van uitdruk-

kelijke toezeggingen’ bij een betrokkene vertrouwen kan worden gewekt. Zie bijv. HR 
16 juni 1989, ECLI:NL:HR:1989:AD0818, NJ 1990/214, rov. 3.3. 

416  Par. 3.5 en HR 25 mei 2012, ECLI:NL:HR:2012:BW0219, NJ 2012/340 (’s-Hertogen-
bosch/Van Zoggel), rov. 3.5.1..  
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niet naar aanleiding van vragen daartoe – in over het geldend recht. Op 
die inlichtingen kan al dan niet een appellabel besluit volgen.  

 
Ten tweede ben ik in dit hoofdstuk ingegaan op de rechtsmachtverdeling 
tussen de bestuursrechter en de civiele rechter en de overheidsbinding aan 
de verschillende overheidsuitlatingen. 

Waar de bestuursrechter moet oordelen of een besluit rechtsgeldig is, 
staat bij de civiele rechter de nakoming of rechtmatigheid van de over-
heidsuitlatingen zelf centraal.  

Indien een beroep op het vertrouwensbeginsel bij de bestuursrechter 
slaagt en leidt tot vernietiging van een besluit, kan een belanghebbende op 
basis van titel 8.4 Awb een verzoek doen tot schadevergoeding. Indien een 
beroep op het vertrouwensbeginsel niet slaagt wegens zwaarder wegende 
belangen, maar wel sprake is van een schending van gerechtvaardigd ver-
trouwen bestaat mogelijk een recht op schadevergoeding op grond van 
een schending van artikel 3:2, artikel 3:4 lid 2 of artikel 3:46 Awb. Bij de 
civiele rechter ligt de grondslag voor een schadevergoedingsvordering in 
de tekortkoming in de nakoming van een bevoegdhedenovereenkomst of 
toezegging ofwel in onrechtmatige informatieverstrekking.  

Bij een bevoegdhedenovereenkomst valt de beoordeling van de uit 
hoofde van die overeenkomst genomen besluiten onder de rechtsmacht 
van de bestuursrechter. Eventuele schade wegens het tekortschieten in de 
uit de overeenkomst voortvloeiende nakomingsverplichtingen kan onder-
werp van een procedure bij de civiele rechter zijn.  

Toezeggingen tot het nemen van een bepaald besluit kunnen aan de 
orde worden gesteld bij de bestuursrechter met een beroep op het vertrou-
wensbeginsel. Nakoming van toezeggingen die zien op feitelijk handelen, 
het aanwenden van privaatrechtelijke bevoegdheden en niet-appellabele 
besluiten kan bij de civiele rechter worden gevorderd. Indien een toezeg-
ging niet wordt nagekomen, leidt dat tot een schadevergoedingsverplich-
ting van de overheid.  

Inlichtingen kunnen in het kader van een vernietigingsberoep bij de 
bestuursrechter slechts beperkt worden betrokken. Bij de civiele rechter 
kan het verstrekken van onjuiste inlichtingen worden getoetst in een op 
onrechtmatige daad geschoeide schadevergoedingsprocedure. In hoe-
verre een inlichting die samenhangt met publiekrechtelijke besluitvor-
ming bij de civiele rechter kan worden aangevochten, is sinds het in 2006 
door de Hoge Raad gewezen arrest Kuijpers/Valkenswaard een bron van ju-
ridische beschouwingen. Voordat ik in het zesde hoofdstuk aan de toepas-
sing van het vertrouwensbeginsel in het bestuursrecht toekom, analyseer 
ik daarom in het volgende hoofdstuk eerst het in dat arrest geïntrodu-
ceerde samenhangcriterium. 

 
 
 





 

5 Rechtsmacht civiele rechter bij  
samenhang uitlatingen en appellabel 
besluit417 
 

5.1  Inleiding 

Voordat vanaf het volgende hoofdstuk wordt toegekomen aan de materi-
ele invulling van de voorwaarden voor een tot rechtsgevolg leidende ver-
trouwensschending, vindt in dit hoofdstuk een nadere beschouwing 
plaats van de rechtsmachtverdeling tussen de bestuursrechter en de civiele 
rechter. Eerder is vastgesteld dat de overheidsuitlatingen van dit onder-
zoek geheel los van enige publiekrechtelijke besluitvorming kunnen 
plaatsvinden.418 In dat geval bestaan er geen afbakeningsproblemen tussen 
de rechtsmacht van de bestuursrechter en de civiele rechter en staat louter 
de deur naar de civiele rechter open.419 De in dit hoofdstuk geschetste pro-
blematiek speelt dan niet.  

Bevoegdhedenovereenkomsten, toezeggingen en inlichtingen kun-
nen daarentegen ook samenhangen met appellabele besluiten. In geval 
van zo’n samenhang bestaat naast de gang naar de bestuursrechter, onder 
omstandigheden ruimte voor een nakomings- of schadevergoedingspro-
cedure bij de burgerlijke rechter.420  
 
De samenhangproblematiek kan het beste worden geïllustreerd met drie 
bekende voorbeelden uit de rechtspraak.  

Aan Kuijpers was door de gemeente Valkenswaard schriftelijk mede-
gedeeld dat hij alvorens een vergunning tot uitbreiding van zijn varkens-
stal te kunnen krijgen, ammoniakrechten moet kopen. Kuijpers kocht de 
rechten aan, ontving de bij besluit verleende vergunning en vervolgens 
bleek uit later gewezen Afdelingsjurisprudentie dat de gemeente Valkens-
waard de aankoopeis niet had mogen stellen. Kuijpers beroept zich bij de 
civiele rechter op de onrechtmatigheid van de onjuist gebleken inlichtin-

 
417  Delen van dit hoofdstuk zijn ontleend aan Van Triet 2018.  
418  Dit geldt voor inlichtingen en toezeggingen. Indien inlichtingen dan onjuist blijken te 

zijn of de overheid toezeggingen niet nakomt en de benadeelde die vertrouwensschen-
ding aan de orde wil stellen, staat alleen een civiele rechtsgang open. De bevoegdhe-
denovereenkomsten van dit onderzoek zien altijd op afspraken over het aanwenden 
van bestuursrechtelijke appellabele bevoegdheden.  

419  De civiele rechter kan de vordering dan beoordelen aan de hand van de in hoofdstuk 3 
en in hoofdstuk 8 en 9 uiteengezette beoordelingskaders.  

420  Zie par. 4.5-4.6. 



 
 
 
 
 
102 Nikky van Triet 
_____ 

gen die hij in aanloop naar het verkrijgen van de vergunning heeft ontvan-
gen. De Hoge Raad oordeelt echter dat de inlichtingen inhoudende dat hij 
ammoniakrechten moet kopen dusdanig met het besluit samenhangen, dat 
zij niet zelfstandig ter beoordeling kunnen staan bij de civiele rechter.421  

In de zaak Overzee/Zoeterwoude heeft Overzee wél succes bij de Hoge 
Raad. Overzee wilde een herziening van het bestemmingsplan om een 
voormalige dienstwoning te restaureren en in gebruik te nemen. De ge-
meente was bereid aan die herziening medewerking te verlenen. Onder 
andere heeft het college van B&W in een brief aan Overzee toegezegd dat 
het de voormalige dienstwoning met de bestemming ‘woondoeleinden’ 
zou opnemen in het ontwerpbestemmingsplan dat aan de gemeenteraad 
zou worden voorgelegd. Die toezegging is het college niet nagekomen. 
Uiteindelijk is een (rechtmatig) bestemmingsplan in werking getreden 
zonder de woonbestemming. Overzee stelt bij de civiele rechter een vor-
dering in wegens het tekortschieten in de nakoming van de toezegging, 
waardoor hem de kans is ontnomen op een voor hem gunstig bestem-
mingsplan.422 Bij de Hoge Raad krijgt hij gelijk: het niet-nakomen van de 
toezegging dat het ontwerpbestemmingsplan zou worden voorgelegd aan 
de raad was als zodanig onrechtmatig en gaat niet op in de formele rechts-
kracht van het daarna vastgestelde bestemmingsplan. In dit geval is – na-
dat de rechtbank, het hof en A-G De Vries Lentsch-Kostense vonden van 
wel – geen onlosmakelijke samenhang tussen de toezegging en het daarna 
genomen besluit, anders dan bij Kuijpers.  

In Etam/Zoetermeer oordeelt de Hoge Raad423 – in tegenstelling tot de 
rechtbank, het hof en A-G Keus – dat het op de bevoegdhedenovereen-
komst volgende rechtmatige bestemmingsplan er niet aan in de weg staat 
dat de civiele rechter een oordeel geeft over de vraag of een overheid haar 
verplichtingen zoals vastgelegd in die overeenkomst is nagekomen. Ook 
in dat geval kon de overheid zich niet met succes beroepen op het samen-
hangcriterium. De civiele rechter kan – uitgaande van de rechtmatigheid 
van de uit hoofde van de bevoegdhedenovereenkomst genomen besluiten 
– een oordeel geven over de door de gemeente geleverde inspanningen ter 
uitvoering van de overeenkomst op grond waarvan de gemeente planolo-
gische medewerking moest verschaffen om het hoofdkantoor en distribu-
tiecentrum van Etam naar wens in te richten.  
 
Dit hoofdstuk gaat over de hierboven geschetste problematiek: de rechts-
macht van de civiele rechter bij samenhang tussen overheidsuitlatingen en 
publiekrechtelijke (rechtmatige) besluitvorming die daarop volgt zoals een 
vergunning of een bestemmingsplan. In sommige gevallen is het – door de 

 
421  HR 9 september 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT7774, NJ 2006/93, AB 2006/286 (Kuijpers/Val-

kenswaard).  
422  HR 19 juni 2015, ECLI:NL:HR:2015:1683, NJ 2016/1, AB 2016/58 (Overzee/Zoeterwoude).  
423  HR 8 juli 2011, ECLI:NL:HR:2011:BP3057, NJ 2011/463, AB 2011/298 (Etam/Zoetermeer). 
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leer van de formele rechtskracht en het zogenoemde ‘samenhangcrite-
rium’ – namelijk zo dat aan een besluit voorafgaande handelingen in de 
vorm van overheidsuitlatingen moeten delen in de rechtmatigheid van het 
daaropvolgende besluit en de civiele rechter over die handelingen niet 
meer zelfstandig een oordeel mag geven.424 Het samenhangcriterium is – 
anders dan de term wellicht doet vermoeden – dus geen eis waaraan een 
vordering moet voldoen. Het zou vanuit de civiele rechter bezien wellicht 
logischer zijn om te spreken van een samenhanguitzondering. Uitgangs-
punt is dat de civiele rechter bevoegd is een inhoudelijk oordeel te vellen 
over overheidshandelingen niet zijnde appellabele besluitvorming waar-
voor geen met voldoende waarborgen omklede alternatieve rechtsgang 
openstaat, maar een eventuele samenhang tussen de uitlating en het daar-
opvolgende besluit kan aan die beoordeling in de weg staan. Dit hoofdstuk 
brengt in kaart wanneer een zelfstandige beoordeling door de civiele rech-
ter in die situatie van samenhang tot de juridische mogelijkheden behoort.  

Daartoe introduceer ik eerst het samenhangcriterium als de centrale 
as van de rechtsmachtverdeling en zijn rol in de theorie van de formele 
rechtskracht (paragraaf 5.2). Aan de hand van het samenhangcriterium en 
het leerstuk van de formele rechtskracht analyseer ik vervolgens de moge-
lijkheden voor de civiele rechter om een oordeel te geven over de rechtma-
tigheid van inlichtingen (paragraaf 5.3) en de nakoming van toezeggingen 
(paragraaf 5.4) en bevoegdhedenovereenkomsten (paragraaf 5.5) indien 
sprake is van daaropvolgende rechtmatige besluitvorming.  

Uit mijn analyse volgt dat het civielrechtelijke onderscheid tussen be-
voegdhedenovereenkomsten en toezeggingen enerzijds en inlichtingen 
anderzijds (het onderscheid tussen rechtshandelingen en feitelijk hande-
len) doorwerkt in de mogelijkheden om een vordering bij de civiele rechter 
onafhankelijk van het rechtmatige besluit in te stellen.425 Het samenhang-
criterium is – hoewel dit criterium in rechtspraak en literatuur in verband 
wordt gebracht met alle overheidsuitlatingen van dit onderzoek – niet van 
toepassing op de nakomingsverplichtingen die voortvloeien uit toezeggin-
gen en bevoegdhedenovereenkomsten. 

5.2  Het samenhangcriterium en de leer van de formele 
rechtskracht 

Welke mogelijkheden bestaan er om een succesvolle vordering bij de ci-
viele rechter in te stellen als na het scheppen van verwachtingen een be-
sluit wordt genomen dat ofwel niet wordt aangevochten, ofwel bij de be-
stuursrechter in stand blijft? Het besluit heeft dan zogenoemde formele 
rechtskracht verkregen. De leer van de formele rechtskracht houdt in dat 

 
424  Nu dit onderzoek ziet op de uitlatingen zelf, geldt voor de civiele procedure het uit-

gangspunt dat geen sprake is van een vernietigd besluit waarop de uitlatingen kunnen 
‘meeliften’. De civiele rechter moet de uitlatingen zelfstandig beoordelen.  

425  Dit onderscheid keert tevens terug in hoofdstuk 8-10.  
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de civiele rechter een appellabel besluit voor rechtmatig houdt als een be-
langhebbende daar niet binnen de bezwaar- of beroepstermijn tegen op-
komt of als een besluit na een bestuursrechtelijke procedure niet is vernie-
tigd, herroepen of ingetrokken.426 Alsdan wordt het besluit zowel naar zijn 
wijze van totstandkoming als naar zijn inhoud geacht in overeenstemming 
te zijn met de wet en algemene rechtsbeginselen.427  

In de jurisprudentie worden meerdere doelen voor het leerstuk van 
de formele rechtskracht onderscheiden. Het leerstuk strekt tot een afbake-
ning tussen de taken van de bestuursrechter en de civiele rechter en vult 
de rechtsmachtverdeling nader in. Naast de kerngedachte van een doel-
matige taakverdeling (ook wel de specialisatiegedachte428), zijn nog twee 
doelen te onderscheiden, te weten het bevorderen van de rechtszeker-
heid429 en de rechtseenheid door het voorkomen van tegenstrijdige uit-
spraken.  

Met die doelen in het achterhoofd heeft de Hoge Raad nadere regels 
geformuleerd voor het aannemen van uitzonderingen op en beperkingen 
van de reikwijdte van de formele rechtskracht. De Hoge Raad neemt – ge-
let op de onontbeerlijkheid van het beginsel430 – slechts zelden een uitzon-
dering op de formele rechtskracht aan. Daarvoor moet sprake zijn van bij-
komende ‘klemmende omstandigheden’. In de regel wordt een tweedeling 
gemaakt in de volgende categorieën van uitzonderingen: (i) de burger is 
door de overheid op het verkeerde been gezet ten aanzien van de aard van 
het besluit en (ii) de overheid heeft de onrechtmatigheid van het besluit 

 
426  Zie bijv. rov. 3.3 van HR 2 juni 1995, ECLI:NL:HR:1995:ZC1744, NJ 1997/164, AB 

1995/542 (Aharchi/Bedrijfsvereniging). Kortmann 2009 meent op p. 241 dat deze situatie 
goed onderscheiden moet worden van het scenario – zoals het bekende geval 
Heesch/Van de Akker – waar in het geheel geen rechtsmiddelen tegen het besluit zijn 
aangewend. De toepassing van de leer van de formele rechtskracht bij opeenvolgende 
besluiten (zogenoemde ketenbesluitvorming) valt buiten dit onderzoek. Zie over de 
terminologie bij het leerstuk van formele rechtskracht Polak 2019a, p. 11-13 en Sanders 
2019, onder 3 en 4. Polak 2019a merkt op p. 17 op dat een besluit dat is aangevochten 
(‘formele rechtskracht plus’ in zijn woorden) ‘nog krachtiger vaststaat dan wanneer de 
formele rechtskracht aan de orde is, omdat er niet bij de bestuursrechter over is gepro-
cedeerd’. De kritiek op het leerstuk ziet vooral op die gevallen waarin het besluit niet 
is aangevochten. 

427  HR 16 mei 1986, ECLI:NL:HR:1986:AC9347, NJ 1986/723, AB 1986/573 (Heesch/Van de 
Akker).  

428  Volgens Polak 2019a, p. 15-16 ziet het leerstuk vooral op de afstemming tussen de be-
stuursrechter en de burgerlijke rechter.  

429  Van Angeren 2011 onderscheidt drie oorzaken van onzekerheid: (i) mogelijk bezwaar 
of beroep van een derde waardoor de houder van een positief besluit in onzekerheid 
verkeert; (ii) het besluit wordt ongeldig door een door een derdebelanghebbende inge-
steld beroep en (iii) als de beslissing op bezwaar is vernietigd door de bestuursrechter, 
is onzeker wat die vernietiging betekent voor het primaire besluit. 

430  HR 9 september 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT7774, NJ 2006/93, AB 2006/286 (Kuijpers/Val-
kenswaard), rov. 3.4.  
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zelf erkend.431 Deze door de Hoge Raad geformuleerde uitzonderingen 
zijn ook echt uitzonderlijk, zij worden slechts zelden aangenomen.432 

Relevant voor de vertrouwensschending van dit onderzoek is dat het 
enkel instellen van een (civiele) vordering tot vergoeding van schade ver-
oorzaakt door een besluit (waarbij eiser ‘zich neerlegt’ bij het besluit en 
hier dus geen bestuursrechtelijke rechtsmiddelen tegen heeft aangewend) 
onvoldoende reden is om een uitzondering op het beginsel van formele 
rechtskracht te rechtvaardigen.433  

Als uitgangspunt geldt dat alleen een appellabel besluit formele 
rechtskracht verkrijgt en niet tevens alle met het besluit samenhangende 
handelingen.434 De formele rechtskracht heeft betrekking op het rechtsge-
volg van een besluit. Het lijkt daarom op het eerste gezicht zo te zijn dat 
een burger bij de civiele rechter terecht kan met de stelling dat een over-
heid heeft gehandeld in strijd met gewekt vertrouwen: bevoegdheden-
overeenkomsten, toezeggingen en inlichtingen zijn geen besluiten in de 
zin van de Awb zodat de formele rechtskracht van een besluit in beginsel 

 
431  Zie HR 16 mei 1986, ECLI:NL:HR:1986:AC9347, NJ 1986/723, AB 1986/573 (Heesch/Van 

de Akker); HR 11 november 1988, ECLI:NL:HR:1988:AD3755, NJ 1990/563, AB 1989/81 
(Ekro/Staat); HR 14 mei 1993, ECLI:NL:HR:1993:ZC0963, NJ 1993/641, AB 1993/503 
(Aruba/Playa Liquor); HR 13 juli 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ1598, NJ 2007/504, AB 
2008/155 (Barneveld/Gasunie) voor de eerste uitzondering en HR 18 juni 1993, 
ECLI:NL:HR:1993:ZC1006, NJ 1993/642, AB 1993/504 (St. Oedenrode/Van Aarle) voor de 
tweede uitzondering.  

432  Naast deze ‘klassieke’ uitzonderingen, zijn nog enkele andere uitzonderingen aange-
nomen. Zo heeft het zuiver schadebesluit geen formele rechtskracht in civielrechtelijke 
zin: HR 17 december 1999, ECLI:NL:HR:1999:ZC3059, NJ 2000/87, AB 2000/89 (Gronin-
gen/Raatgever). Met de Wet nadeelcompensatie en schadevergoeding bij onrechtmatige 
besluiten is het zelfstandig schadebesluit komen te vervallen. Wel verschijnt gelet op 
het overgangsrecht nog regelmatig jurisprudentie, zie bijv. ABRvS 28 februari 2018, 
ECLI:NL:RVS:2018:678. Een andere ‘klemmende reden’ die een uitzondering recht-
vaardigt, is indien gehandeld is in strijd met een fundamenteel rechtsbeginsel waar-
door niet meer gesproken kan worden van een eerlijke en onpartijdige behandeling van 
de zaak: HR 7 mei 2004, ECLI:NL:HR:2004:AO3167, NJ 2005/131, AB 2004/439 (Paul/Den 
Haag). Tot nu toe bestaat die uitzondering op toepassing van de formele rechtskracht 
slechts in theorie. 

433  Eerst moet de bestuursrechtelijke procedure worden doorlopen: HR 26 februari 1988, 
ECLI:NL:HR:1988:AB9183, NJ 1989/528 (Hot Air/Staat). In HR 23 februari 2007, 
ECLI:NL:HR:2007:AX3070, NJ 2007/503, AB 2009/30 (Van Suchtelen/DNB), rov. 3.4 was 
sprake van bijzondere omstandigheden omdat pas later duidelijk was geworden dat 
Van Suchtelen belanghebbende was bij een besluit, terwijl dat besluit formele rechts-
kracht had verkregen. In dat geval hoefde hij niet alsnog gebruik te maken van de be-
stuursrechtelijke weg, aangezien hij alleen schadevergoeding vorderde.  

434  HR 26 november 1999, ECLI:NL:HR:1999:AA3382, NJ 2000/561 (Noord-Brabant/Janse), 
rov. 3.4 en de annotatie van Van Ravels, m.n. onder 3 en 5 AB 2007/12 bij CRvB 9 de-
cember 2005, ECLI:NL:CRVB:2005:AU7749. Van Ravels ziet Kuijpers/Valkenswaard als 
een uitzondering op dit beginsel. Zie ook Van der Veen 2009, onder 2 en Van Ettekoven 
2006, onder 3, sub 2.  
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niet direct op die handelingen ziet.435 Onduidelijkheid over de mogelijk-
heid om de civiele rechter te benaderen ontstaat bij een samenhang tussen 
de aan het besluit voorafgaande overheidsuitlatingen (zogenoemde ‘voor-
bereidingshandelingen’436) en het appellabele besluit.437 Uitlatingen kun-
nen dusdanig onlosmakelijk samenhangen met een daarna genomen be-
sluit, dat zij onder de formele rechtskracht van dat besluit vallen en niet 
meer ter beoordeling aan de civiele rechter kunnen worden voorgelegd. 
Of sprake is van een onlosmakelijke samenhang, wordt beoordeeld aan de 
hand van het in het arrest Kuijpers/Valkenswaard ontwikkelde samenhang-
criterium. In dat arrest drukt de Hoge Raad dat criterium uit als ‘inlichtin-
gen die zozeer samenhangen met het beoogde besluit, dat zij ten opzichte 
daarvan een onzelfstandig karakter dragen’ en daardoor worden gedekt 
door de formele rechtskracht van het rechtmatige besluit.  

De onduidelijkheid in het kader van een vertrouwensschending ziet 
op de reikwijdte van de formele rechtskracht van een besluit en niet op de 
uitzonderingen op de formele rechtskracht. De formele rechtskracht van een 
besluit dat het onderwerp is geweest van een bestuursrechtelijke toetsing 
dekt niet alle handelingen die hebben plaatsgevonden in de aanloop naar 
dat besluit.438 De civiele rechter maakt een onderscheid tussen de uitkomst 
van de procedure bij de bestuursrechter en de overwegingen die aan die uit-
komst ten grondslag liggen. De Hoge Raad oordeelde in de beschikking 
over de onteigening van SNS Reaal en SNS bank dat hij op grond van de 
leer van de formele rechtskracht van de rechtmatigheid van het relevante 
besluit moest uitgaan. Het beginsel van formele rechtskracht brengt echter 
‘niet mee dat de burgerlijke rechter bij de beoordeling van een kwestie die 
niet de geldigheid van het besluit betreft, is gebonden aan de inhoudelijke 
overwegingen die ten grondslag liggen aan het oordeel van de bestuurs-
rechter over dat besluit’.439 De civiele rechter hoeft niet de motivering of de 
feitenvaststelling van de bestuursrechter over te nemen, maar moet alleen 

 
435  Zie bijv. Rb. Zeeland-West-Brabant 29 mei 2013, ECLI:NL:RBZWB:2013:4844, rov. 4.2-

4.5; Rb. ’s-Gravenhage 8 augustus 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BX6438, rov. 4.1 en Hof 
Arnhem-Leeuwarden 4 juni 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:3989, rov. 2.17.  

436  Voorbereidingshandelingen zijn niet nader gedefinieerd in de jurisprudentie. Uitein-
delijk gaat het om de vraag of de handelingen zelfstandig zijn, niet of zij als voorberei-
dingshandelingen kunnen worden aangemerkt. Zie bijv. Van der Grinten 2008, onder 
5.1 en de conclusie van A-G Keus voor HR 9 november 2007, ECLI:NL:HR:2007:BB3776, 
JB 2008/22 (Euroase Hotel Bergen), onder 2.22. 

437  Die onduidelijkheid heeft ertoe geleid dat sommigen het afschaffen van het criterium 
bepleiten, zie bijv. Roozendaal 2019a, p. 191-195. 

438  Tak 2004: de reikwijdte strekt tot waarover de bestuursrechter kan oordelen, en niet 
verder dan dat.  

439  HR 20 maart 2015, ECLI:NL:HR:2015:661, NJ 2015/361, AB 2016/343 (Onteigening SNS 
Reaal en SNS Bank), rov. 4.5.2. Herhaald in HR 24 april 2015, ECLI:NL:HR:2015:1128, NJ 
2015/266, AB 2016/344 (KB-Lux), rov. 3.3.4 en HR 4 juni 2021, ECLI:NL:HR:2021:833, NJ 
2021/233 (Formele rechtskracht boedelschulden), rov. 2.5.4. Zie hierover Van Angeren 2017, 
p. 60-63. 
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het rechtsgevolg van diens uitspraak over het besluit respecteren.440 Voor 
het vertrouwensbeginsel betekent dit, dat wanneer dit beginsel is aange-
voerd in een bestuursrechtelijke procedure maar het beroep daarop door 
appellant niet heeft geleid tot vernietiging van het besluit, de civiele rech-
ter die overwegingen over het vertrouwensbeginsel in zijn procedure niet 
zonder meer hoeft over te nemen. Het staat hem (binnen de nader in dit 
hoofdstuk uiteen te zetten grenzen) vrij om, uitgaande van de rechtmatig-
heid en geldigheid van het besluit, zelf te oordelen over de vertrouwens-
schending.441 Die toepassing van de formele rechtskracht past binnen een 
bestendige lijn in de rechtspraak waarin de civiele rechter de formele 
rechtskracht niet te ver oprekt omdat er geen hiaten in de rechtsbescher-
ming mogen ontstaan in die zin dat de rechtmatigheid van bepaald over-
heidshandelen niet ter discussie kan worden gesteld.442  

Voor een vertrouwensschending betekent dit dat een afwijzing van 
een vergunningaanvraag rechtmatig kan zijn, terwijl de gevolgen van niet-
nakoming van een toezegging of bevoegdhedenovereenkomst of onjuiste 
informatieverstrekking die met dat besluit samenhangen alsnog ter toet-
sing aan de civiele rechter kunnen worden voorgelegd.  

De beantwoording van de prejudiciële vragen in het Groningendos-
sier door de Hoge Raad moet mijns inziens eveneens worden geplaatst in 
het licht van het bieden van voldoende (civiele) rechtsbescherming en het 
beperken van de reikwijdte van de formele rechtskracht.443 De vraag of de 
formele rechtskracht van zogenoemde instemmingsbesluiten (besluiten 
van de minister waarmee hij op grond van artikel 34 lid 3 Mijnbouwwet 
instemt met een winningsplan voor het winnen van delfstoffen) in de weg 
staat aan aansprakelijkheid van de Staat voor het onvoldoende treffen van 
voorzorgsmaatregelen om schade als gevolg van de gaswinning zoveel 

 
440  HR 20 maart 2015, ECLI:NL:HR:2015:661, NJ 2015/361, AB 2016/343 (Onteigening SNS 

Reaal en SNS Bank), rov. 4.26.2. Die regel geldt eveneens voor vernietigde besluiten, zie 
HR 17 mei 2019, ECLI:NL:HR:2019:738, NJ 2019/213, AB 2019/418 (Gebondenheid oordeel 
bestuursrechter schuldsanering). Vgl. het doorwerken van de onaantastbaarheid van een 
besluit in daarop gebaseerde besluiten, Van Ettekoven 2006, onder 3.1, e: de onaantast-
baarheid ziet strikt genomen niet op feiten en omstandigheden die aan een besluit ten 
grondslag liggen. Zie CBb 17 juli 2018, ECLI:NL:CBB:2018:342, AB 2018/310, rov. 4.1.  

441  Net zoals het de civiele rechter ook na de vernietiging van een besluit (nog steeds) vrij 
staat om zelfstandig de voorbereidingshandelingen te beoordelen: de onrechtmatig-
heid van een besluit brengt niet automatisch met zich dat alle daaraan voorafgaande 
handelingen eveneens onrechtmatig zijn.  

442  Polak 2019a, p. 40. Zie ook mijn annotatie JB 2019/119 bij HR 17 mei 2019, ECLI:NL: 
HR:2019:738, NJ 2019/213, AB 2019/418 (Gebondenheid oordeel bestuursrechter schuldsane-
ring). 

443  HR 19 juli 2019, ECLI:NL:HR:2019:1278, NJ 2020/391, AB 2019/519, JB 2019/158, m.nt. 
D.G.J. Sanderink (Prejudiciële vragen aardgaswinning). Sanderink vindt de overwegingen 
van de Hoge Raad over de formele rechtskracht ‘spectaculair, omdat zij belangrijke en 
nieuwe beperkingen stellen aan de toepassing van dat leerstuk’. Sanderink & Schlössels 
2019 menen eveneens dat de beslissing de formele rechtskracht relativeert. 
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mogelijk te voorkomen, beantwoordt de Hoge Raad in die beslissing ont-
kennend. De Hoge Raad geeft daarvoor een aantal redenen.444 Hij over-
weegt onder andere dat de grondslag van de vordering aanmerkelijk meer 
omvat dan de onrechtmatigheid van de besluiten, zodat reeds daarom de 
formele rechtskracht van die besluiten niet in de weg staat aan beoordeling 
van de gestelde aansprakelijkheid van de Staat.445 Verder overweegt de 
Hoge Raad dat het oordeel van de civiele rechter kan ‘impliceren dat een 
besluit waaraan formele rechtskracht toekomt, onjuist of gebrekkig tot 
stand is gekomen’.446  

De prejudiciële beslissing heeft tot gemengde reacties geleid.447 Opge-
merkt is dat die overweging niet in lijn is met Kuijpers/Valkenswaard omdat 
daarin juist zou zijn overwogen dat het leerstuk onaanvaardbaar zou wor-
den uitgehold indien het oordeel van de burgerlijke rechter over inlichtin-
gen zou impliceren dat een besluit gebrekkig is.448 Volgens mij past het-
geen de Hoge Raad heeft overwogen wel degelijk binnen de eerdere vast-
gestelde beperking van de reikwijdte van de formele rechtskracht en heeft 
de Hoge Raad slechts willen opmerken dat voor zover sprake is van zelf-
standige onrechtmatige handelingen, dit overheidshandelen ‘gewoon’ (ook 
als sprake is van rechtmatige besluiten die enige samenhang met dit han-
delen vertonen) aan de civiele rechter kan worden voorgelegd.449 Mijns in-
ziens is geen sprake van een wijziging van de met Kuijpers/Valkenswaard 

 
444  De Hoge Raad wijst op de grondslag van de vordering; het toetsingskader van art. 36 

Mijnbouwwet en art. 3:4 lid 2 Awb en het erop kunnen vertrouwen dat bij de besluit-
vorming een juist onderzoek en een correcte belangenafweging heeft plaatsgevonden. 

445  HR 19 juli 2019, ECLI:NL:HR:2019:1278, NJ 2020/391, AB 2019/519, rov. 2.8.4. Daarnaast 
wijst de Hoge Raad op het toetsingskader van de instemmingsbesluiten op grond waar-
van de mogelijkheid bestaat om rechtsgeldig met een winningsplan in te stemmen 
waarmee rechten van omwonenden worden aangetast (rov. 2.8.5). In geval van het ver-
lenen van toestemming voor een schadetoebrengende activiteit, mogen de betrokken 
derden in beginsel erop vertrouwen dat het door de overheid uit te voeren onderzoek 
naar behoren plaatsvindt zodat niet van derden mag worden gevergd dat zij beroep 
instellen tegen het in dit verband te nemen besluit (louter) om in een bestuursrechte-
lijke procedure nader te laten onderzoeken en vaststellen of die risico’s zich wel voor-
doen (rov. 2.8.6). Zie voor een geslaagd beroep op die criteria Rb. Den Haag 14 septem-
ber 2022, ECLI:NL:RBDHA:2022:9119 over de verhouding tussen rechtmatige vergun-
ningen aan veehouders en stankoverlast in strijd met art. 8 EVRM.  

446  HR 19 juli 2019, ECLI:NL:HR:2019:1278, NJ 2020/391, AB 2019/519, rov. 2.8.3.  
447  Kritisch op de beslissing van de Hoge Raad: Franssen & Van de Sande 2020, par. 2.1. 

Zij stellen dat de uitspraak weliswaar leidt tot een maatschappelijk gewenste uitkomst 
voor Groningen, maar rechtsonzekerheid creëert daarbuiten. Kortmann 2020 noemt ‘de 
meest schokkende conclusie’ dat de Hoge Raad de rechtsbescherming van de bestuurs-
rechter in sommige gevallen ontoereikend lijkt te achten (par. 3) en stelt dat de uit-
spraak een bres in het bastion van de formele rechtskracht heeft geslagen. 

448  Zoals ik hierna uiteenzet in par. 5.3 is dit niet wat in Kuijpers/Valkenswaard is geoordeeld 
en past hetgeen de Hoge Raad heeft overwogen binnen bestendige rechtspraak. Roo-
zendaal 2019b merkt op dat ook ‘impliceren’ in strijd is met de rechtmatigheidsfictie 
die is verbonden aan de formele rechtskracht.  

449  Dit blijkt immers reeds uit de rechtspraak Overzee/Zoeterwoude en Etam/Zoetermeer, zie 
hierna par. 5.4 en par. 5.5.  
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ingezette koers ten aanzien van de uitleg van de formele rechtskracht.450 In 
de hiernavolgende paragrafen wordt duidelijk dat deze overweging van 
de Hoge Raad past binnen de bestaande rechtspraak.  
 
Tegen bovengenoemde achtergrond is het tijd om de jurisprudentie te ana-
lyseren waarin de samenhang tussen voorbereidingshandelingen (de 
overheidsuitlatingen van dit onderzoek, een bevoegdhedenovereenkomst, 
eenzijdige toezegging en inlichting) en het daaropvolgende besluit cen-
traal staat. Voor de beantwoording van de vraag hoe het samenhangcrite-
rium tussen een voorbereidingshandeling die samenhangt met een recht-
matig appellabel besluit moet worden ingevuld is het volgende al vastge-
steld. Met de rechtmatigheid van het besluit – vastgesteld in de bestuurs-
rechtelijke kolom in een procedure of omdat het besluit niet is aangevoch-
ten – als uitgangspunt, moet een burger een vordering instellen in het ci-
viele spoor. Indien een belanghebbende zonder succes bestuursrechtelijke 
rechtsmiddelen heeft aangewend, is het zo dat de civiele rechter het rechts-
gevolg van de uitspraak van de bestuursrechter moet respecteren zonder 
dat hij de motivering of feitenvaststelling van die uitspraak van de be-
stuursrechter hoeft over te nemen.  

In de hiernavolgende paragrafen analyseer ik het samenhangcrite-
rium voor de verschillende overheidsuitlatingen. Wanneer kan een schen-
ding in de vorm van gerechtvaardigd vertrouwen in de vorm van onjuiste 
inlichtingen of een niet nagekomen toezegging of bevoegdhedenovereen-
komst aan de civiele rechter worden voorgelegd? Voor het antwoord op 
die vragen moeten we het criterium van ‘zelfstandigheid’ onder de loep 
nemen: dit is immers het criterium op basis waarvan de civiele rechter de 
samenhang tussen de voorbereidingshandeling en het besluit vaststelt in-
dien een overheid zich beroept op de formele rechtskracht van een be-
sluit.451 Nu het samenhangcriterium voor het eerst is geformuleerd in een 

 
450  Zie ook Asser/Sieburgh 6-IV 2019/378. Sieburgh plaatst de prejudiciële beslissing in de 

algemene leer van de formele rechtskracht: de formele rechtskracht van een besluit 
staat niet zonder meer in de weg aan een vordering tot schadevergoeding op grond 
van onrechtmatig overheidsoptreden niet zijnde een besluit. 

451  In de literatuur hebben veel auteurs zich reeds gebogen over de vraag hoe het criterium 
van Kuijpers/Valkenswaard nader invulling moet worden gegeven. Zo heeft Van Omme-
ren gesteld dat de zelfstandigheid afhankelijk is van de vraag of de inhoud van de in-
lichting hetzelfde is als de inhoud van het latere besluit: bij inhoudelijke gelijkheid, is 
niet snel sprake van zelfstandigheid (Van Ommeren, AB 2006/286 bij Kuijpers/Valkens-
waard). Schueler 2004, p. 86 is dezelfde mening toegedaan. A-G Spier hecht in zijn con-
clusie voor Kuijpers/Valkenswaard (ECLI:NL:PHR:2005:AT7774) ook veel waarde aan 
het gebrek aan inhoudelijke discrepantie tussen de inlichting en het daarna genomen 
besluit (onder 6.8.4 en 7.8). Onder 3.31 van zijn conclusie voor Etam/Zoetermeer (HR 8 
juli 2011, ECLI:NL:HR:2011:BP3057, NJ 2011/463, AB 2011/298) zoekt A-G Keus het ver-
schil in uitkomst voor Kuijpers en Bolsius eveneens deels in de inhoudelijke discrepan-
tie tussen de inlichting en het daarna genomen besluit in het geval van Bolsius. Van der 
Grinten 2008 volgt die benadering niet en ziet het als volgt: de onrechtmatigheid van 
het handelen moet los van het besluit zijn vast te stellen en geen sprake mag zijn van 
voldoende bestuursrechtelijke rechtsbescherming tegen de onjuiste inlichting. Onder 
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zaak over inlichtingen, behandel ik – in tegenstelling tot de gebruikelijke 
volgorde – deze overheidsuitlating als eerste. Daarna analyseer ik – in op-
lopende civielrechtelijke binding452 – het samenhangcriterium bij toezeg-
gingen (paragraaf 5.4) en bevoegdhedenovereenkomsten (paragraaf 5.5).  

 

5.3  Samenhang bij inlichtingen  

5.3.1  Bolsius en Van Benten 

Het startpunt van de jurisprudentie over het samenhangcriterium bij in-
lichtingen wordt traditiegetrouw gevonden bij de arresten Staat/Bolsius en 
Staat/Van Benten.453 

In Staat/Bolsius454 ontving Bolsius onjuiste informatie – in de vorm van 
een onjuiste uitleg van de Bijdrageregeling Verplaatsingskosten 1977 – van 
twee ambtenaren van het Gewestelijk Arbeidsbureau te Oosterhout die 
hem vertelden dat hij een verhuiskostenvergoeding zou kunnen krijgen bij 
het aangaan van een nieuw dienstverband. Vervolgens is hij verhuisd voor 
een nieuwe baan die hij had aangenomen in de door die informatie ge-
wekte, maar achteraf onjuist gebleken, veronderstelling dat hij in aanmer-
king zou komen voor een financiële tegemoetkoming.  

Het besluit op grond waarvan hij uiteindelijk geen vergoeding kreeg, 
heeft Bolsius niet aangevochten. Wat hij wel doet, is een civiele procedure 
starten met als grondslag onrechtmatig overheidshandelen in de vorm van 
onjuiste informatieverstrekking. Hij vordert vergoeding van de schade als 
gevolg van die onjuiste informatieverstrekking.  

Het hof overweegt dat het niet de onrechtmatigheid van de beschik-
king was die een aanspraak op schadevergoeding voor Bolsius doet ont-
staan,455 maar het onzorgvuldig handelen van de ambtenaren door het ver-
strekken van onjuiste inlichtingen over de door Bolsius te ontvangen ver-
huiskostenvergoeding. Weliswaar leidden de uitlatingen niet tot bestuurs-
rechtelijke binding van de Staat om de door Bolsius aangevraagde tegemoet-
koming toe te kennen, maar wel tot civielrechtelijke aansprakelijkheid voor de 
door Bolsius door die uitlatingen geleden schade. Die overheidsaanspra-
kelijkheid betekent niet dat Bolsius ‘eigenlijk’ alsnog de beschikking krijgt 
die hij dacht te ontvangen. Het hof overweegt namelijk dat de schade als 

 
5.8 geeft hij als voorbeeld onjuiste inlichtingen en toezeggingen in strijd met het recht. 
Van de Sande 2015, p. 255-264 hecht er veel waarde aan dat de vordering uit moet kun-
nen gaan van de rechtmatigheid van het genomen besluit. Zie voor een bespreking van 
de overige commentaren Van der Grinten 2008, onder 3 en Van Triet 2018. 

452  Zie hoofdstuk 3 en 4.  
453  Van de Sande 2019a, par. 3.4.3.  
454  HR 2 februari 1990, ECLI:NL:HR:1990:AB7898, NJ 1993/635, AB 1990/223 (Staat/Bolsius). 
455  Rov. 6 van het arrest van het hof.  



 
 
 
 
 
Rechtsmacht civiele rechter bij samenhang uitlatingen  111 
 _____ 

gevolg van de onjuiste inlichting ‘niet zonder meer het bedrag van de te-
gemoetkoming’ is die hij dacht te verkrijgen, ‘maar de schade welke het 
redelijkerwijs te verwachten gevolg is geweest van de ontvangen ver-
keerde voorlichting’.456  

De Staat richt cassatieklachten tegen dit oordeel, omdat de bestuurs-
rechter – aldus het middel – wel degelijk ook treedt in de wijze van voor-
bereiding en totstandkoming van het besluit. Het cassatieberoep slaagt 
niet. De Hoge Raad overweegt dat de civiele rechter afhankelijk van de 
vraag of het besluit in de bestuursrechtelijke procedure wel of niet is ver-
nietigd, uitgaat van respectievelijk de nietigheid dan wel de rechtsgeldig-
heid van het besluit bij zijn beoordeling van de vordering tot schadever-
goeding. Over de mogelijkheid voor de civiele rechter om een inhoudelijk 
oordeel te geven over inlichtingen gegeven in de aanloop naar een recht-
matig besluit:  

“(…) verdient nog aantekening dat, anders dan de Staat veronderstelt, 
de omstandigheid dat de administratieve rechter door onjuiste of onvol-
ledige inlichtingen opgewekt vertrouwen dat in bepaalde zin zou wor-
den beschikt, onvoldoende heeft geoordeeld om de vervolgens in andere 
zin genomen beschikking te vernietigen, de burgerlijke rechter niet zon-
der meer belet te oordelen dat het geven van die inlichtingen onzorg-
vuldig was en verplicht tot vergoeden van de daardoor veroorzaakte 
schade.”457 

De inlichtingen hebben – in het geval van Bolsius – ook los van de daarop-
volgende beschikking betekenis omdat ze onzorgvuldig waren en daar-
door een grondslag vormden voor een vordering tot schadevergoeding 

 
456  Rov. 15 van het arrest van het hof. De Hoge Raad schrijft in rov. 3.3 over handelen ‘in 

de door dat optreden gewekte veronderstelling dat in andere zin zou worden beschikt’. 
Bolsius is ‘op het verkeerde been gezet’ omdat hij erop heeft mogen vertrouwen dat 
hem juiste en volledige inlichtingen met een bepaalde inhoud werden gegeven. Vgl. 
het toetsingskader zoals geformuleerd in HR 25 mei 2012, ECLI:NL:HR:2012:BW0219, 
NJ 2012/340 (’s-Hertogenbosch/Van Zoggel), rov. 3.5.1. Zie daarover par. 9.3.  

457  Rov. 3.3. Zie ook aan het eind onder 3.2 van de conclusie van A-G Mok voor het arrest. 
De Hoge Raad lijkt wel af te wijken van de gedachte van A-G Mok onder 3.3.1 waarin 
laatstgenoemde concludeert dat als Bolsius eerst naar de bestuursrechter zou zijn ge-
gaan – en daar ook de inlichtingen aan de orde zou hebben gesteld – hij geen gebruik 
meer kon maken van de civiele rechter. Kleijn is het onder 12 van zijn annotatie (NJ 
1993/635) met de Hoge Raad eens. Zie ook onder 3.30 A-G Keus voor Etam/Zoetermeer: 
“Het arrest Bolsius verlangt dat de belanghebbende zijn aanspraak op een ander dan het uitein-
delijk genomen besluit als het ware loslaat en dat hij het uiteindelijk genomen besluit omarmt, 
om vervolgens, juist in het licht van dat uiteindelijke (en als juist aanvaarde) besluit, de onjuist-
heid van de hem verstrekte inlichtingen aan te tonen. Onrechtmatig is in die benadering niet 
het uiteindelijk genomen besluit (c.q. het niet nemen van het gewenste besluit), maar zijn de 
onjuiste inlichtingen die aan de belanghebbende zijn gedaan en waaraan de belanghebbende het 
(naar achteraf blijkt: ongefundeerde) vertrouwen op een ander, voor hem gunstiger besluit heeft 
ontleend.” 
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voor de daardoor veroorzaakte schade.458 Die onzorgvuldigheid met haar 
civielrechtelijke gevolgen staat los van de vraag of het besluit al dan niet 
in een bestuursrechtelijke procedure is vernietigd.  

De zaak Staat/Van Benten459 ging over inlichtingen over de verschul-
digdheid van omzetbelasting. V.o.f. Van Benten exploiteerde een varkens-
mesterij en maakte daarbij gebruik van een vergunningsplichtige installa-
tie voor het koken van voedsel- en slachtafval, een swill-kookinstallatie. 
Als gevolg van nieuwe wetgeving die verbood voedsel- of slachtafval 
voorhanden te hebben of te vervoederen, verloor die installatie haar 
waarde. Varkensmesters konden de hun toebehorende swill-kookinstalla-
tie aan de overheid ter overname aanbieden.460 Van Benten heeft een ver-
zoek ingediend bij de toenmalige Rijksdienst voor de keuring van Vee en 
Vlees om voor die regeling in aanmerking te komen en voor haar swill-
kookinstallatie een schadeloosstelling te ontvangen. Aan haar is toen een 
bedrag aan schadeloosstelling beloofd en eerder was haar medegedeeld 
dat over dat bedrag geen omzetbelasting behoefde te worden afgedragen. 
Door die inlichtingen is zij naar eigen zeggen akkoord gegaan met een ver-
koopprijs die door de nadien rechtmatig geheven omzetbelasting lager 
bleek te liggen.  

De mededeling aan Van Benten was afkomstig van een ander minis-
terie (namelijk Landbouw en Visserij) dan het ministerie (van Financiën) 
dat het besluit over de schadeloosstelling moest nemen. Uiteindelijk moest 
Van Benten alsnog omzetbelasting betalen over de door haar via een be-
schikking ontvangen schadeloosstelling voor de verkochte swill-installa-
tie. In de civiele procedure vordert zij de ‘ten onrechte door haar afgedra-
gen BTW’ terug.461 Het hof overweegt dat het de burger vrij staat ‘uit-
gaande van de rechtsgeldigheid van gemelde beschikking’ op grond van 
een onrechtmatige daad schadevergoeding te vorderen voor de schade 
door de onjuiste inlichtingen en komt tot het oordeel dat de Staat die 
schade moet vergoeden.  

 
458  Zie annotatie Kleijn bij het arrest, NJ 1993/635. Hij maakt de vergelijking met art. 6:3 

Awb, waarin is bepaald dat een beslissing inzake de procedure ter voorbereiding van 
een besluit niet vatbaar is voor bezwaar of beroep, tenzij de beslissing de belangheb-
bende los van het voor te bereiden besluit rechtstreeks in zijn belang treft. Vgl. ook de 
samenloop tussen de onrechtmatige daad en wanprestatie: indien sprake is van een 
tekortkoming in de nakoming van een verbintenis, is slechts tevens sprake van onrecht-
matig handelen indien onafhankelijk van het schenden van de verbintenis wordt vol-
daan aan de vereisten voor buitencontractuele aansprakelijkheid. Alleen dan heeft de 
benadeelde de keuzevrijheid in de grondslag van aansprakelijkheid, Castermans & 
Krans 2019, nr. 24.  

459  HR 7 oktober 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC1474, NJ 1997/174, AB 1996/125 (Staat/Van Ben-
ten).  

460  Degenen die in het bezit waren van een geldige vergunning konden hun installatie voor 
het koken van voedsel- en slachtafval ter overname aanbieden aan de kringdirecteur 
van de Rijksdienst voor de keuring van Vee en Vlees tegen een door deze, op basis van 
de dagwaarde op 6 april 1986, vast te stellen vergoeding, zie onder Cassatiemiddel.  

461  Aldus rov. 1 van het arrest van het hof. 
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In cassatie klaagt de Staat onder andere dat die overweging van het 
hof onvoldoende is gemotiveerd omdat door de rechtmatigheid van de 
ontvangen schadeloosstelling voor het inleveren van de swill-installatie, 
de ontvangen schadeloosstelling niet alsnog naar boven bijgesteld kan 
worden. Bovendien zou Van Benten door de inlichting niet iets hebben na-
gelaten of gedaan waardoor zij nadeel heeft geleden.462  

De Hoge Raad oordeelt dat uitgaande van de rechtmatigheid van de 
beschikking, Van Benten alsnog vergoeding kan vorderen van de schade 
die is geleden als gevolg van het afgaan op de juistheid van die inlichting.463 
Het geven van onjuiste of onvolledige inlichtingen is ‘onafhankelijk van 
de inhoud van die beschikkingen onrechtmatig’.464 De Hoge Raad beant-
woordt vervolgens echter niet de vraag in hoeverre schade op die grond-
slag (namelijk: het handelen naar aanleiding van die inlichting) voor Van 
Benten ook daadwerkelijk aan de orde is. Die schade moet door het ver-
wijzingshof alsnog worden vastgesteld aan de hand van de situatie van 
juiste, althans volledige inlichtingen.465  

Uit bovengenoemde jurisprudentie volgt dat uitgaande van de recht-
matigheid van het besluit, een schending van de maatschappelijke zorg-
vuldigheidsnorm door het verstrekken van onjuiste informatie civielrech-
telijke gevolgen kan hebben die losstaan van de uitkomst van een (eventu-
ele) bestuursrechtelijke procedure. In de civiele procedure vordert de te-
leurgestelde burger dan vergoeding van de schade doordat hij heeft ver-
trouwd op de juistheid van de inlichting.466 De aan het besluit vooraf-
gaande inlichtingen moeten los van het besluit, dus zelfstandig, schade 
hebben veroorzaakt. Voor die schade (dus: niet de schade als gevolg van 
het teleurstellende besluit) zoekt de burger vergoeding in de civiele proce-
dure. 

 
462  Het zogenoemde dispositievereiste. Cramwinckel 2016, p. 1006-1016 heeft een stappen-

plan ontwikkeld om te beoordelen wanneer in het belastingrecht aan het dispositiever-
eiste is voldaan. Op basis van hetgeen over de casus te lezen is, lijkt het mij – met an-
notator Roozendaal in AB 1996/125 – dat Van Benten niet heeft voldaan aan dit vereiste.  

463  HR 7 oktober 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC1474, NJ 1997/174, AB 1996/125, rov. 3.3.2. Zie 
conclusie A-G Mok onder 3.1.4: “De burgerlijke rechter moet, uitgaande van de juistheid van 
de beschikking, nagaan of het verstrekken van de onjuiste inlichtingen schade heeft veroorzaakt 
die voor vergoeding in aanmerking komt.” 

464  HR 7 oktober 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC1474, NJ 1997/174, AB 1996/125, rov. 3.3.2.  
465  HR 7 oktober 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC1474, NJ 1997/174, AB 1996/125, rov. 3.3.3. De 

schade lijkt te zijn ontstaan doordat Van Benten door de onjuiste inlichting bij het be-
oordelen van de aan haar aangeboden schadeloosstelling geen rekening heeft kunnen 
houden met het feit dat zij uiteindelijk alsnog omzetbelasting moest afdragen (3.2.4 
conclusie). A-G Mok is terecht onder 3.27 sceptisch over het kunnen aantonen van 
schade als gevolg van de informatieverstrekking. De Staat heeft aangevoerd dat Van 
Benten geen echte keuze had in het al dan niet accepteren van de schadeloosstelling. 
Par. 9.5 gaat over het vereiste van causaliteit tussen onrechtmatige inlichtingen en daar-
door geleden schade. 

466  Zoals uiteengezet in par. 3.5 gaat het dan om een schending van een waarheidsplicht.  
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5.3.2  Kuijpers/Valkenswaard en daarna 

In 2005 formuleerde de Hoge Raad verdere criteria om van een besluit los-
staande vermeend onrechtmatige handelingen met succes voor de civiele 
rechter te brengen. Dit deed de Hoge Raad in het in de inleiding van dit 
hoofdstuk al genoemde arrest Kuijpers/Valkenswaard.467 Kuijpers had infor-
matie van de gemeente verkregen over de noodzaak tot aankoop van am-
moniakrechten. Hij heeft de inlichting – het hebben van ammoniakrechten 
is een voorwaarde voor het krijgen van een vergunning – opgevolgd door 
ammoniakrechten te kopen en heeft vervolgens een (niet aangevochten) 
revisievergunning verkregen. Later bleek uit Afdelingsjurisprudentie dat 
de aankoopeis niet door de overheid gesteld had mogen worden. Kuijpers 
gaat naar de burgerlijke rechter, terwijl het besluit tot verlening van de re-
visievergunning formele rechtskracht had gekregen. Over de mogelijkheid 
van civiele overheidsaansprakelijkheid in geval van rechtmatige besluit-
vorming volgende op onjuiste inlichtingen overweegt de Hoge Raad: 

“Het – om diverse redenen onontbeerlijke – beginsel van de formele 
rechtskracht zou onaanvaardbaar worden uitgehold als inlichtingen die 
door een overheidsorgaan aan een burger worden gegeven met het oog 
op een door dat overheidsorgaan te nemen besluit, steeds of in de regel 
aan de formele rechtskracht van dat later gevolgde besluit onttrokken 
zouden worden geacht. Daarom heeft de Hoge Raad in zijn arresten van 
2 februari 1990, nr. 13763, NJ 1993, 635 en 7 oktober 1994, nr. 15436, 
NJ 1997, 174, geoordeeld dat een overheidsorgaan slechts aansprakelijk 
kan zijn op grond van onjuiste of onvolledige inlichtingen die aan een 
burger zijn gegeven, vooruitlopend op een beschikking die inmiddels 
formele rechtskracht heeft gekregen, indien het geven van die inlichtin-
gen onafhankelijk van de inhoud van de desbetreffende beschikking on-
rechtmatig is. Inlichtingen die zozeer samenhangen met het beoogde be-
sluit, dat zij ten opzichte daarvan een onzelfstandig karakter dragen, 
hoezeer ook onjuist, worden in beginsel echter ‘‘gedekt’’ door de formele 
rechtskracht van dat besluit.”468 

 
467  In de jurisprudentie is het arrest echter vaak ontvangen als een wijziging ten opzichte 

van eerdere jurisprudentie. Zie bijv. HR 25 april 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC2800, NJ 
2008/553, AB 2008/529, waar na het eerste tussenarrest van het hof Kuijpers/Valkenswaard 
werd gewezen: in eerste instantie had het hof geoordeeld dat de mededelingen over 
het kunnen verrichten van activiteiten in combinatie met een uitkering niet onder de 
totstandkoming van het besluit vielen maar na het arrest Kuijpers/Valkenswaard heeft 
het in zijn eindarrest anders geoordeeld. In Kuijpers/Valkenswaard verwijst de Hoge 
Raad in rov. 3.4 echter naar de arresten uit de Bolsius-lijn: hij ziet dit arrest (ook) niet 
als een afwijking maar juist als een bevestiging van eerdere rechtspraak. Schlössels ziet 
Kuijpers/Valkenswaard als een nuancering van eerdere rechtspraak in zijn annotatie JB 
2005/275 bij het arrest. 

468  HR 9 september 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT7774, NJ 2006/93, AB 2006/286 (Kuijpers/Val-
kenswaard), rov. 3.4. Zie voor een overzicht van toepassing van het samenhangcriterium 
Van der Grinten 2008 en Van Triet 2018. 
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Het hof heeft de vordering van Kuijpers – gelet op de samenhang tussen 
de inlichting en het besluit – volgens de Hoge Raad op basis van dat crite-
rium terecht afgewezen. De inlichtingen vallen door de nauwe samenhang 
met het besluit onder de ‘totstandkoming’ van het besluit. Kuijpers had de 
inlichtingen in een – weliswaar omslachtige – bestuursrechtelijke proce-
dure aan de orde kunnen stellen, alwaar hij volgens de Hoge Raad ook 
succes zou hebben gehad. Er stond kortom een met voldoende waarborgen 
omklede rechtsgang open voor Kuijpers.469 Het hof wijst erop dat de ver-
gelijking met Noord-Brabant/Janse – waarin de Hoge Raad overweegt dat 
de burgerlijke rechter de onrechtmatigheid en toerekenbaarheid van voor-
bereidingshandelingen in beginsel zelfstandig dient te beoordelen – niet 
opgaat, omdat het latere besluit in dat geval nu juist wél vernietigd was.470 
De arresten Bolsius en Van Benten bieden volgens het hof – net als een von-
nis inzake Rovers/Gemeente Uden waarop Kuijpers zich beriep471 – evenmin 
soelaas omdat in die gevallen de informatie afweek van het daarna geno-
men besluit.472  

Dat oordeel blijft in stand bij de Hoge Raad. Volgens de Hoge Raad is 
sprake van een onlosmakelijke samenhang tussen de inlichting over de 
aankoop van ammoniakrechten en het besluit tot vergunningverlening nu 
het besluit niet afwijkt van de daaraan voorafgegane inlichtingen, dit be-
sluit formele rechtskracht heeft gekregen en de onjuistheid van de inlich-
tingen aan de orde had kunnen worden gesteld in een bestuursrechtelijke 
procedure.  

 
469  A-G Spier onder 6.16.2 van zijn conclusie: dat inlichtingen los van het besluit zijn gege-

ven is niet beslissend. “Zelfs als daarvan sprake is, zal dat de burger niet kunnen baten wan-
neer hem, al met al, een voldoende effectieve bestuursrechtelijke rechtsbescherming wordt gebo-
den.” Vgl. bijv. Rb. Den Haag 20 juni 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:7804, rov. 4.12, 
waarin de rechtbank overweegt dat gelet op het feit dat de mededelingen ‘rechtstreeks 
betrekking hebben op’ de belastingplicht, geen ruimte meer bestaat voor de civiele 
rechter om een oordeel over de juistheid van die mededelingen te geven. 

470  Rov. 4.4.1 arrest van het hof. “Derhalve dient dit besluit volgens vaste rechtspraak (HR 16 
mei 1986, ECLI:NL:HR:1986:AC9347, NJ 1986, 723 (Heesch/Van de Akker) ook wat betreft de 
wijze van totstandkoming, dus eveneens wat betreft de tijdens de voorbereiding van het besluit 
door het bestuursorgaan verstrekte inlichtingen, als rechtmatig te worden aangemerkt.” Onder 
6.12.1 door A-G Spier behandeld in zijn conclusie. 

471  Over die zaak overweegt het hof in rov. 4.6.1-4.6.2 dat indien de definitieve beschikking 
afwijkt van de in de voorbereidingsprocedure door de gemeente verstrekte informatie, 
de gemeente in dat geval voor de geleden schade aansprakelijk is. Omdat dat niet het 
geval was voor Kuijpers, geldt voor hem (wel) de hoofdregel uit Heesch/Van de Akker 
dat het besluit ook wat betreft de wijze van totstandkoming, dus eveneens ten aanzien 
van de tijdens de voorbereiding van het besluit door het bestuursorgaan verstrekte in-
lichtingen, als rechtmatig dient te worden aangemerkt. 

472  Zoals het hof heeft overwogen in rov. 4.4.2: “In de zaken Van Benten-De Staat en De Staat-
Bolsius ging het in beide gevallen om door het bestuursorgaan verstrekte informatie die juist 
afweek van de later verleende vergunning en alwaar het feit dat onjuiste informatie was verstrekt 
aan het bestuursorgaan kon worden toegerekend.” Mok merkt in zijn annotatie NJ 2006/93 
nog op dat de door Kuijpers geleden schade voor hem niet duidelijk is: de ammoniak-
rechten zijn niet waardeloos geworden zodat de schade niet het aankoopbedrag van 
die rechten zou moeten zijn.  
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Die door de Hoge Raad gebezigde argumenten verklaren mijns in-
ziens ook het Lith-arrest473 dat vlak na Kuijpers/Valkenswaard werd gewe-
zen. In die zaak was net als in Kuijpers/Valkenswaard sprake van onjuiste 
informatieverstrekking inzake vergunningvereisten.474  

Eiseres was door de gemeente bewogen tot een achteraf gebleken on-
nodige aankoop van ammoniakrechten. Eiseres dagvaardt de gemeente 
Lith en vordert dat de gemeente wordt veroordeeld tot vergoeding van de 
door eiseres door het besluit (namelijk een verkregen vergunning) geleden 
schade, onder andere bestaande uit de aankoop van ammoniakrechten. Ei-
seres heeft in hoger beroep haar eis gewijzigd en de grondslag van haar 
vordering uitgebreid, in die zin dat zij de gestelde onrechtmatigheid in ho-
ger beroep zowel op de wijze van totstandkoming van het besluit als op 
dat besluit zelf baseert. Het hof overweegt dat het verwijt dat eiseres de 
gemeente maakt reeds tijdens de procedure tot vergunningverlening met 
succes aan de bestuursrechter had kunnen worden voorgelegd.475 Nu zij 
dat niet heeft gedaan, brengt het beginsel van formele rechtskracht van het 
besluit mee ‘dat van de juistheid van de door de gemeente in het kader van 
de voorbereiding van de vergunning verstrekte informatie moet worden 
uitgegaan nu door de gemeente in het onderhavige geval geen van de de-
finitieve vergunning afwijkende inlichtingen zijn verstrekt’.476 Volgens  
A-G Keus heeft het hof hiermee bedoeld dat de inlichtingen daarom on-
zelfstandig waren van het besluit. De Hoge Raad verwerpt het cassatiebe-
roep met toepassing van artikel 81 RO.  

In de hierboven genoemde rechtspraak waarin een onlosmakelijke sa-
menhang werd aangenomen, vond de inhoud van de inlichting een weer-
slag in het daaropvolgende besluit. Een inhoudelijke conformiteit of juist 
discrepantie is echter niet altijd doorslaggevend. Zo kan het zijn dat hoe-

 
473  HR 23 december 2005, ECLI:NL:HR:2005:AU4526 (Lith). Het cassatieberoep is verwor-

pen met toepassing van art. 81 RO. Vgl. ook Hof Amsterdam 18 december 2012, 
ECLI:NL:GHAMS:2012:BY7111. 

474  In zijn conclusie voor het arrest, ECLI:NL:PHR:2005:AU4526, merkt A-G Keus onder 
de inhoudsindicatie de verwantschap met Kuijpers/Valkenswaard eveneens op.  

475  “[Eiseres] had immers een vergunning kunnen aanvragen zonder van de toepasselijkheid van 
de IAV en - in het verlengde daarvan - het ARP uit te gaan. Een dergelijke vergunning zou haar 
door de gemeente zijn geweigerd, tegen welke weigering [eiseres] bezwaar had kunnen maken 
en - indien nodig - beroep had kunnen instellen. Omdat de onjuiste uitleg van de Interimwet 
ammoniak en veehouderij pas achteraf is gebleken, heeft de overheid eiseres niet bewust op het 
verkeerde been gezet.” Zie A-G Keus, ECLI:NL:PHR:2005:AU4526, onder 1.13. 

476  Rov. 4.7 arrest van het hof, benoemd onder 2.3 van de conclusie. Daar komt bij (onder 
2.6 van de conclusie) dat de gemeente bij de voorbereiding geen eisen heeft gesteld die 
niet hun weerslag in de vergunning hebben gevonden. Dat duidt op de samenhang uit 
Kuijpers/Valkenswaard, aldus A-G Keus. De omslachtigheid van de door het hof voorge-
stane weg doet daaraan niet af (onder 2.9 conclusie). Onder 2.11 bestrijdt hij tot slot de 
opvatting van het middel dat ‘in de benadering van het hof formele rechtskracht van 
het uiteindelijke besluit verdere discussie over de rechtmatigheid van alle voorberei-
dingshandelingen zou uitsluiten’. 
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wel het besluit afwijkt van de inlichting, geen ruimte bestaat voor een ci-
viele vordering. Evenmin is het zo dat een inlichting die haar weerslag 
vindt in een besluit, altijd maakt dat sprake is van onlosmakelijke samen-
hang. Dit blijkt uit de hieronder behandelde rechtspraak.  

De zaak Zandwinning Maasbommel477 illustreert het scenario waarin 
het genomen besluit niet correspondeert met uitlatingen die daaraan 
vooraf zijn gegaan, maar toch sprake is van onlosmakelijke samenhang. 
Producenten van industriezand waren in die zaak verwikkeld in een ge-
schil met verschillende overheden om zandwinning mogelijk te maken. De 
gemeente Maas en Waal wilde wegens verzet van de bevolking een be-
stemmingsplan vaststellen waarin zandwinning niet mogelijk was. Gede-
puteerde Staten besloten goedkeuring aan de vaststelling van dat bestem-
mingsplan te onthouden, maar hebben dat niet tijdig gedaan. Vervolgens 
heeft de provincie volgens de producenten verdere medewerking tot het 
alsnog mogelijk maken van zandwinning geweigerd.478 Het vastgestelde 
bestemmingsplan heeft formele rechtskracht gekregen. De producenten 
van industriezand beroepen zich in de civiele procedure op onrechtmatig 
zuiver feitelijk handelen van de provincie, namelijk dat de provincie ‘ge-
heel nodeloos en onbedoeld’ het besluit om goedkeuring te onthouden te 
laat heeft verzonden. Dit was in strijd met een aan hen gedane toezegging 
van de provincie dat zij haar goedkeuring aan het bestemmingsplan zou 
onthouden. Het hof oordeelt onder andere dat geen sprake was van rechts-
handelingen van de provincie (de provincie heeft geen verbintenisschep-
pende afspraken beoogd479) en dat de vordering gebaseerd op het in strijd 
met gewekte verwachtingen niet tijdig goedkeuring onthouden aan het be-
stemmingsplan afstuit op de formele rechtskracht van het bestemmings-
plan.  

De Hoge Raad verwerpt het cassatieberoep tegen die oordelen van 
het hof. De Hoge Raad overweegt ten aanzien van de formele rechtskracht 
dat geen sprake is van schade anders dan veroorzaakt door het besluit en 
dat het oordeel van het hof dat bij de bestuursrechter geklaagd had kunnen 
worden over de fictieve goedkeuring als zodanig bovendien niet bestreden 
is in cassatie.480 Voor de civiele rechter blijft dan weinig over: er is geen 

 
477  HR 11 april 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC1649, NJ 2008/519, AB 2008/170 (Zandwinning 

Maasbommel). 
478  In het cassatieberoep is zonder succes geklaagd over het oordeel van het hof dat geen 

sprake was van binding in de vorm van een bindende toezegging of een overeenkomst 
met de zandproducenten.  

479  Dit gebrek aan bindingswil is het verschil met de in de volgende paragrafen te behan-
delen toezeggingen en bevoegdhedenovereenkomsten. Zodra sprake is van een rechts-
handeling, heeft dat civielrechtelijke gevolgen die losstaan van een eventueel met de 
rechtshandeling samenhangend rechtmatig besluit.  

480  Rov. 3.6.3. Zie ook rov. 3.6.1: “Het wekken van gerechtvaardigde verwachtingen, voorzover 
betrekking hebbend op het door bestemmingswijziging aanbaggerbaar maken van de locatie F3b-
Maasbommel, hangt zo zeer samen met de inhoud van het desbetreffende (van rechtswege tot 
stand gekomen) goedkeuringsbesluit dat dit ten opzichte daarvan een onzelfstandig karakter 
draagt. Indien [eiseres] c.s. wel zienswijzen tegen het concept-bestemmingsplan zouden hebben 
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schade los van het besluit en de mogelijkheid bestond een bestuursrechte-
lijke procedure te volgen. Weliswaar was de inhoud van de verklaring an-
ders dan het daarna genomen besluit, maar aangezien de te late toezen-
ding de directe reden is voor het besluit, is het moeilijk vol te houden dat 
zij niet valt onder de totstandkoming van het besluit.481 De overheidsuitla-
ting is dan later als het ware ‘opgelost’ in het besluit.  

Een fraai voorbeeld waarin wél sprake was van zelfstandige onrecht-
matigheid van aan besluitvorming voorafgaande onjuiste inlichtingen, 
vormen de Fabricom-arresten over de afwijzing van een subsidieaan-
vraag.482 Omdat Fabricom niet zelf haar subsidieaanvraag deed, was zij 
geen belanghebbende bij de afwijzing, waardoor het afwijzende besluit je-
gens haar geen formele rechtskracht heeft gekregen.483 Toch kan dit arrest 
ook voor gevallen waarin de eiser de formele rechtskracht tegen zich moet 
laten gelden gezichtspunten verschaffen over zelfstandige onrechtmatig-
heid van inlichtingen voorafgaand aan een rechtmatig besluit. Fabricom 
erkende namelijk de rechtmatigheid van het besluit waarmee de subsidie-
aanvraag werd afgewezen.484  

Fabricom was afgegaan op onjuist gebleken overheidsinformatie dat 
een aanvraag voor een subsidie vanaf een bepaald tijdstip geen zin meer 
had wegens sluiting van het subsidieloket. Het tijdstip dat werd medege-
deeld (28 oktober 2005) bleek echter onjuist. Aanvragen tussen 28 oktober 

 
ingediend, waren zij ontvankelijk geweest in het door hen in te stellen beroep tegen de goedkeu-
ring van rechtswege van dat plan. In die procedure hadden zij zich kunnen beroepen op de door 
de Provincie jegens hen gewekte verwachtingen dat Gedeputeerde Staten aan het ontwerp goed-
keuring zouden onthouden.” In het algemeen wordt in rov. 3.6.1 nog opgemerkt dat de 
producenten professionele partijen zijn die hun eigen belangen moeten bewaken en 
bovendien voorzien waren van juridische bijstand.  

481  Zo heeft het niet uitvoeren van een distributieplanologisch onderzoek (DPO) een on-
zelfstandig karakter ten opzichte van het besluit – een gewijzigd bestemmingsplan – 
omdat dit bij het aanvechten van het besluit aan de orde kan worden gesteld: HR 9 juni 
2006, ECLI:NL:HR:2006:AV6031 (Benzinestation Oirschot). A-G Keus heeft onder 2.3 van 
zijn conclusie ook aandacht voor het feit dat het ontbreken van een DPO in een be-
stuursrechtelijke procedure aan de orde gesteld had kunnen worden.  

482  Rb. ’s-Gravenhage 14 januari 2009, ECLI:NL:RBSGR:2009:BH3118; Hof ’s-Gravenhage 
5 oktober 2010, ECLI:NL:GHSGR:2010:BN9777; HR 20 april 2012, ECLI:NL:HR: 
2012:BV5552, AB 2012/215 (Fabricom/Staat I); Hof Amsterdam 2 april 2013, ECLI:NL: 
GHAMS:2013:1062 en HR 31 oktober 2014, ECLI:NL:HR:2014:3073, NJ 2014/509 
(Staat/Fabricom II). 

483  Rb. ’s-Gravenhage 14 januari 2009, ECLI:NL:RBSGR:2009:BH3118, rov. 4.1. De vraag 
naar rechtsmacht was dan ook ‘niet in geschil’. Zie ook de conclusie van A-G Keus bij 
het eerste arrest van de Hoge Raad onder 3.5: “Wat overigens zij van het causaal verband 
tussen de onjuiste, door de Staat gedane mededelingen en de door Fabricom vanwege het mislo-
pen van de subsidie geleden schade, aan dat verband doet niet zonder meer af dat formele rechts-
kracht toekomt aan het (ook volgens Fabricom juiste) afwijzingsbesluit.” 

484  Hetgeen Fabricom ook altijd heeft gedaan. In de schriftelijke toelichting van Fabricom 
in de eerste cassatieprocedure bij de Hoge Raad wordt de beslissing op bezwaar ‘niet 
meer dan het officiële einde van een bij voorbaat kansloze procedure’ genoemd. 
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2005 en 1 november 2005 zijn toen alsnog in behandeling genomen en heb-
ben geleid tot toekenning van subsidie.  

Uiteindelijk liet Fabricom door de onjuiste informatieverstrekking 
Stichting Opleidings- en Ontwikkelingsfonds voor het Technisch Installa-
tiebedrijf (“OTIB”) te laat – namelijk pas op 3 november, terwijl zij vóór de 
onjuiste mededeling voornemens was dat op uiterlijk 28 oktober te doen – 
namens haar een subsidieaanvraag indienen. De aanvraag werd vervol-
gens terecht afgewezen omdat zij – ook op basis van de juridisch juiste 
sluitingsdatum voor een subsidieaanvraag – te laat was ingediend. Uit-
gaande van de rechtmatigheid van het besluit, kan Fabricom daarna met 
succes een civiele procedure starten op de grondslag dat zij op het ver-
keerde been is gezet door de inlichting en daardoor de subsidie is misgelo-
pen. Zij vecht niet de afwijzing van de subsidieaanvraag als zodanig aan.  

Ten aanzien van de onrechtmatigheid van het overheidshandelen, 
overweegt het hof dat het feit dat Fabricom uiteindelijk een aanvraag heeft 
laten indienen, betekent dat zij niet op het verkeerde been is gezet door de 
inlichting en dat geen sprake is van een causaal verband tussen de onjuiste 
inlichting en het mislopen van de subsidie. De Hoge Raad kijkt echter naar 
de grondslag van de vordering: uitgaande van de rechtmatigheid van het 
afwijzingsbesluit, berust de vordering van Fabricom op de grondslag dat 
zij door de onjuiste mededelingen in een positie is komen te verkeren 
waarin zij niet tijdig een subsidieaanvraag heeft laten doen en niet op de 
grondslag dat de subsidie ten onrechte is geweigerd.485 Het oordeel van 
het verwijzingshof dat indien de gewraakte mededelingen van de Staat 
achterwege zouden zijn gebleven, Fabricom wel tijdig een aanvraag zou 
hebben gedaan486 blijft in de daartegen gerichte tweede cassatieprocedure 
in stand.487  

5.3.3  Conclusie samenhang bij inlichtingen 

Om zelfstandige handelingen aan te tonen is op basis van de hierboven 
behandelde jurisprudentie nodig dat (i) de inlichtingen onrechtmatig zijn 
vanwege een schending van de zorgvuldigheidsnorm488; (ii) de inlichtin-
gen tot schade hebben geleid en (iii) die schade niet aan de orde kan wor-
den gesteld in een bestuursrechtelijke procedure gericht tegen de vernieti-
ging van het met de inlichtingen samenhangende appellabele besluit.489 

 
485  HR 20 april 2012, ECLI:NL:HR:2012:BV5552, AB 2012/215 (Fabricom/Staat I), rov. 3.5.  
486  Hof Amsterdam 2 april 2013, ECLI:NL:GHAMS:2013:1062, rov. 3.6.  
487  HR 31 oktober 2014, ECLI:NL:HR:2014:3073 NJ 2014/509 (Staat/Fabricom II).  
488  HR 25 mei 2012, ECLI:NL:HR:2012:BW0219, NJ 2012/340 (’s-Hertogenbosch/Van Zoggel), 

rov. 3.5.1. In bijv. Wijk bij Duurstede (HR 30 november 2007, ECLI:NL:HR:2007:BA4491, 
NJ 2008/155) was het beroep van eisers op voorbereidingshandelingen volgens het hof 
‘slechts strekkend ten betoge dat in het licht van die handelingen de afwijzing van de 
bouwvergunning onrechtmatig was’, rov. 3.5. Zie conclusie A-G Keus, ECLI:NL:PHR: 
2007:BA4491, onder 2.12 en 2.13.  

489  Vgl. ook W. den Ouden en G.A. van der Veen in hun annotatie AB 2012/215 bij het 
eerste Fabricom-arrest (HR 20 april 2012, ECLI:NL:HR:2012:BV5552) die constateren dat 
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Dit zal het snelst het geval zijn indien de inlichtingen afwijken van het 
daarna genomen besluit, maar een discrepantie tussen die twee is niet al-
tijd doorslaggevend.490  

Hoewel veel is geschreven over het samenhangcriterium, in het bij-
zonder de werking daarvan bij inlichtingen, moet mijns inziens goed voor 
ogen worden gehouden dat als uitgangspunt geldt dat formele rechts-
kracht betrekking heeft op een besluit en niet op daarmee samenhangende 
(feitelijke) handelingen. Feitelijke handelingen vallen in beginsel buiten de 
formele rechtskracht van een besluit. Voorkomen moet worden dat leem-
ten ontstaan in de rechtsbescherming. In beginsel moet de rechtmatigheid 
van inlichtingen dan ook door de civiele rechter kunnen worden beoor-
deeld aan de hand van het in Van Zoggel gegeven toetsingskader.491 Slechts 
indien een inlichting is geabsorbeerd of overgenomen in het daarna geno-
men besluit (zoals: Kuijpers/Valkenswaard en niet: Bolsius, Van Benten en  
Fabricom) bestaan geen juridische mogelijkheden om de rechtmatigheid 
van die inlichtingen door de civiele rechter te laten beoordelen. Van ‘ab-
sorberen’ kan sprake zijn indien de inhoud van de inlichting wordt over-
genomen in het besluit, maar ook indien het gaat om handelingen die aan 
de orde gesteld hadden kunnen worden in de bestuursrechtelijk en geen 
schade los van het uiteindelijk genomen besluit hebben veroorzaakt.  

 

5.4  Samenhang bij toezeggingen 

Voor toezeggingen geldt dat het niet honoreren daarvan in een civielrech-
telijke procedure de grondslag kan zijn voor een vordering uit onrechtma-
tige daad wegens schending van de maatschappelijke zorgvuldigheids-
norm of wanprestatie. Indien een overheid haar toezegging niet nakomt, 
maar het met de toezegging samenhangende besluit rechtmatig is, rijst de 
vraag in hoeverre de civiele rechter nog een oordeel kan geven over de 
gevolgen van de niet-nakoming van die toezegging. 

Deze paragraaf gaat over de nakoming van een toezegging (een schen-
ding van een nakomingsverplichting), niet op de juistheid van een toe-
zegging (een schending van een waarheidsplicht). Zie over dit verschil 
paragraaf 10.4. 

In paragraaf 3.3-3.4 en 4.3 heb ik uiteengezet hoe een eenzijdige, gerichte 
toezegging een verbintenisscheppende rechtshandeling oplevert. Een toe-

 
voor zelfstandigheid ook van belang is of de voorbereidingshandeling met voldoende 
kans op succes in een bestuursrechtelijke procedure aan de orde gesteld had kunnen 
worden. 

490  Zie HR 11 april 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC1649, NJ 2008/519, AB 2008/170 (Zandwin-
ning Maasbommel). 

491  Zie par. 3.5 en hoofdstuk 9.  
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zegging heeft daarmee een fundamenteel ander rechtskarakter dan het fei-
telijk handelen van informatieverstrekking uit de vorige paragraaf. In deze 
paragraaf analyseer ik de civielrechtelijke gevolgen van niet-nakoming 
van zo’n overheidstoezegging492 die samenhangt met besluitvorming.493 In 
hoeverre gaat dan – mede gelet op het gegeven dat sprake is van een 
rechtshandeling die een nakomingsverbintenis in het leven roept – de lijn 
Kuijpers/Valkenswaard op? 

Overheden zijn, gelet op het zorgvuldige proces waarbinnen besluit-
vorming plaatsvindt (althans: hoort plaats te vinden) en het feit dat zelden 
sprake is van een zuivere tweepartijenrelatie, voorzichtig met het geven 
van resultaatgerichte toezeggingen. Wanneer zij dat (al dan niet per onge-
luk) doen, kan dat verhelderende jurisprudentie opleveren. 

5.4.1  Overzee/Zoeterwoude 

In het in de inleiding van dit hoofdstuk genoemde geval Overzee/Zoeter-
woude had de gemeente een toezegging gedaan.494 Die toezegging zag ech-
ter niet op het nemen van een besluit, maar op het verrichten van een fei-
telijke handeling. Overzee wilde een herziening van het bestemmingsplan. 
Om dat mogelijk te maken, moest een perceel in het bestemmingsplan een 
woonbestemming krijgen. Tussen Overzee en de gemeente Zoeterwoude 
heeft het nodige contact plaatsgevonden om die bestemmingsherziening 
mogelijk te maken. De gemeente heeft in dat kader toegezegd zich in te 
spannen495 om een woonbestemming in het bestemmingsplan te realise-
ren. 

In dat kader heeft het college van B&W een brief aan Overzee geschre-
ven met de toezegging: 

“(…) De voormalige dienstwoning zullen wij met de bestemming 
“woondoeleinden” opnemen in het ontwerp-bestemmingsplan Lande-
lijk Gebied (1989).” 

Het college liet vervolgens echter na de woonbestemming in dit aan de 
gemeenteraad voorgelegde ontwerpbestemmingsplan op te nemen en uit-
eindelijk is een bestemmingsplan tot stand gekomen en in stand gebleven 
waarin de beoogde woonbestemming ontbreekt. Overzee stelt de ge-
meente aansprakelijk voor het ontnemen van de kans dat een voor hem 
gunstig bestemmingsplan zou worden vastgesteld: het college is zijn toe-
zegging het ontwerpbestemmingsplan aan de gemeenteraad voor te leg-
gen niet nagekomen waardoor Overzee geen reële kans heeft gehad op een 

 
492  Par. 4.3.  
493  Zie over toezeggingen tot het aangaan van inspanningsverplichtingen o.a. Huisman 

2013.  
494  HR 19 juni 2015, ECLI:NL:HR:2015:1683, NJ 2016/1, AB 2016/58 (Overzee/Zoeterwoude).  
495  Het college van B&W heeft bij die toezegging consistent het voorbehoud gemaakt dat 

de gemeenteraad en Gedeputeerde Staten moeten instemmen met de plannen. Er was 
slechts sprake van principe-medewerking.  
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onherroepelijke woonbestemming. Bij de rechtbank en het hof krijgt Over-
zee geen gelijk. A-G De Vries Lentsch-Kostense concludeert tot verwer-
ping van het cassatieberoep omdat de toezegging van de gemeente op 
grond van het samenhangcriterium onder de formele rechtskracht van het 
bestemmingsplan zou vallen. De Hoge Raad denkt daar anders over.  

Het is volgens de Hoge Raad niet de schending van de toezegging zich 
in te spannen tot het realiseren van een woonbestemming in het bestem-
mingsplan die tot overheidsaansprakelijkheid leidt.496 De handeling waar-
voor de gemeente wél aansprakelijk is, betreft het niet nakomen van de 
(resultaatgerichte) toezegging om de voormalige dienstwoning met de be-
stemming ‘woondoeleinden’ op te nemen in het ontwerpbestemmings-
plan. De niet-nakoming van die resultaatgerichte toezegging (het verrich-
ten van een feitelijke handeling waarvoor geen andere bestuursorganen 
nodig zijn) had tot gevolg dat Overzee de kans is ontnomen dat de woning 
de door hem gewenste bestemming zou krijgen in het bestemmingsplan:497  

“De beoordeling van de vordering op deze grondslag vergt geen beslis-
sing over de rechtmatigheid van het bestemmingsplan. De op die grond-
slag berustende vordering tot vergoeding van de door deze kansontne-
ming of -vermindering geleden schade stuit dan ook niet af op de formele 
rechtskracht van het bestemmingsplan.”498 

De Hoge Raad verwijst daarbij naar het arrest Heesch/Reijs.499 In die zaak 
zag de overheidstoezegging evenmin op een uit te oefenen bestuursrech-
telijke bevoegdheid, maar op een feitelijke handeling.500 Omdat de Hoge 
Raad naar dit arrest verwijst (en expliciet niet naar Kuijpers/Valkenswaard) 
meen ik dat Overzee/Zoeterwoude geen wijziging van de leer van het samen-
hangcriterium van Kuijpers/Valkenswaard vormt.501 Indien sprake is van een 
resultaatgerichte toezegging waarop gerechtvaardigd mocht worden ver-
trouwd,502 is het niet honoreren daarvan als zodanig onrechtmatig en is het 
samenhangcriterium niet van toepassing.  

 
496  In de procedure is vast komen te staan dat het college van B&W geen onjuiste inlich-

tingen heeft verschaft. Zie HR 19 juni 2015, ECLI:NL:HR:2015:1683, NJ 2016/1, AB 
2016/58, rov. 3.4 waarin de daartegen gerichte cassatieklacht wordt verworpen.  

497  HR 19 juni 2015, ECLI:NL:HR:2015:1683, NJ 2016/1, AB 2016/58, rov. 3.5.2. Het is niet 
het rechtmatige besluit waaruit de schade voortvloeit. Dat de toezegging in de be-
stuursrechtelijke procedure aan de orde had kunnen komen, is dan ook niet van belang. 
Van der Grinten meent in zijn annotatie O&A 2016/40 dat het arrest een breuk vormt 
met Kuijpers/Valkenswaard. 

498  HR 19 juni 2015, ECLI:NL:HR:2015:1683, NJ 2016/1, AB 2016/58, rov. 3.5.3.  
499  HR 13 februari 1981, ECLI:NL:HR:1981:AC2891, NJ 1981/456 (Heesch/Reijs).  
500  Namelijk de toezegging een ruilovereenkomst aan de gemeenteraad ter behandeling 

voor te leggen.  
501  Anders: Van Tilborg en Van de Sande hechten waarde aan de omstandigheid dat de 

toezegging niet afkomstig is van het uiteindelijk bevoegde bestuursorgaan, respectie-
velijk JOR 2015/320 en JB 2015/140. Mijns inziens moet het onderscheid worden gevon-
den in het rechtshandelingkarakter van een toezegging. 

502  Die voorwaarde behandel ik in par. 8.2.  
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Een bevestiging hiervan lees ik ook in het verwijzingsarrest van het 
Hof Amsterdam bij Overzee/Zoeterwoude, waarin de vraag moest worden 
beantwoord of door de niet-nakoming van de toezegging een kans op ver-
wezenlijking van de bestemming is ontnomen.503  

“Het niet nakomen van de hiervoor bedoelde toezegging [het niet op-
nemen van de dienstwoning in het ontwerpbestemmingsplan, 
NvT] is immers als zodanig onrechtmatig jegens [appellant].”504 

Het niet-nakomen van een toezegging is een zelfstandige onrechtmatige 
daad. In hoofdstuk 8 en 11 stel ik die grondslag van schadevergoeding 
voor de niet-nakoming van een toezegging ter discussie. 

5.4.2  X/Winterswijk 

In een na Overzee/Zoeterwoude gewezen fraai arrest van het Hof Arnhem-
Leeuwarden is het niet-nakomen van een toezegging omtrent het nemen 
van een appellabel besluit door de civiele rechter als onrechtmatig aange-
merkt.505 Aan een burger was door de gemeente Winterswijk medegedeeld 
dat hij met inachtneming van gemeentelijke voorwaarden op een stuk 
grond een woning kon bouwen. In vertrouwen daarop kocht hij de grond. 
Zijn eerste aanvraag voor een bouwvergunning werd afgewezen omdat 
onvoldoende rekening was gehouden met de door de gemeenteraad ge-
stelde voorwaarden. Vervolgens heeft overleg plaatsgevonden tussen de 
burger en de gemeente, waarbij de gemeente heeft toegezegd dat zij een 
bouwvergunning zou verstrekken voor het oprichten van een woning in-
dien aan de nadere voorwaarden werd voldaan. Dit was vastgelegd in een 
brief van het college van B&W. In vertrouwen op die toezegging kocht de 
burger een stuk grond bij en diende hij opnieuw een bouwaanvraag in.  

Uiteindelijk is echter geen bouwvergunning verleend omdat de pro-
vincie Gelderland weigerde daaraan mee te werken. Op de vereiste mede-
werking van de provincie had het college de burger niet of onvoldoende 
gewezen. Die laatste vordert schadevergoeding als gevolg van de niet-na-
koming van de toezegging. De gemeente beroept zich op de formele 
rechtskracht van het weigeringsbesluit omdat de toezegging zou zijn aan 
te merken als onzelfstandige voorbereidingshandeling van dat besluit. Te-
vens wijst zij op de rechtbank- en Afdelingsuitspraak in de bestuursrech-

 
503  Hof Amsterdam 6 juni 2017, ECLI:NL:GHAMS: 2017:2125, rov. 3.4. Zie hierover ook 

hoofdstuk 8.  
504  Hof Amsterdam 6 juni 2017, ECLI:NL:GHAMS: 2017:2125, rov. 3.6.  
505  Het tussenarrest van Hof Arnhem-Leeuwarden 24 mei 2016, ECLI:NL:GHARL:2016: 

4015 (X/Winterswijk) en Hof Arnhem-Leeuwarden 23 januari 2018, 200.132.270 (eindar-
rest, niet gepubliceerd). Kortmann 2006 spreekt in een dergelijk geval van ‘bevoegdhe-
dentoezeggingen’ en betoogt in par. 7.5 dat niet-nakoming van een toezegging niet on-
rechtmatig kan zijn als zij wordt gerechtvaardigd door de behartiging van een hoger 
belang.  
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telijke procedure waarin de weigering van de aanvraag voor de bouwver-
gunning overeind is gebleven. Daaruit volgt volgens de gemeente dat het 
besluit geen strijd oplevert met de algemene beginselen van behoorlijk be-
stuur en dat evenmin sprake kan zijn van een onrechtmatige handeling in 
de vorm van niet-nakoming van een toezegging.506  

Het hof constateert dat de niet-nakoming van de toezegging ten 
grondslag ligt aan de vordering, en niet de (rechtmatige) weigeringsbeslis-
singen. Het hof geeft vervolgens aan eiser de bewijsopdracht aan te tonen 
dat de gemeente zonder voorbehoud een toezegging heeft gedaan:  

“alleen dan immers was de toezegging (…), uit te leggen als op het re-
sultaat van bouwvergunningverlening (…) gericht, ook al was daar-
voor – naast medewerking van de raad – provinciale medewerking voor 
(vrijstelling van het bestemmingsplan ten gunste van) bouwvergun-
ningverlening nodig.”507  

Bij een dergelijke voorbehoudloze (resultaatgerichte) toezegging, kan de 
benadeelde de niet-nakoming van de toezegging onafhankelijk van de 
rechtmatigheid van de beschikking aan de orde stellen omdat het niet ho-
noreren van een onvoorwaardelijke toezegging naar civiele maatstaven 
onrechtmatig is.508 Dat de niet-nakoming van de toezegging niet heeft ge-
leid tot een vernietigd besluit, doet daaraan niet af.509 Hier komt het ver-
schil tussen bestuursrechtelijke binding en civielrechtelijke aansprakelijk-
heid scherp naar voren: hoewel het college van B&W niet in bestuursrech-
telijke zin een bindende toezegging kan doen dat een bouwvergunning 
wordt verstrekt indien daarvoor medewerking van andere bestuursorga-
nen is vereist, betekent dat niet dat het aan de civielrechtelijke gevolgen 
van een dergelijke toezegging ontkomt: 

“Uitgaande immers van de juistheid van de weigeringsbeschikking(en) 
wegens de formele rechtskracht daarvan blijft dan staan dat de schade 

 
506  Hof Arnhem-Leeuwarden 24 mei 2016, ECLI:NL:GHARL:2016:4015, rov. 5.3. De ge-

meente heeft er nog op gewezen dat Overzee/Zoeterwoude niet leidt tot een andere uit-
komst omdat nog steeds moet worden beoordeeld of sprake is van onzelfstandige voor-
bereidingshandelingen. Zie ook Rb. Den Haag 8 februari 2017, ECLI:NL:RBDHA: 
2017:1195, BR 2017/42, rov. 4.7-4.8, waarin de toezegging tevens is beoordeeld in de 
bestuursrechtelijke procedure over het besluit dat de toezegging schendt (zie onder 13 
van de annotatie). Reden voor de toewijzing van de vordering in die zaak zal zijn gele-
gen in voorbehoudloosheid van de toezegging die de rechtbank in rov. 4.4 als uitgangs-
punt neemt. 

507  Hof Arnhem-Leeuwarden 24 mei 2016, ECLI:NL:GHARL:2016:4015, rov. 5.7.  
508  Tjong Tjin Tai meent in zijn annotatie NJ 2016/1 bij Overzee/Zoeterwoude dat de verplich-

ting tot medewerking en de totstandkoming van een bepaald besluit van elkaar moeten 
worden onderscheiden. Hij wijst er tevens op dat in dat arrest sprake is van een toe-
zegging om niet.  

509  Vgl. HR 8 juli 2011, ECLI:NL:HR:2011:BP3057, NJ 2011/463, AB 2011/298 (Etam/Zoeter-
meer) waarin is geoordeeld dat met de rechtmatigheid van het daaropvolgende besluit 
nog niet is gezegd dat de (bevoegdheden)overeenkomst is nagekomen. Zie par. 5.5.  
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daarvan als gevolg van de voorbehoudloze toezegging van een bouw-
vergunningverlening onder de omstandigheden van het onderhavig ge-
val aan de Gemeente zijn toe te rekenen.”510 

In geval van een voorbehoudloze toezegging waarop een burger gerecht-
vaardigd heeft mogen vertrouwen, is de overheid schadeplichtig voor zo-
ver door het niet nakomen van die toezegging schade is geleden. Dat de 
uitlatingen bestuursrechtelijk niet waar te maken zijn, doet daaraan niet 
af. 

 5.4.3  Conclusie samenhang bij toezeggingen 

Een toezegging wordt niet gedekt door de formele rechtskracht van het 
daaropvolgende besluit in de zin dat met het rechtmatige besluit de civiele 
rechter ook moet aannemen dat de toezegging correct is nagekomen.511 Dit 
betekent dat de gevolgen van de niet-nakoming van een toezegging ‘ge-
woon’ kunnen worden getoetst aan het juridisch kader zoals uiteengezet 
in paragraaf 3.4 en paragraaf 8.3-8.5. Mijns inziens maakt het rechtshande-
ling-karakter van de toezegging in het civiele recht dat zij zelfstandig en 
los van een eventueel daarmee samenhangend rechtmatig besluit tot een 
schadevergoedingsverplichting voor de overheid kan leiden indien zij 
haar toezegging niet honoreert.512 Uit een eenzijdige, gerichte toezegging, 
vloeit in civielrechtelijke zin een sterke (want: verbintenisscheppende 
rechtshandeling) binding voort.513 Een overheid gaat een rechtshandeling 

 
510  Hof Arnhem-Leeuwarden 24 mei 2016, ECLI:NL:GHARL:2016:4015, rov. 5.7. In het 

(niet gepubliceerde) eindarrest van 23 januari 2018 (zaaknr. 200.132.270) heeft het hof 
na het horen van getuigen geoordeeld dat sprake was van een toezegging zonder voor-
behoud, voor de gevolgen waarvan de gemeente schadeplichtig is. In rov. 2.6 over-
weegt het hof dat het bewijs is geslaagd van de stelling dat door de gemeente een toe-
zegging zonder voorbehoud is gedaan (‘een hamerstuk’) dat een bouwvergunning zou 
worden verleend voor de bouw van een woning op het aangekochte perceel grond. 

511  Zie ook de annotatie van Allaart en Dijkshoorn JA 2009/129 bij Rb. Rotterdam 13 mei 
2009, ECLI:NL:RBROT:2009:BI6102 en Hof Arnhem-Leeuwarden 4 juni 2013, ECLI:NL: 
GHARL:2013:3989, rov. 2.17: “Het hof is van oordeel dat de Gemeente miskent dat in dit 
geding niet voorligt de vraag of enig besluit of een daarop betrekking hebbende mededeling on-
juist en onrechtmatig is, maar de vraag of sprake is van niet nagekomen toezeggingen van de 
zijde van de Gemeente. In zoverre speelt de formele rechtskracht geen rol.” Anders: Van der 
Grinten 2008, onder 5.4.1, die betoogt dat toezeggingen die in de bestuursrechtelijke 
procedure niet tot vernietiging van het besluit hebben geleid, niet tot onrechtmatigheid 
bij de civiele rechter kunnen leiden en A-G Keus, ECLI:NL:PHR:2007:BB3776, onder 
2.25, Euroase, JB 2008/22: “alhoewel juist is dat een schending van opgewekt vertrouwen naar 
burgerlijk recht onder omstandigheden een onrechtmatige daad kan vormen, is dat volgens de 
door de Hoge Raad ontwikkelde criteria niet het geval indien die schending nu juist is gelegen 
in (de vaststelling van) een (van de verwachtingen van betrokkenen afwijkend) bestemmings-
plan dat de burgerlijke rechter (op grond van de formele rechtskracht daarvan) voor rechtmatig 
moet houden.” 

512  Deze rechtshandeling heeft een sterkere binding dan feitelijk handelen in de vorm van 
informatieverstrekking. Zie hoofdstuk 3 en 4.  

513  Par. 4.3. 
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aan waaruit een nakomingsverplichting volgt. Een overheid moet zich 
daarvan bewust zijn bij het doen van een dergelijke toezegging en aan-
sprakelijk kunnen worden gesteld voor de gevolgen van niet-nakoming. 
Het rechtshandelingskarakter van de bevoegdhedenovereenkomst uit de 
volgende paragraaf leidt tot een vergelijkbare civielrechtelijke binding on-
afhankelijk van de daarmee samenhangende publiekrechtelijke besluitvor-
ming.  

5.5  Samenhang bij bevoegdhedenovereenkomsten 

Bevoegdhedenovereenkomsten moeten – net als de eenzijdige toezegging 
uit de vorige paragraaf – worden gekenmerkt als rechtshandelingen.514  

Op grond van een bevoegdhedenovereenkomst moet een bestuursor-
gaan (zich inspannen) bepaalde (appellabele) besluiten nemen.515 Als die 
besluiten niet of zonder succes worden aangevochten, verkrijgen zij for-
mele rechtskracht. Wat betekent de formele rechtskracht van die besluiten 
voor de nakoming van de overeenkomst? Oftewel: in hoeverre kan de for-
mele rechtskracht van een besluit de bevoegdhedenovereenkomst ‘dek-
ken’, in die zin dat het rechtmatige besluit ook wordt geacht aan de uit de 
overeenkomst voortvloeiende verplichtingen te beantwoorden en er geen 
ruimte is voor een civiele vordering waarin de niet-nakoming van die ver-
plichtingen aan de orde wordt gesteld?  

 

5.5.1  Etam/Zoetermeer 

In het arrest Etam/Zoetermeer heeft de Hoge Raad de verhouding tussen de 
civielrechtelijke overeenkomst en het publiekrechtelijke besluit uiteenge-
zet.516 De gemeente Zoetermeer had in een bevoegdhedenovereenkomst 
met Etam vastgelegd dat zij zich tot het uiterste zal inspannen om het voor 
Etam planologisch mogelijk te maken om haar hoofdkantoor en distribu-
tiecentrum naar wens in te richten. De bestemmingsplannen die vervol-
gens tot stand kwamen voldeden echter niet aan de verwachtingen van 
Etam. Volgens Etam heeft de gemeente zich niet maximaal ingespannen 
om de bestemmingsplannen op de in de overeenkomst beoogde wijze vast 
te stellen zodat zij tekort is geschoten in de nakoming van haar verplich-
tingen uit de overeenkomst. In de daaropvolgende civiele procedure be-
roept de gemeente zich op de formele rechtskracht van de bestemmings-
plannen. Het hof gaat – net als de rechtbank – mee in het verweer van de 
gemeente, maar de Hoge Raad beslist anders. De Hoge Raad overweegt 

 
514  Zie par. 3.4 en par. 4.2.  
515  Par. 4.2.  
516  HR 8 juli 2011, ECLI:NL:HR:2011:BP3057, NJ 2011/463, AB 2011/298 (Etam/Zoetermeer). 

Zie hierover Van Angeren 2017, p. 106-114.  
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dat bevoegdhedenovereenkomsten zowel een bestuursrechtelijk als een ci-
vielrechtelijk karakter hebben. Indien de private partij nakoming wenst in 
die zin dat het bestuursorgaan het beloofde besluit neemt, moet hij naar 
de bestuursrechter.517 Indien schadevergoeding op grond van wanpresta-
tie de inzet van de vordering is, moet hij naar de burgerlijke rechter:  

“3.6.3 Wenst de wederpartij van de gemeente nakoming van de uit een 
dergelijke overeenkomst voortvloeiende verplichting tot het nemen van 
het besluit, dan dient zij zich, na eventueel bezwaar, tot de bestuurs-
rechter te wenden (in geval van een bestemmingsplan: langs de weg van 
beroep tegen het goedkeuringsbesluit van een hoger orgaan), als de rech-
ter die bevoegd is ten aanzien van het besluit. (…) 

3.6.4 Ter zake van een vordering tot schadevergoeding wegens wan-
prestatie is de burgerlijke rechter evenwel de bevoegde rechter. Dat geldt 
ook in het zich hier voordoende geval dat de wederpartij schadevergoe-
ding wenst in plaats van nakoming, welke keuze haar vrijstaat. De we-
derpartij kan weliswaar bij de bestuursrechter vernietiging van een 
naar aanleiding van de overeenkomst genomen besluit vragen wegens 
strijd met die overeenkomst, en in geval het beroep bij de bestuursrech-
ter gegrond is, tevens schadevergoeding verzoeken op de voet van artikel 
8:73 Awb dan wel een schadebesluit van het overheidslichaam uitlok-
ken. Maar deze mogelijkheid brengt niet mee dat de burgerlijke rechter 
niet langer bevoegd zou zijn kennis te nemen van een vordering tot 
schadevergoeding wegens wanprestatie. (…)” 

 
Met dit oordeel volgt de Hoge Raad niet de conclusie van A-G Keus die 
van mening was dat de bevoegdhedenovereenkomst ten opzichte van het 
daarna genomen besluit een onzelfstandig karakter heeft en zou moeten 
delen in de formele rechtskracht van het besluit.518 Als argument voor zijn 
opvatting wijst A-G Keus naar de bevoegdheden van de bestuursrechter. 
Die rechter kan volgens hem via het zorgvuldigheidsbeginsel en het ver-
trouwensbeginsel voldoende onderzoeken of het bestreden besluit tege-
moetkomt aan de afspraken uit de bevoegdhedenovereenkomst. Voor de 
civiele rechter is dan geen taak meer weggelegd.  

De Hoge Raad oordeelt echter dat de maatstaf die de civiele rechter 
aanlegt, verschilt van die van de bestuursrechter. Indien bij de bestuurs-
rechter een beroep is gedaan op een schending van het vertrouwensbegin-
sel omdat het daarna genomen besluit niet overeenstemt met de daaraan 

 
517  HR 8 juli 2011, ECLI:NL:HR:2011:BP3057, NJ 2011/463, AB 2011/298, rov. 3.6.3. 
518  Zie ECLI:NL:PHR:2011:BP3057. Hij heeft die visie later herhaald in zijn conclusie voor 

X/Horst aan de Maas, ECLI:NL:PHR:2013:BZ0520. Hij zoekt de binding van de overheid 
aan een bevoegdhedenovereenkomst in het bestuursrechtelijke vertrouwensbeginsel. 
In dat geval kan een burger alleen bij de civiele rechter komen nadat het besluit bij de 
bestuursrechter is vernietigd. Het arrest Etam/Zoetermeer is in het algemeen positief ont-
vangen, zie bijv. Verschoor 2011 en Polak 2019a, p. 20.  
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ten grondslag liggende overeenkomst, betekent dat niet dat bij de civiele 
rechter niets meer te halen valt. De bestuursrechter oordeelt namelijk niet 
of de overeenkomst is nagekomen, maar of het bij hem ter beoordeling lig-
gende besluit – gelet op de publiekrechtelijke regels en alle relevante bepa-
lingen – vernietigd moet worden. Een belanghebbende zal een beroep doen 
op het vertrouwensbeginsel indien hij meent dat het besluit het met de 
overeenkomst gewekte vertrouwen schendt.  

Bij de civiele rechter daarentegen kan een burger schadevergoeding 
vorderen wegens een tekortkoming in de contractuele verplichtingen.519 
De vordering heeft een andere grondslag, namelijk niet een besluit, maar 
overeenkomst.520 De Hoge Raad wijst er ook op dat het kan voorkomen dat 
een besluit weliswaar niet wordt vernietigd, maar dat wel sprake is van 
een schending van de afspraken van de overeenkomst.521 De civiele rechter 
kan worden benaderd ook zonder dat bestuursrechtelijke rechtsmiddelen 
zijn aangewend.522  

De Hoge Raad heeft die uitleg van de formele rechtskracht bij be-
voegdhedenovereenkomsten nadien herhaald in zijn arrest Horst aan de 
Maas over een bevoegdhedenovereenkomst in het kader van de Ruimte 
voor Ruimte regeling.523 Bij niet-nakoming van de overeenkomst bestaat 
voor de burger dus keuzevrijheid tussen het verzoeken van vernietiging 
van het besluit bij de bestuursrechter en het vorderen van schadevergoe-
ding bij de civiele rechter.  

Op de redenering van de Hoge Raad hebben meerdere auteurs kritiek 
geleverd. Schueler524 en Van Rossum525 hebben erop gewezen dat in ieder 

 
519  Par. 4.5 en par. 4.6.  
520  In bijv. Hof ’s-Hertogenbosch 14 juli 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:2177 ging dit mis. Ei-

ser vorderde een verklaring voor recht die strekt tot nakoming van een bevoegdheden-
overeenkomst en niet tot betaling van schadevergoeding. Het hof verklaarde appellant 
niet-ontvankelijk in zijn vordering.  

521  HR 8 juli 2011, ECLI:NL:HR:2011:BP3057, NJ 2011/463, AB 2011/298 (Etam/Zoetermeer), 
rov. 3.6.4. 

522  Zie bijv. rov. 4.4 van Hof Leeuwarden 24 juli 2012, ECLI:NL:GHLEE:2012:BX2527: “Een 
gang naar de bestuursrechter zou ook weinig zinvol zijn, in het (zich hier voordoende) geval dat 
het gewraakte besluit om andere redenen dan wegens strijd met de overeenkomst is vernietigd, 
of ingeval het besluit om buiten de overeenkomst gelegen gronden in stand moet blijven.” 

523  HR 14 juni 2013, ECLI:NL:HR:2013:BZ0520, NJ 2013/342, AB 2013/273 (Horst aan de 
Maas). Zie Van Ommeren & Huisman 2019, par. 13.5.2 voor de terechte vraag in hoe-
verre die lijn geldt voor fiscale vaststellingsovereenkomst, gelet op de gebonden be-
voegdheden en de intensiteit van de toetsing door de belastingrechter en afwezigheid 
van derdebelangen bij dergelijke besluiten. Het vragen van schadevergoeding op 
grond van onrechtmatige besluitvorming kan dan samenvallen met een vordering ge-
stoeld op wanprestatie. Zie ook Huisman 2015. In HR 18 februari 2022, ECLI:NL:HR: 
2022:275, NJ 2022/238 overweegt de Hoge Raad dat indien ter uitvoering van een sub-
sidiebeschikking een overeenkomst wordt gesloten (een zogenoemde uitvoeringsuit-
komst, art. 4:36 Awb) geen onderscheid kan worden gemaakt tussen de in de koopover-
eenkomst opgenomen koopprijs en de subsidie.  

524  Schueler 2012, p. 191. 
525  Van Rossum 2015, p. 222-223. 
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geval een groot deel van de toetsing door de bestuursrechter en de civiele 
rechter overlap vertoont en dat de door de Hoge Raad ingezette lijn bete-
kent dat de mogelijkheid bestaat dat over hetzelfde feitenrelaas verschil-
lende rechtsoordelen worden gegeven. Andere auteurs zijn het eens met 
de benadering van de Hoge Raad.526  

Ik onderschrijf de lijn van de Hoge Raad. Bevoegdhedenovereenkom-
sten zijn – net als eenzijdige toezeggingen – civielrechtelijk bezien rechts-
handelingen met een sterke (want: verbintenisscheppende) civielrechte-
lijke binding.  

In de ogen van de civiele rechter gaat het om een overeenkomst, waar-
bij tussen een bestuursorgaan en een particuliere partij afspraken zijn ge-
maakt. Die afspraken zien bij een bevoegdhedenovereenkomst weliswaar 
op het aanwenden van bestuursrechtelijke bevoegdheden maar dat neemt 
niet weg dat die afspraak zelf is vastgelegd in een overeenkomst en dat 
een bestuursrechter alleen oordeelt over de rechtmatigheid van een daar-
opvolgende besluit en niet over de nakoming van de daaraan ten grond-
slag liggende overeenkomst. Aan het door de bestuursrechter toegepaste 
toetsingskader in geval van een beroep op het vertrouwensbeginsel is im-
mers eigen dat de overeenkomst slechts een mee te wegen belang is bij het 
onderzoek of het bestreden besluit vernietigd moet worden.527 De be-
stuursrechter moet weliswaar rekening houden met de overeenkomst, 
maar hij oordeelt slechts over de vraag of een besluit moet worden vernie-
tigd wegens schending van het geschreven en ongeschreven recht, niet of 
het besluit een correcte nakoming van de overeenkomst behelst. Of aan de 
verplichtingen uit de overeenkomst is voldaan moet dan – aan de hand 
van de uitleg van de overeenkomst – door de civiele rechter kunnen wor-
den beoordeeld.528 Opnieuw moeten gelet op de sterke civielrechtelijke 
binding (in de vorm van een nakomingsverplichting) van een bevoegdhe-
denovereenkomst,529 overheden zich bewust zijn van de risico’s van het 
sluiten van een dergelijke overeenkomst en aansprakelijk kunnen worden 
gesteld indien zij hun daaruit voortvloeiende verplichtingen niet nako-
men.  

5.5.2  Conclusie samenhang bij bevoegdhedenovereenkomsten 

Ook voor bevoegdhedenovereenkomsten geldt dat een daaropvolgend 
rechtmatig besluit met formele rechtskracht niet betekent dat daarmee de 
overheid haar verplichtingen uit de overeenkomst is nagekomen. Bij de 

 
526  Zie bijv. Verschoor 2011. Kortmann 2018, p. 144 meent dat de nadruk niet zozeer moet 

liggen op het verschil in toetsing tussen de civiele rechter en de bestuursrechter, maar 
het verschil tussen de ingestelde rechtsvorderingen: nakoming versus schadevergoe-
ding wegens wanprestatie.  

527  Hoofdstuk 6.  
528  Par. 8.4.  
529  Par. 3.4, par. 4.2 en par. 4.6.  
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civiele rechter kan nog steeds een vordering uit wanprestatie worden in-
gesteld. De oorzaak daarvoor moet – net als bij de toezeggingen uit de vo-
rige paragraaf – worden gevonden in de sterke civielrechtelijke binding 
van overeenkomsten. Sprake is van een verbintenisscheppende rechtshan-
deling.  

5.6  Samenvatting 

In dit hoofdstuk heb ik de rechtsmacht van de civiele rechter bij een sa-
menloop van overheidsuitlatingen en rechtmatige besluitvorming onder-
zocht. Ik heb geanalyseerd wanneer sprake is van een onlosmakelijke sa-
menhang tussen overheidsuitlatingen en het daaropvolgende appellabele 
besluit als gevolg waarvan de rechtmatigheid van de overheidsuitlatingen 
of de nakoming van de verplichtingen die daaruit voortvloeien niet meer 
kunnen worden beoordeeld door de civiele rechter.  

Eerst is daartoe het leerstuk van de formele rechtskracht beschreven. 
Wanneer tegen een besluit een met voldoende waarborgen omklede 
rechtsgang heeft opengestaan, en daar geen of zonder succes gebruik van 
is gemaakt, krijgt een besluit formele rechtskracht en moet de civiele rech-
ter uitgaan van de rechtmatigheid van het besluit. Op het leerstuk zijn 
slechts beperkt uitzonderingen aangenomen. Onduidelijkheid over de toe-
passelijkheid van het leerstuk bij een schending van gerechtvaardigd ver-
trouwen ontstaat in het bijzonder bij het vaststellen van de reikwijdte van 
de formele rechtskracht. Het samenhangcriterium is een instrument om de 
reikwijdte van de formele rechtskracht in een concreet geval vast te stellen.  

De formele rechtskracht speelt zeker sinds de introductie van het sa-
menhangcriterium in het arrest Kuijpers/Valkenswaard een belangrijke rol 
bij de mogelijkheden om een vertrouwensschending door de civiele rech-
ter te laten beoordelen. Indien sprake is van inlichtingen die ten opzichte 
van het daaropvolgende besluit een onzelfstandig karakter dragen, wor-
den zij gedekt door de formele rechtskracht. Het samenhangcriterium is 
ook in geval van toezeggingen en bevoegdhedenovereenkomsten tot aan 
de Hoge Raad aan de orde gesteld.  

Een analyse van de jurisprudentie over inlichtingen, toezeggingen en 
bevoegdhedenovereenkomsten die gerechtvaardigd vertrouwen hebben 
gewekt in de aanloop naar rechtmatige besluitvorming toont het volgende 
beeld. 

Sprake kan zijn van gewekt vertrouwen door het verschaffen van on-
juiste of onvolledige inlichtingen. Het toetsingskader voor de vaststelling 
van een onrechtmatige handeling is in dat geval of een burger op het ver-
keerde been is gezet en in de veronderstelling heeft gehandeld dat de in-
lichting juist was, waardoor hij schade heeft geleden. Om aan te tonen dat 
een inlichting los van het daaropvolgende besluit een zelfstandige onrecht-
matige handeling is, is nodig dat (i) de inlichtingen los van het rechtmatige 
besluit onrechtmatig zijn (de overheid heeft met de inlichting de maat-
schappelijke zorgvuldigheidsnorm geschonden); (ii) de inlichtingen tot 
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schade hebben geleid en (iii) die schade niet aan de orde kan worden ge-
steld in een bestuursrechtelijke procedure gericht tegen de vernietiging 
van het daarop genomen besluit. Deze voorwaarden zouden mijns inziens 
explicieter moeten worden benoemd in de civiele rechtspraak om voor 
rechtszoekenden duidelijk te maken wanneer zij naar de civiele rechter 
kunnen en wanneer niet. Mede gelet op mijn voorstel om de bestuursrech-
ter meer dan nu een oordeel te laten vormen over vertrouwen ontleend 
aan inlichtingen,530 is een duidelijke rechtsmachtverdeling omtrent de be-
oordeling daarvan wenselijk. Het lijkt nu zo te zijn dat inlichtingen onder 
omstandigheden aan geen van de rechters kunnen worden voorgelegd, 
namelijk indien sprake is van inlichtingen die een onlosmakelijke samen-
hang met een daaropvolgend besluit vertonen terwijl (onjuiste) inlichtin-
gen slechts beperkt in het kader van een beroep op het vertrouwensbegin-
sel kunnen worden aangevoerd. Deze onduidelijkheid onderstreept tevens 
de noodzaak dat ook inlichtingen beoordeeld moeten kunnen worden 
door de bestuursrechter.  

Ten aanzien van het niet gestand doen van een eenzijdige toezegging 
geldt dat het niet-nakomen van een onvoorwaardelijke toezegging die ge-
rechtvaardigd vertrouwen heeft gewekt een onrechtmatige handeling op-
levert. Die niet-nakoming is zelfstandig – onafhankelijk van het besluit – 
onrechtmatig, ook als het besluit dat de nakoming van de toezegging 
schendt rechtmatig is. Het verschil in toepassing van het samenhangcrite-
rium tussen inlichtingen en toezeggingen moet mijns inziens worden ge-
vonden in het rechtshandelingskarakter van de toezegging en de daarmee 
gepaard gaande sterke civielrechtelijke binding. In het civiele recht leidt 
het niet nakomen van een eenzijdige, gerichte toezegging altijd tot rechts-
gevolgen in de vorm van een nakomings- of schadevergoedingsverplich-
ting, terwijl een toezegging bij de bestuursrechter slechts één belang is in 
de afweging of een schending van het vertrouwen op de nakoming van 
die toezegging moet leiden tot vernietiging van het besluit. Dit sterke bin-
dingskarakter van een toezegging in het civiele recht, maakt dat zij zelf-
standig is van het bestuursrechtelijke besluit en een eventueel oordeel door 
de bestuursrechter over de toezegging niet valt onder de formele rechts-
kracht van dat besluit.  

Voor bevoegdhedenovereenkomsten geldt sinds het arrest Etam/Zoe-
termeer dat de benadeelde die zoekt naar nakoming in de vorm van een 
publiekrechtelijk besluit met een bepaalde inhoud naar de bestuursrechter 
moet gaan. Voor schadevergoeding op grond van een tekortkoming in de 
nakoming van de verplichtingen uit de overeenkomst moet hij naar de 
burgerlijke rechter. De formele rechtskracht van het uitvoeringsbesluit be-
tekent niet dat de overeenkomst als zodanig onder de formele rechtskracht 
valt en derhalve zou moeten worden aangenomen dat (dus) door de over-
heid aan haar verplichtingen uit hoofde van de overeenkomst is voldaan. 
Het staat een burger in die gevallen dan ook vrij bij de civiele rechter een 

 
530  Hoofdstuk 11.  
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vordering in te stellen op grond van wanprestatie. Ook hier geldt dat de 
overheid zich met het aangaan van een rechtshandeling heeft willen bin-
den. Een rechtmatig besluit dat samenhangt met die rechtshandeling, doet 
er niet aan af dat die rechtshandeling haar zelfstandige karakter behoudt 
en de gevolgen van niet-nakoming van die rechtshandeling ten grondslag 
kunnen liggen aan een civiele vordering. 

 
 



 

 Deel III 
Het vaststellen van (de gevolgen van) 
een schending van gerechtvaardigd 
vertrouwen in het bestuursrecht 

In de vorige twee delen heb ik de eerste twee onderzoeksvragen beant-
woord. Die vragen gingen over de te vergelijken toetsingskaders in het be-
stuursrecht en het civiele recht en de rechtsmachtverdeling bij de beoorde-
ling van een schending van gerechtvaardigd vertrouwen. Nu volgt de in-
houdelijke beoordeling van een beroep op een vertrouwensschending 
door de rechters. Wanneer leidt een vertrouwensschending tot rechtsge-
volgen? In dit derde deel van het onderzoek staat de beoordeling door de 
bestuursrechter van een beroep op het vertrouwensbeginsel centraal. 
Sinds de Dakterras-uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van de 
Raad van State van 29 mei 2019 hanteren de Afdeling bestuursrechtspraak, 
(en later) de Centrale Raad van Beroep en het College van Beroep voor het 
bedrijfsleven meer dan voorheen een uniform juridisch kader bij de beoor-
deling of sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen en of dat gerechtvaar-
digd vertrouwen gehonoreerd moet worden en tot een vernietiging van 
het aangevochten besluit moet leiden. In hoofdstuk 6 ga ik tevens in op de 
mogelijkheid tot het verkrijgen van schadevergoeding bij de bestuursrech-
ter na een vertrouwensschending door de overheid als honorering van een 
beroep op het vertrouwensbeginsel niet mogelijk is maar het bestuursor-
gaan met zijn besluit wel gerechtvaardigd vertrouwen schendt.  

Het zevende hoofdstuk bevat een interne rechtsvergelijking met het 
belastingrecht. De belastingrechter hanteert een toetsingskader dat afhan-
kelijk is van de soort overheidsuitlating. Ik onderzoek in hoeverre het re-
guliere bestuursrecht aan die aanpak inspiratie kan ontlenen bij de behan-
deling van een beroep op het vertrouwensbeginsel. In tegenstelling tot veel 
van de rechtspraak die ik behandel in hoofdstuk 6, is in het belastingrecht 
sprake van tweepartijenverhoudingen en van besluitvorming op grond 
van gebonden bevoegdheden. Daarmee lijkt die rechtspraak in de regel 
meer op die van de Centrale Raad van Beroep dan bijvoorbeeld van de 
Afdeling. Het onderscheid gebonden bevoegdheden en tweepartijenver-
houding versus discretionaire bevoegdheden en meerpartijenverhoudin-
gen levert echter geen onderscheid op dat in de rechtspraak structurele 
doorwerking kent. Dit komt onder andere omdat de Centrale Raad van 
Beroep het toetsingskader van de Afdeling heeft overgenomen, het fiscale 
recht – in tegenstelling tot de bestuursrechtspraak – meerdere (verschil-
lende) toetsingskaders toepast en het onderscheid tussen tweepartijenver-
houdingen en meerpartijenverhoudingen tussen rechtscolleges niet altijd 
scherp kan worden gemaakt (ook de Afdeling oordeelt bijvoorbeeld wel 
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eens in geschillen waarbij geen derden zijn betrokken). Ik maak dat onder-
scheid tussen het toetsen van de uitoefening van discretionaire en gebon-
den bevoegdheden dan ook niet en kijk naar de door de verschillende 
rechtscolleges toegepaste toetsingskaders. Wat mijns inziens wel wenselijk 
is om uit het belastingrecht mee te nemen, is de principiële erkenning dat 
ook (onjuiste) inlichtingen tot een geslaagd beroep op het vertrouwensbe-
ginsel kunnen leiden.  

 
 
 



 

6 De toepassing van het  
vertrouwensbeginsel door de ABRvS, 
de CRvB en het CBb531 
 

6.1  Inleiding 

Aan een bewoner van een appartement in Den Haag is door twee ambte-
naren verteld dat het door haar geplaatste dakterras weliswaar in strijd is 
met het bestemmingsplan, maar dat op grond van gemeentelijk beleid niet 
tot handhaving zal worden overgegaan. De ambtenaren hebben niets op 
papier gezet en zijn slechts een paar keer langs gekomen en hebben mon-
deling mededelingen gedaan. Vervolgens ontvangt de bewoner tot haar 
ongenoegen een aantal weken later een last onder dwangsom van het col-
lege van B&W wegens strijdigheid met het bestemmingsplan. Zij moet het 
dakterras verwijderen.532  

Of: de bewoner zoekt contact met de gemeente omdat zij een dakter-
ras wil aanleggen. Een ter zake kundige ambtenaar belooft aan haar op het 
gemeentehuis dat een dakterras in overeenstemming is met alle regels en 
dat op een vergunningaanvraag positief zal worden besloten. De bewoner 
koopt in het vertrouwen op de juistheid van die mededeling materiaal 
voor het dakterras en vraagt een vergunning aan. Het college van B&W 
wijst de vergunning af omdat het gemeentelijk beleid dakterrassen niet 
toestaat.  

Tegen bovenstaande beschikkingen kan de teleurgestelde bewoner 
bestuursrechtelijke rechtsmiddelen aanwenden. Zij zal het besluit – de op-
gelegde last of de afwijzing van een vergunningaanvraag – dan bestrijden 
met een beroep op het vertrouwensbeginsel: het bestuursorgaan heeft niet 
overeenkomstig de eerder door hem gewekte verwachtingen beslist. Sinds 
de Dakterras-uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van 29 mei 
2019 – in vervolg op de conclusie van A-G Wattel over het vertrouwensbe-
ginsel in het omgevingsrecht533 – is de door de bestuursrechter te verrich-

 
531  Delen van dit hoofdstuk zijn ontleend aan Van Triet 2021b.  
532  Vgl. ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1694, AB 2019/302 (Dakterras).  
533  Conclusie A-G Wattel 20 maart 2019, ECLI:NL:RVS:2019:896. 
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ten toets (oorspronkelijk voor omgevingsrechtelijke zaken, maar inmid-
dels ook voor veel onderdelen van het overige bestuursrecht534) bij de be-
oordeling van een beroep op het vertrouwensbeginsel in een ‘stappenplan’ 
vastgelegd.535  

Een belanghebbende moet op grond van dat stappenplan drie hordes 
nemen voor honorering van zijn beroep op het vertrouwensbeginsel: (i) 
het aantonen van een welbewuste standpuntbepaling, (ii) die afkomstig is 
van of toerekenbaar aan het bevoegde bestuursorgaan, en (iii) het niet af-
legt tegen zwaarder wegende belangen (de belangenafweging). Alle drie 
de in dit onderzoek behandelde overheidsuitlatingen, kunnen onder om-
standigheden een ‘welbewuste standpuntbepaling’ in de zin van de eerste 
stap opleveren. 

De bestuursrechter wil met dit stappenplan niet zozeer aan andere 
criteria dan voorheen toetsen,536 als wel aan die toetsing een andere invul-
ling geven door een – naar eigen zeggen – verschuiving van het bestuur-
lijke naar het burgerperspectief.537 Dat bestuurlijke perspectief leidde tot 
ontmoedigende cijfers. Een beroep op het vertrouwensbeginsel slaagde 
zelden.538 

De Dakterras-uitspraak en sindsdien gewezen rechtspraak beoogt 
daarmee tegemoet te komen aan de in de literatuur geuite kritiek op de 
toepassing van het vertrouwensbeginsel. Die kritiek zag voornamelijk op 
de discrepantie tussen de verwachtingen die burgers menen te kunnen 
ontlenen aan uitlatingen en de juridische binding aan die uitlatingen.539 De 
Afdeling – en sindsdien ook andere bestuursrechters – willen met de sinds 
mei 2019 ingezette lijn die discrepantie bestrijden door duidelijker te ma-
ken wanneer sprake is van een vertrouwenwekkende uitlating en meer 

 
534  Zie bijv. CRvB 8 april 2020, ECLI:NL:CRVB:2020:890, AB 2020/353. Zie ook CRvB 31 

december 2019, ECLI:NL:CRVB:2019:4351, AB 2020/217; CRvB 20 februari 2020, 
ECLI:NL:CRVB:2020:387, AB 2020/350; CRvB 20 februari 2020, ECLI:NL:CRVB: 
2020:237, AB 2020/349 en CRvB 4 maart 2020, ECLI:NL:CRVB:2020:559, AB 2021/46.  

535  ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1694, AB 2019/302, m.nt. L.J.A. Damen. Uitge-
breid over deze uitspraak onder andere de annotatie van C.L.G.F.H. Albers JB 2019/124 
en Van Triet 2019.  

536  ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1694, AB 2019/302 (Dakterras), rov. 11.2-11.3. 
Zie over de subtiel van elkaar afwijkende standaardformules van de verschillende 
rechtscolleges vóór de Dakterras-uitspraak Damen 2018b, par. 4.3.  

537  Vóór de Dakterras-uitspraak werden in het kader van het vertrouwensbeginsel al de-
cennialang dezelfde vragen gesteld, zie bijv. bijlage 1 conclusie A-G Wattel; Stolk 1982; 
De Sterke 1989; Van Meegen 2001 en Bok 2004. In de Dakterras-uitspraak zijn die vragen 
van een systematisch kader voorzien.  

538  Zie onder 10 van bijlage 1 van de conclusie van A-G Wattel over het vertrouwensbe-
ginsel, ECLI:NL:RVS:2019:896, waar de A-G erop wijst dat van de circa 120 omgevings-
rechtelijke zaken tussen 2016-2018 waarin een beroep op het vertrouwensbeginsel aan 
de orde was, dit beroep slechts in vier à vijf zaken is gehonoreerd.  

539  Zie over deze problematiek onder andere Damen 2018b. 
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ruimte te creëren om een uitlating aan het bevoegde orgaan toe te reke-
nen.540 Door een soepelere invulling van die eerste twee stappen, moet 
sneller aan de belangenafweging van stap 3 worden toegekomen. Omdat 
de Dakterras-uitspraak deels een continuering van en niet een breuk met 
eerdere rechtspraak oplevert, verwijs ik in dit hoofdstuk ook geregeld naar 
rechtspraak van vóór 29 mei 2019. 

Hieronder behandel ik de invulling door de bestuursrechter van de 
drie stappen van een welbewuste standpuntbepaling (paragraaf 6.2), toe-
rekenbaarheid aan het bevoegde bestuursorgaan (paragraaf 6.3) en de be-
langenafweging (paragraaf 6.4).  

6.2 Stap 1: Is sprake van een welbewuste standpunt- 
bepaling? 

De eerste stap ziet op de beantwoording van de vraag of sprake is van een 
‘welbewuste standpuntbepaling’ over het uitoefenen van een bepaalde be-
voegdheid, namelijk het nemen van een besluit. Een vertrouwenwekkende 
uitlating kan onder andere schriftelijk, mondeling (front office van het ge-
meentehuis of bijvoorbeeld een huisbezoek), telefonisch of via internet 
plaatsvinden.541 In de rechtspraak wordt bij deze eerste stap beoordeeld of 
er ‘toezeggingen of andere uitlatingen zijn gedaan of gedragingen zijn ver-
richt waaruit de betrokkene in de gegeven omstandigheden redelijkerwijs 
kon en mocht afleiden of, en zo ja, hoe het bestuursorgaan in een concreet 
geval een bevoegdheid zou uitoefenen’.542 Het gaat om de vraag of sprake 
is van een ‘welbewuste standpuntbepaling’. 

 
540  Zie hierover Damen 2019, p. 113-122, die dit reeds lang heeft betoogd. Zie in breder 

verband hoe het bestuurs(proces)recht burgervriendelijker wordt of dat in elk geval 
tracht te worden Barkhuysen & Den Ouden 2020. Vóór de Dakterras-uitspraak bestond 
veel kritiek op het door de bestuursrechters gehanteerde ‘mensbeeld’. Zie WRR, Weten 
is nog geen doen. Een realistisch perspectief op zelfredzaamheid, Den Haag: WRR 2017 en 
bijv. Damen 2018a en Damen 2018b. Overigens werd ook vóór de Dakterras-uitspraak 
een uitlating soms uitgelegd vanuit het perspectief van een betrokkene. Zie bijv. ABRvS 
31 oktober 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3531, AB 2019/14, waarin de Afdeling overwoog 
dat appellant gelet op de bewoordingen in de brief redelijkerwijs ervan uit mocht gaan 
dat een algemene goedkeuring van de door hem overgelegde bouwtekeningen en con-
structieve gegevens is gegeven. 

541  Zie bijv. Damen 2018b, p. 41; ABRvS 28 januari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:202, rov. 5.1; 
ABRvS 30 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1513, rov. 5.1 en ABRvS 27 februari 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:BZ3346. Voorbeelden van zaken waarin een verwachting niet con-
creet jegens appellant zijn gewekt zijn ABRvS 10 juni 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BI7277; 
ABRvS 18 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3510, AB 2016/408 en CRvB 27 mei 2020, 
ECLI:NL:CRVB:2020:1143, AB 2020/354. Zie uitgebreid over de problemen ten aanzien 
van contact met de ‘juiste’ persoon binnen de overheid Damen 2014.  

542  Zie bijv. CRvB 2 november 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:2708, rov. 4.4.1 en ABRvS 3 no-
vember 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2441, AB 2022/85, rov. 7. A-G Wattel heeft in zijn con-
clusie over het vertrouwensbeginsel in het omgevingsrecht voorgesteld een tweedeling 
te maken tussen enerzijds toezeggingen en anderzijds ‘alle overige uitlatingen/gedra-
gingen’ (ECLI:NL:RVS:2019:896, onder 3.14). Vgl. Kortmann 2018, p. 167 die onder 3 
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Bevoegdhedenovereenkomsten, toezeggingen en inlichtingen kun-
nen alle drie aan dat criterium voldoen. Ik behandel die uitlatingen hier-
onder, beginnend met ‘de toezegging’ nu die overheidsuitlating in de be-
stuursrechtspraak als archetypische ‘welbewuste standpuntbepaling’ 
wordt beschouwd. De eisen voor het aannemen van een welbewuste 
standpuntbepaling gelden echter voor alle uitlatingen, waarbij aangete-
kend dient te worden dat op een onvoorwaardelijke, resultaatgerichte toe-
zegging het snelst gerechtvaardigd kan worden vertrouwd. Voor be-
voegdhedenovereenkomsten geldt dat zij meestal beperkt zijn in de zin dat 
sprake is van inspanningsverplichtingen en daarmee geen definitieve 
standpuntbepaling over het inhoudelijke resultaat van toekomstige besluit-
vorming behelzen en voor inlichtingen geldt dat die niet altijd zien op de 
uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid in een concreet geval 
maar slechts zien op uitleg van het recht.  
 
De rechtspraak wijst uit dat een beroep op het vertrouwensbeginsel – zo-
wel voor als na de Dakterras-uitspraak – dikwijls bij de eerste stap 
strandt.543 De redenen voor het niet aannemen van een welbewuste stand-
puntbepaling zijn talloos. In het algemeen blijkt dat een belanghebbende 
meent te kunnen vertrouwen op uitlatingen of gedragingen die bij nadere 
lezing geen standpuntbepaling behelzen over een concreet te nemen be-
sluit.  

Zo geldt voor tijdverloop en het niet eerder handhavend optreden te-
gen een overtreding dat zij in ieder geval niet gelden als een welbewuste 
standpuntbepaling van een bestuursorgaan dat het niet tot handhaving zal 

 
een onderscheid maakt tussen toezeggingen en ‘andere vertrouwenwekkende uitlatin-
gen’.  

543  Zie bijv. ABRvS 4 september 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2877; ABRvS 2 oktober 2019, 
ECLI:NL:RVS:2019:3325; ABRvS 13 november 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3857; ABRvS 
29 mei 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1297; ABRvS 3 juni 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1327; 
ABRvS 10 juni 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1372; ABRvS 19 augustus 2020, ECLI:NL: 
RVS:2020:1971; CRvB 15 december 2020, ECLI:NL:CRVB:2020:3235, AB 2021/131; CRvB 
14 januari 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:119, AB 2021/137; ABRvS 22 januari 2021, 
ECLI:NL:RVS:2021:130; CRvB 11 februari 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:282, rov. 5.3; 
ABRvS 13 oktober 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2295; ABRvS 10 november 2021, ECLI:NL: 
RVS:2021:2504; ABRvS 23 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:582; ABRvS 20 april 2022, 
ECLI:NL:RVS:2022:1161; ABRvS 26 april 2022, ECLI:NL:RVS:2022:1239; ABRvS 11 mei 
2022, ECLI:NL:RVS:2022:1369 en ABRvS 25 mei 2022, ECLI:NL:RVS:2022:1495. Voor de 
grote kans op het stranden bij deze horde werd al gewaarschuwd, zie bijv. Groot & 
Damen 2019 onder 4.1; Albers 2019 onder 4.2 en Groot 2020 onder 2.2. Groot maakt in 
zijn annotatie TBR 2020/133 een onderscheid tussen (i) uitlatingen die onvoldoende 
concreet zijn; (ii) uitlatingen die niet specifiek zien op de door appellant gewenste acti-
viteit; (iii) uitlatingen die gelet op de fase waarin zij zijn gedaan geen gerechtvaardigd 
vertrouwen kunnen opleveren; (iv) uitlatingen waarbij een voorbehoud is gemaakt; (v) 
het stilzitten van het bevoegd gezag, waaraan geen gerechtvaardigd vertrouwen kan 
worden ontleend en (vi) een onvoldoende onderbouwd beroep. Verheij 1997, p. 82 en 
Vermeer 2006b, p. 172-173 merkten reeds op hoe lastig het is een toezegging aan te 
tonen.  
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overgaan.544 Evenmin kunnen aan geldende regelgeving zoals een bestem-
mingsplan of een beheersverordening gerechtvaardigde verwachtingen 
worden ontleend over toekomstige besluitvorming.545 Ook kan het zo zijn 
dat een belanghebbende in het geheel geen stukken heeft overgelegd 
waaruit een (begin van een) welbewuste standpuntbepaling valt af te lei-
den546 of volgt uit de context van de overheidsuitlating dat geen sprake is 
van een welbewuste standpuntbepaling.547 Zo kan een uitlating ‘slechts’ 
een positieve grondhouding van het bestuursorgaan behelzen.548 Evenmin 

 
544  Zie onder 5 onder A van bijlage 1 van de conclusie van A-G Wattel over het vertrou-

wensbeginsel, ECLI:NL:RVS:2019:896, voor voorbeelden van mogelijk vertrouwen-
wekkende uitlatingen. Vgl. niet handelen: ABRvS 25 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2575: 
een welbewuste standpuntbepaling kan niet worden afgeleid uit langere tijd niet hand-
havend optreden, ook niet in combinatie met het niet doorzetten van een ingezet hand-
havingstraject. Zie ook onder 75 bijlage 1 van de conclusie over het vertrouwensbegin-
sel: stilzitten leidt niet tot verwerking van de bevoegdheid om te handhaven. Het be-
stuur mag van een toezegging tot gedogen terugkomen. Op grond van de nieuwe lijn 
van gedoogbeslissingen (waarbij die beslissingen gelden als een voorwaardelijke toe-
zegging) geldt dat indien het bevoegd gezag alsnog binnen een gedoogperiode op-
treedt, de fidens zich kan beroepen op het vertrouwensbeginsel en op het bestuursor-
gaan in dat geval de motiveringslast rust om concrete bedreigde belangen van enige 
betekenis aan te wijzen die ertoe nopen alsnog handhavend op te treden, ABRvS 4 sep-
tember 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3045, TBR 2020/24. Zie voor een overzicht van vertrou-
wen ontlenen aan gedoogbeslissingen de conclusie van A-G Widdershoven over ge-
doogbeslissingen van 16 januari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:86, onder 4.12-5. Indien in 
een gedoogbeslissing een voorbehoud is gemaakt, kan geen sprake zijn van een toezeg-
ging. Zie bijv. ABRvS 14 augustus 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2753, rov. 8.1.  

545  ABRvS 2 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1433, rov. 13.1. 
546  CRvB 18 januari 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:195, rov. 4.6; ABRvS 3 februari 2021, 

ECLI:NL:RVS:2021:223, rov. 3.6; CBb 30 maart 2021, ECLI:NL:CBB:2021:355, rov. 5.3; 
CRvB 3 augustus 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:2023, rov. 4.7; CRvB 10 augustus 2021, 
ECLI:NL:CRVB:2021:1990, rov. 4.7; CRvB 10 augustus 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:2009, 
rov. 4.5; ABRvS 25 augustus 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1920, rov. 4.2 en ABRvS 25 au-
gustus 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1916, rov. 10.2.  

547  ABRvS 28 januari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:202, rov. 5.1; ABRvS 30 april 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:1513, rov. 5.1 en ABRvS 27 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013: 
BZ3346. Zie voor voorbeelden waarin een verwachting niet concreet jegens appellant 
is gewekt ABRvS 10 juni 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BI7277; ABRvS 18 november 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:3510, AB 2016/408 en CRvB 27 mei 2020, ECLI:NL:CRVB:2020:1143, 
AB 2020/354. Zie voor voorbeelden waarin geen gerechtvaardigde verwachtingen naar 
aanleiding van een informatieavond bestaan ABRvS 28 oktober 2020, ECLI:NL: 
RVS:2020:2569 en ABRvS 12 december 2018, ECLI:NL:RVS:2018:4072, AB 2019/304. Als 
stelregel geldt dan ook dat indien informatie slechts informatief is, daaraan geen ver-
trouwen kan worden ontleend: CRvB 16 augustus 2016, ECLI:NL:CRVB:2016:3219 en 
CRvB 16 augustus 2016, ECLI:NL:CRVB:2016:3220. 

548  Zie bijv. het principebesluit, waarvan een bestuursorgaan terug mag komen. ABRvS 2 
mei 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA4140, rov. 2.4.1; ABRvS 4 oktober 2017, ECLI:NL: 
RVS:2017:2672 en ABRvS 18 april 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1287. Een louter positieve 
houding van een bestuursorgaan wekt geen rechtens te honoreren vertrouwen: CBb 5 
juni 2018, ECLI:NL:CBB:2018:269; ABRvS 11 maart 2020, ECLI:NL:RVS:2020:734, TBR 
2020/94; ABRvS 5 maart 2014, ECLI:NL:RVS:2014:775; ABRvS 7 maart 2018, ECLI:NL: 
RVS:2018:757; ABRvS 19 december 2018, ECLI:NL:RVS:2018: 4174, AB 2019/60 en 
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kan een burger rechten ontlenen aan door overheidsfunctionarissen ge-
maakte fouten.549 

Een nadere lezing van een concrete uitlating door de rechter kan ook 
aantonen dat daarin geen welbewuste standpuntbepaling wordt gevon-
den.550 Bij zo’n nadere lezing betrekt de rechter de tekst van de uitlating en 
onderzoekt hij of de uitlating in de context waarin zij is gedaan, moet wor-
den aangemerkt als een welbewuste standpuntbepaling.551 Uit die lezing 
kan blijken dat een uitlating bestaat uit algemeen geformuleerde informa-
tie,552 in welk geval niet snel van een concreet en welbewust standpunt van 
een bestuursorgaan kan worden gesproken. Het is echter niet zo dat uitla-
tingen altijd voor één specifiek geval geformuleerd moeten zijn. Het gaat 

 
ABRvS 4 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2604. Verlening van ambtelijke en be-
stuurlijke medewerking is evenmin voldoende om te kunnen spreken van een toezeg-
ging, zie ABRvS 15 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1074, rov. 13.5; ABRvS 5 augustus 
2020, ECLI:NL:RVS:2020:1874 en ABRvS 9 juni 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1225, rov. 8.4. 
Een uitzondering op dit uitgangspunt vormt een Afdelingszaak van 1 april 2020, 
ECLI:NL:RVS:2020:953. De Afdeling is in die zaak van oordeel dat de brief van 21 april 
2011 waarin het college van B&W heeft besloten in principe medewerking te verlenen 
aan de vestiging van een varkenshouderij aan de Kroosdijk te Harreveld, welke prin-
cipemedewerking op 10 mei 2016 is herbevestigd door het college van B&W, kan wor-
den aangemerkt als een toezegging.  

549  CBb 11 september 2018, ECLI:NL:CBB:2018:491, AB 2018/466 en CRvB 31 maart 2022, 
ECLI:NL:CRVB:2022:869. Een redelijkerwijs kenbare fout mag in beginsel worden her-
steld: CRvB 22 september 2016, ECLI:NL:CRVB:2016:3523, AB 2017/90.  

550  Zie bijv. ABRvS 26 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1110, AB 2016/411; ABRvS 23 novem-
ber 2016, ECLI:NL:RVS:2016:3135, AB 2017/5; ABRvS 27 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018: 
2134, AB 2018/344, rov. 7.2; ABRvS 18 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2405, rov. 7-7.1; 
ABRvS 22 augustus 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2745, rov. 6-6.1; ABRvS 22 augustus 2018, 
ECLI:NL:RVS:2018:2792, rov. 2.1; ABRvS 12 december 2018, ECLI:NL:RVS:2018:4072, 
AB 2019/304, rov. 5.2; CRvB 16 augustus 2007, ECLI:NL:CRVB:2007:BB2379; CRvB 15 
juni 2007, ECLI:NL:CRVB:2007:BA8281; ABRvS 5 augustus 2020, ECLI:NL:RVS:2020: 
1867, rov. 4.2; CRvB 5 januari 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:4; ABRvS 8 maart 2021, 
ECLI:NL:RVS:2021:472, rov. 5.2; ABRvS 19 mei 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1068, rov. 15.1 
en ABRvS 4 augustus 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1739.  

551  ABRvS 1 juli 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1519, TBR 2020/146; ABRvS 3 februari 2021, 
ECLI:NL:RVS:2021:203, rov. 4.2; ABRvS 8 juli 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1586, AB 
2020/315, rov. 6.2 en ABRvS 9 september 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2175, JB 2020/185, 
rov. 5.3. In ABRvS 17 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2723, AB 2021/85 is een brief 
aan een nadere inspectie geworpen, waaruit bleek dat het beoogde gebruik in strijd zou 
zijn met een nieuw bestemmingsplan. Albers is in JB 2021/5 kritisch over de onduide-
lijke gang van zaken in die zaak. Zie ook CRvB 19 oktober 2020, ECLI:NL:CRVB: 
2020:2549; ABRvS 15 januari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:90, AB 2020/243; ABRvS 15 janu-
ari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:118; CRvB 19 oktober 2020 en CRvB 12 augustus 2021, 
ECLI:NL:CRVB:2021:2055. 

552  Zie bijv. CBb 29 maart 2022, ECLI:NL:CBB:2022:137, waarin de betreffende uitlatingen 
van de staatssecretaris van Economische Zaken en Klimaat niet rechtstreeks zijn gericht 
aan appellante en geen betrekking hebben op haar specifieke situatie. Zij kan dan niet 
aan uitlatingen gedaan in een radio-uitzending gerechtvaardigd vertrouwen ontlenen 
een bepaalde subsidie te krijgen.  



 
 
 
 
 
Toepassing vertrouwensbeginsel door ABRvS, CRvB en CBb 141 
 _____ 

om de vraag of een belanghebbende in zijn concrete geval mocht vertrou-
wen op de uitlating.553  

Om gerechtvaardigd vertrouwen te kunnen ontlenen aan een over-
heidsuitlating, moet zij bovendien onvoorwaardelijk zijn. In overheidsin-
formatie is geregeld een voorbehoud of disclaimer te vinden. In de Dakter-
ras-uitspraak heeft de Afdeling enkele woorden gewijd aan de status van 
een algemene disclaimer: aan een ongerichte disclaimer bij een overheids-
uitlating die zonder die disclaimer een toezegging zou zijn, kan worden 
voorbijgegaan.554 Wanneer echter bij een uitlating een concreet voorbe-
houd is gemaakt, is geen sprake van een uitlating waaraan gerechtvaar-
digd vertrouwen op bepaalde besluitvorming kan worden ontleend.555  

Na deze algemene opmerkingen over een ‘welbewuste standpuntbe-
paling’, ga ik hieronder in op de in dit onderzoek centraal gestelde over-
heidsuitlatingen. Zoals opgemerkt en ik hieronder nader uiteenzet, kun-
nen alle drie die uitlatingen onder voorwaarden een welbewuste stand-
puntbepaling opleveren waaraan gerechtvaardigd vertrouwen kan wor-
den ontleend.  

6.2.1  Standpuntbepaling in de vorm van een toezegging 

Om aan te nemen dat een toezegging is gedaan, dient degene die zich be-
roept op het vertrouwensbeginsel aannemelijk te maken dat sprake is van 
uitlatingen of gedragingen van een overheidsfunctionaris die bij hem re-
delijkerwijs de indruk hebben gewekt dat het bestuur in zijn geval een be-
voegdheid al dan niet zal uitoefenen.556 Kenmerken van een toezegging 

 
553  In Rb. Gelderland 15 februari 2022, ECLI:NL:RBGEL:2022:748-753 kon bijvoorbeeld 

vertrouwen worden ontleend aan een brief van 17 maart 2020 van de staatssecretaris-
sen van Sociale Zaken en Werkgelegenheid en van Financiën-Toeslagen en Douane aan 
de Voorzitter van de Tweede Kamer over vergoeding van de eigen bijdrage van de 
kinderopvang tijdens de coronacrisis. In Rb. Midden-Nederland 28 maart 2022, 
ECLI:NL:RBMNE:2022:1289 mocht aan mededelingen (herhaaldelijke mededelingen 
van de twee bevoegde staatssecretarissen die via verschillende officiële kanalen bij het 
publiek terecht zijn gekomen) aan ‘ouders’ over de kinderopvang gerechtvaardigd ver-
trouwen worden ontleend. 

554  ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1694, AB 2019/302 (Dakterras), rov. 11.2. Zie ook 
CRvB 23 augustus 2018, ECLI:NL:CRVB:2018:2624, JB 2018/191 en onder 77 van bijlage 
1 van de conclusie van A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel, ECLI:NL:RVS:2019: 
896.  

555  Zie bijv. CRvB 28 januari 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:165, AB 2021/136 en ABRvS 4 sep-
tember 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3031. Dat was reeds vaste jurisprudentie, zoals onder 
andere volgt uit ABRvS 31 mei 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1434 en ABRvS 22 oktober 
2014, ECLI:NL:RVS:2014:3790, rov. 4. Vgl. ook de nieuwe lijn van de Afdeling over ge-
doogbeslissingen, die daarin worden gekwalificeerd als een voorwaardelijke toezeg-
ging: ABRvS 24 april 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1356.  

556  ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1694, AB 2019/302 (Dakterras), rov. 11.2.  
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zijn haar eenzijdige en persoonsgebonden karakter en haar concrete be-
woordingen gericht op een specifieke situatie.557  

Het ‘standaardvoorbeeld’ van een bestuursrechtelijke toezegging waar-
aan een betrokkene vertrouwen kan ontlenen is een op schrift gestelde 
uitlating waarin een bestuursorgaan uiteenzet wat het in het concrete 
geval van een betrokkene zal besluiten. Zo gaat een Afdelingsuitspraak 
uit 2017558 over de afwijzing door het algemeen bestuur van de be-
stuurscommissie van het stadsdeel Zuid van de gemeente Amsterdam 
van het verzoek van appellant tot vergroting van zijn vaste plaats op de 
Albert Cuypmarkt. Door de marktbeheerder559 was in twee brieven aan 
de vaste standplaatshouders medegedeeld dat zij (mits zij voldoen aan 
enkele voorwaarden) de kans krijgen hun vaste plaats te vergroten. Op 
basis hiervan verzochten standplaatshouders om vergroting van hun 
standplaats. In een latere brief van de marktbeheerder werden de stand-
plaatshouders geïnformeerd dat het toch niet meer mogelijk is om in 
aanmerking te komen voor een vergroting. De Afdeling oordeelt dat de 
brieven een concrete en ondubbelzinnige toezegging behelzen. In de 
brieven zijn slechts twee voorwaarden voor toewijzing genoemd: de 
vaste standplaatshouder staat naast een sollicitantenplaats en er dienen 
minimaal 21 sollicitantenplaatsen vrij te blijven. Aan de brieven mocht 
appellant – nu hij aan de gestelde voorwaarden voldoet – de gerecht-
vaardigde verwachting ontlenen dat een vaste standplaatshouder zoals 
hij, zijn standplaats kan vergroten.  

Een ander voorbeeld van de ‘kracht van de brief’ wordt gevonden in 
een Afdelingsuitspraak uit 2015.560 Appellante had brieven ontvangen 
van het college van B&W waarin stond dat haar zomerhuisje onder het 
overgangsrecht valt en zij daarvan gebruik mag maken voor overnach-
ting gedurende een korte periode. Appellante kon aan die brieven ge-
rechtvaardigd vertrouwen ontlenen dat het college niet handhavend 

 
557  CRvB 15 april 2020, ECLI:NL:CRVB:2020:955. Zie ook CRvB 18 december 2019, 

ECLI:NL:CRVB:2019:4164; CRvB 3 juli 2020, ECLI:NL:CRVB:2020:1377; CRvB 4 maart 
2020, ECLI:NL:CRVB:2020:559, AB 2021/46; ABRvS 22 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020: 
1128, JB 2020/134; CRvB 27 mei 2020, ECLI:NL:CRVB:2020:1143, AB 2020/354; ABRvS 
28 oktober 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2569 en CRvB 2 februari 2021, ECLI:NL:CRVB: 
2021:288. Zie par. 4.3. Deze kenmerken komen overeen met de toezegging in het civiele 
recht.  

558   ABRvS 14 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1584, AB 2017/238. 
559  Hoewel de marktbeheerder niet het algemeen bestuur is, maakt de Afdeling daar ken-

nelijk geen punt van. 
560   ABRvS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3627, AB 2016/417. Zie bijv. ook  

 ABRvS 31 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL9584. De bestuursrechter onderzoekt 
de formulering van de brief nauwkeurig: CRvB 3 december 2013, ECLI:NL:CRVB: 
2013:2643, AB 2014/175; ABRvS 8 november 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3018; ABRvS 
8 november 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3016 en Rb. Oost-Brabant 1 juni 2018, 
ECLI:NL:RBOBR:2018:2739; ECLI:NL:RBOBR:2018:2740 en ECLI:NL:RBOBR:2018: 
2741. 
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zou optreden indien zij slechts sporadisch gebruik zou maken van het 
zomerhuisje.561  

Een op schrift vastgelegde uitlating van het college hielp appellant in 
een Afdelingsuitspraak uit 2020 eveneens.562 Hij voert aan dat het col-
lege heeft toegezegd dat aan zijn perceel een woonbestemming zou 
worden toegekend. In overgelegde brieven staat onder andere: 

 

“Wij zullen dan ook medewerking verlenen aan de wijziging van de 
bestemming van ‘Agrarisch-Glastuinbouw’ naar ‘Wonen’ wanneer 
hiertoe een concreet verzoek wordt ingediend.” 

En  

“In tegenstelling tot het gestelde in de brief van 9 maart 2017 zal het 
college in lijn van het vorenstaande (bestuurlijke toezegging) besluiten 
medewerking te verlenen aan de wijziging van de bestemming van de 
woning (…).”  

De Afdeling is van oordeel dat deze uitlatingen over een woonbestem-
ming op het perceel zijn aan te merken als een toezegging.  

In een andere zaak mocht betrokkene gerechtvaardigd vertrouwen ont-
lenen aan uitlatingen van een medewerker Vergunningverlening van 
de gemeente nadat hij had gevraagd of voor het bouwen van een garage 
een omgevingsvergunning nodig was.563 In een e-mailbericht afkomstig 
van de betreffende medewerker staat: 

“M.i. kun je het nieuwe bijgebouw zonder vergunning oprichten. Ik heb 
de tekeningen aan de landelijke wetgeving voor vergunningvrij bouwen 
getoetst. Het bijgebouw voldoet aan artikel 2 lid 3 onder b van Bijlage 
II van het Besluit omgevingsrecht.” 

Ik merk op dat de hierboven weergegeven bewoordingen een deels per-
soonlijk oordeel van de ambtenaar suggereren. Opnieuw kan de uitein-
delijke kwalificatie van een uitlating wat willekeurig lijken.564  

De bestuursrechter beoordeelt bij een beroep van de fidens op een toezeg-
ging of het bestuursorgaan een belofte heeft gedaan over de uitoefening 
van zijn bevoegdheid in een concreet geval. Een belanghebbende heeft de 
gunstigste bewijspositie indien hij zich kan beroepen op een schriftelijke 

 
561  Zie voor een ander geslaagd beroep, ondanks derden die hadden verzocht om hand-

having ABRvS 1 augustus 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2577, JB 2018/157. De derdebelan-
gen waren van onvoldoende gewicht. Zie bijv. ook CRvB 21 juni 2017, ECLI:NL: 
CRVB:2017:2263, waar appellant gerechtvaardigd mocht vertrouwen op een brief van 
de staatssecretaris over een budgetgarantie. 

562  ABRvS 22 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1128, JB 2020/134. 
563  ABRvS 6 mei 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1185, AB 2020/311. 
564  Zie eerder par. 3.5.  
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uitlating565 waarin het bevoegde bestuursorgaan uiteenzet op welke wijze 
het in het geval van belanghebbende zijn bevoegdheden zal uitoefenen. 
Een toezegging is in de bestuursrechtspraak nog steeds de archetypische 
vertrouwenwekkende uitlating.566  

 

6.2.2  Standpuntbepaling in de vorm van een bevoegdhedenovereen-
komst 

De bestuursrechter beschouwt de bevoegdhedenovereenkomst als een 
standpuntbepaling afkomstig van een bestuursorgaan waaraan vertrou-
wen kan worden ontleend.567 In een bevoegdhedenovereenkomst zijn af-
spraken gemaakt tussen een private partij en bijvoorbeeld de gemeente als 
rechtspersoon over het aanwenden van bevoegdheden door een bestuursor-
gaan.568  

Op een bevoegdhedenovereenkomst kan bestuursrechtelijk in die zin 
worden vertrouwd dat op grond van vaste jurisprudentie het bevoegde 
bestuursorgaan duidelijk moet maken welk gewicht aan de in de overeen-
komst vastgelegde afspraken bij het nemen van een besluit is toegekend.569 
Indien een bestuursorgaan dit niet doet of aan de overeenkomst te weinig 
gewicht heeft toegekend, kan de rechter het besluit vernietigen wegens 
strijd met het vertrouwensbeginsel, het zorgvuldigheidsbeginsel of het 
motiveringsbeginsel.570 Indien een bevoegdhedenovereenkomst ziet op de 
uitoefening van discretionaire bevoegdheden, legt een overheid zich in de 
regel niet vast op het nemen van een besluit met een bepaalde inhoud, 

 
565  ABRvS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3627, AB 2016/417. Zie voor voorbeelden 

van bewijsproblemen naar aanleiding van telefonisch en mondeling contact ABRvS 22 
juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1705, AB 2017/40; CRvB 13 maart 2015, ECLI:NL:CRVB: 
2015:774; CBb 4 augustus 2016, ECLI:NL:CBB:2016:240, AB 2016/433; CRvB 24 novem-
ber 2016, ECLI:NL:CRVB:2016:4495, AB 2017/42; CRvB 23 december 2015, 
ECLI:NL:CRVB:2015:4791, AB 2017/39; CRvB 27 september 2017, ECLI:NL:CRVB: 
2017:3333, AB 2018/167 en ABRvS 26 april 2022, ECLI:NL:RVS:2022:1200. Zie ter verge-
lijking bijv. een vergeefs beroep op telefonische inlichtingen in Rb. Gelderland 28 januari 
2022, ECLI:NL:RBGEL:2022:372. 

566  Zie bijv. ABRvS 5 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1838, rov. 2.1.  
567  Zie bijv. de conclusie van A-G Widdershoven over een correctie op het relativiteitsver-

eiste van 2 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3680, onder 4.10 onder b. 
568  Par. 4.2. Ik heb erop gewezen dat de overeenkomst door het college van B&W wordt 

gesloten. 
569  Zie bijv. ABRvS 18 januari 2017, ECLI:NL:RVS:2017:109, BR 2017/29; ABRvS 26 februari 

2014, ECLI:NL:RVS:2014:674; ABRvS 10 augustus 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2175 en 
ABRvS 29 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1372, AB 2015/384.  

570  ABRvS 6 juli 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1888, AB 2017/120, over een vaststellingsover-
eenkomst. Zie ook ABRvS 21 september 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2499, AB 2017/121, 
over een mediationovereenkomst: jegens derden die zich niet hebben gebonden aan de 
inhoud van de vaststellingsovereenkomst, kan op die overeenkomst geen beroep wor-
den gedaan.  



 
 
 
 
 
Toepassing vertrouwensbeginsel door ABRvS, CRvB en CBb 145 
 _____ 

maar belooft zij slechts om zich in te spannen een bepaald besluit te ne-
men.571  

In bijvoorbeeld een Afdelingsuitspraak uit 2020 stelde appellant dat op 
grond van een tussen hem en de gemeente Reusel-de Mierden gesloten 
overeenkomst, de gemeenteraad een bestemmingsplan had moeten 
vaststellen waarin het door appellant gewenste tankstation zou zijn toe-
gestaan.572 De gemeenteraad voerde aan dat de overeenkomst in de be-
sluitvorming is betrokken, maar dat ruimtelijke argumenten – onder 
andere de functie en uitstraling van een tankstation met een luifel en 
een wasstraat tegenover het halfopen agrarisch karakter van de omge-
ving – maken dat het toestaan van een tankstation ter plaatse geen zorg-
vuldige inrichting van het gebied zou behelzen. De Afdeling volgt dat 
betoog. Op basis van een belangenafweging kon de gemeenteraad zich 
in redelijkheid op het standpunt stellen dat de door appellant beoogde 
ontwikkeling ruimtelijk niet aanvaardbaar is. De overeenkomst bevat 
bovendien geen resultaatgerichte verplichting tot een bepaalde inhou-
delijke uitkomst van de besluitvormingsprocedure, maar een resul-
taatsverplichting om een bestemmingsplan in procedure te brengen. 
Die verplichting is de raad nagekomen. Het beroep op het vertrouwens-
beginsel door appellant maakt dit niet anders. De Afdeling overweegt 
(nadruk toegevoegd):  

“3.2.1. (…) Uit artikel 3, derde lid, van deze anterieure overeenkomst 
volgt dat de gemeente een inspanningsverplichting heeft om ten behoeve 
van het door [appellant] gewenste ontwikkeling het bestemmingsplan 
"Lage Mierdsedijk - Mierdseweg" in procedure te brengen. De overeen-
komst bevat geen door de raad in acht te nemen resultaatverplichting 
om een bestemmingsplan vast te stellen. Het bevat enkel een inspan-
ningsverplichting om een bestemmingsplan in procedure te bren-
gen. Een bestemmingsplan met de door [appellant] gewenste in-
houd is ook in procedure gebracht. Met de anterieure overeen-
komst is niet gezegd dat een plan met de door [appellant] ge-
wenste inhoud ook door de raad zou worden vastgesteld. Voor 
zover [appellant] ter zitting in dit verband heeft gesteld dat bij hem door 
het uitblijven van een reactie van de raad op zijn plannen de verwach-
ting is gewekt dat de raad zou instemmen met het ontwerpplan, is de 
Afdeling van oordeel dat, wat daarvan ook zij, het enkele ontbreken van 
een uitlating van de raad onvoldoende is om als toezegging, uitlating of 
gedraging te kunnen worden gekwalificeerd waaruit de betrokkene in 
de gegeven omstandigheden redelijkerwijs kon en mocht afleiden of, en 
zo ja, hoe het bestuursorgaan in een concreet geval een bevoegdheid zou 
uitoefenen. 

 
571  Par. 4.2.  
572  ABRvS 15 januari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:90.  
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Gelet op het voorgaande is er geen sprake van een geslaagd beroep op 
het vertrouwensbeginsel. Derhalve ziet de Afdeling geen aanleiding 
voor het oordeel dat de raad in strijd met het vertrouwensbeginsel heeft 
geweigerd het plan vast te stellen. 

Het betoog slaagt niet. 

3.2.2. De Afdeling overweegt verder dat de raad op de hoogte was van 
de met [appellant] gesloten anterieure overeenkomst en dat de raad de 
anterieure overeenkomst heeft betrokken in zijn overwegingen. Naar het 
oordeel van de Afdeling kan niet worden gezegd dat de raad in redelijk-
heid een doorslaggevend gewicht had moeten toekennen aan de tussen 
de gemeente en [appellant] gesloten anterieure overeenkomst. Verder is 
niet aannemelijk geworden dat de raad bij de belangenafweging door-
slaggevende betekenis heeft toegekend aan de belangen van gevestigde 
pomphouders en niet aan het belang van een goede ruimtelijke orde-
ning.” 

Een bevoegdhedenovereenkomst kan ook in geval van een daarin opgeno-
men resultaatsverplichting niet zonder meer leiden tot een verplichting van 
bijvoorbeeld de gemeenteraad om aan gronden een bestemming te geven 
die hij niet in overeenstemming acht met een goede ruimtelijke ordening. 
Het uiteindelijke besluit kan mede door in de loop van de procedure naar 
voren gekomen feiten en belangen – zoals de mogelijke belangen van der-
den – anders uitvallen dan bij het sluiten van de overeenkomst door par-
tijen is ingeschat.573  

Indien er een resultaatsverplichting is en geen belangen van derden in 
het geding zijn, lijkt wel meer ruimte te bestaan om via de band van 
privaatrechtelijke afspraken tot een voor appellant gunstige besluitvor-
ming te kunnen komen. Een zeldzaam succesvol beroep op het vertrou-
wensbeginsel was aan de orde in een uitspraak van de Rechtbank Oost-
Brabant inzake de beëindiging van de subsidiëring van een bibliotheek 
door de gemeente Heeze-Leende.574 Partijen hadden contractueel afge-
sproken dat na aankondiging van beëindiging van de subsidie nog ge-
durende twee kalenderjaren de volledige subsidie aan de bibliotheek 
zou worden voldaan, kennelijk omdat partijen contractueel de redelijke 
termijn van artikel 4:51 Awb op die duur hadden bepaald. Toen de ge-
meente alsnog sneller van de subsidiëring af wilde, werd zij teruggeflo-
ten door de bestuursrechter. Het besluit werd in strijd met het vertrou-
wensbeginsel bevonden. De combinatie van een als resultaatsverplich-
ting geformuleerde overeenkomst in combinatie met de (kennelijke) af-
wezigheid van derdebelangen lijkt doorslaggevend voor de honorering 
van het beroep op het vertrouwensbeginsel te zijn.  

 
573  ABRvS 18 januari 2017, ECLI:NL:RVS:2017:109 en ABRvS 6 februari 2013, ECLI:NL: 

RVS:2013:BZ0796, AB 2013/210. 
574  Rb. Oost-Brabant 10 november 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:5889, AB 2018/282. 
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Een situatie zonder derdebelangen was ook aan de orde in een Afde-
lingsuitspraak van 8 september 2004,575 waar appellant met de Staat een 
grondruilovereenkomst was aangegaan, waarbij een van de verplich-
tingen van de Staat het aanleggen van een geluidsscherm ter bescher-
ming van de gronden van appellant was. Bij de vaststelling van het Tra-
cébesluit was evenwel afgeweken van de contractueel overeengekomen 
situering van het scherm, waarover appellant zich beklaagde bij de Af-
deling. De Afdeling overweegt dat ingevolge de overeenkomst zoda-
nige gerechtvaardigde verwachtingen zijn gewekt, dat die in beginsel 
dienen te worden gehonoreerd in het kader van de vaststelling van het 
voorliggende Tracébesluit. Dit houdt in dat appellant erop mocht ver-
trouwen dat een geluidsscherm met een lengte zoals opgenomen in het 
Tracébesluit HSL-Zuid zou worden gerealiseerd. De nadien door de mi-
nister aangevoerde redenen voor inkorting van het desbetreffende ge-
luidsscherm, te weten beperking van het ruimtebeslag, kostenbespa-
ring en de afwezigheid van geluidsgevoelige objecten, acht de Afdeling 
onvoldoende grond voor het niet honoreren van de verwachtingen. Uit 
het bestreden besluit blijkt niet dat de belangen van appellant bij de af-
wegingen over de voorgenomen inkorting een rol hebben gespeeld. De 
minister heeft dan ook door het vaststellen van het Tracébesluit, voor 
zover dat in een inkorting van het bedoelde geluidsscherm voorziet, in 
strijd met het vertrouwensbeginsel besloten. 

Indien een bestuursorgaan zich in zijn besluitvorming onvoldoende reken-
schap heeft gegeven van gemaakte afspraken, is de bestuursrechter bereid 
een besluit te vernietigen. Dit lijkt – zoals uit bovengenoemde voorbeelden 
volgt – echter vooral het geval te zijn indien een bestuursorgaan in het ge-
heel geen rekening heeft gehouden met de afspraken of een zeer gebrek-
kige motivering heeft gegeven voor het niet honoreren van door de afspra-
ken gewekte verwachtingen. De aanwezigheid van derdebelangen en de 
formulering van de afspraken zijn uiteraard ook van belang bij de beoor-
deling of een besluit vernietigd moet worden. 

Uit de benadering van de Afdeling volgt dat de wederpartij van de 
overheid bij een bevoegdhedenovereenkomst in het algemeen niet heel 
veel bestuursrechtelijke poten heeft om op te staan wanneer de uiteinde-
lijke besluitvorming niet beantwoordt aan de aan de overeenkomst ont-
leende verwachtingen.576 Niet alleen blijkt het bij nadere uitleg van de af-
spraken uit de overeenkomst meestal slechts om inspanningsverplichtin-
gen te gaan, maar ook is die overeenkomst slechts een van de belangen die 
een bestuursorgaan moet betrekken in zijn besluitvorming. De bestuurs-
rechter beoordeelt vervolgens slechts of die belangenafweging voldoende 
redelijk is. Gelet op de inhoud van de meeste bevoegdhedenovereenkom-
sten, die vooral bestaan uit inspanningsverplichtingen die geen garanties 

 
575  ABRvS 8 september 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ9924, AB 2004/458. 
576  Zie ook ABRvS 15 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1074. 
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geven over de uitkomst van besluitvorming, is de relatief zwakke binding 
van deze overheidsuitlating in die zin dat daaraan zelden vertrouwen kan 
worden ontleend aldus dat een geslaagd beroep op het vertrouwensbegin-
sel kan worden gedaan, niet verrassend.577  

Schueler constateerde kort na Etam/Zoetemeer578 dat bevoegdheden-
overeenkomsten vooral het praktische nut hebben dat partijen hun intentie 
tot samenwerking aan elkaar duidelijk maken, niet zo zeer dat zij een basis 
voor afdwingbare rechten bieden.579  

6.2.3  Standpuntbepaling in de vorm van een inlichting 

Sinds de Dakterras-uitspraak hanteert de bestuursrechter het criterium van 
‘welbewuste standpuntbepaling’ om te bepalen of sprake is van een over-
heidsuitlating waarop een belanghebbende mocht vertrouwen. Het gaat 
dan om de vraag of een bestuursorgaan zich heeft willen binden in de zin 
van het nemen van een bepaald besluit. Het nemen van een bepaald besluit 
wordt vervolgens voornamelijk gekoppeld aan toezeggingen (eenzijdig of 
vastgelegd in een overeenkomst) en minder aan ‘slechts’ informatieve in-
lichtingen. Zoals Scheltema in 1975580 al schreef, betekent het feit dat in-
lichtingen niet de bedoeling hebben de overheid te binden echter niet dat zij 
niet kunnen binden. 

A-G Wattel kiest in zijn conclusie over het vertrouwensbeginsel in het 
omgevingsrecht voor de term ‘welbewuste standpuntbepaling’.581 Deze 
term komt uit het belastingrecht, waar onder een dergelijke standpunt-
bepaling onder andere toezeggingen en akkoordverklaringen vallen.582 
Inlichtingen hebben in het belastingrecht een iets andere betekenis als 
in het bestuursrecht, omdat inlichtingen daar niet kunnen zien op de 
concrete situatie.583 Zoals ik uiteen zal zetten, kunnen inlichtingen in 
het bestuursrecht wel een standpuntbepaling opleveren. 

 
577  Zie bijv. ABRvS 17 maart 2021, ECLI:NL:RVS:2021:594, rov. 6-6.1.  
578  HR 8 juli 2011, ECLI:NL:HR:2011:BP3057, NJ 2011/463, AB 2011/298 (Etam/Zoetermeer). 

Zie daarover par. 5.5.  
579  Schueler 2012, p. 194. Zie ook ABRvS 7 november 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3627, rov. 

4.1: “Het is voorts inherent aan het besluitvormingstraject voor een bestemmingsplan en de 
daaraan voorafgaande voorbereiding dat de ingenomen standpunten en geuite voornemens op 
grond van gewijzigde (politieke) inzichten kunnen wijzigen, mede naar aanleiding van de in de 
loop van de procedure naar voren gekomen feiten en belangen, waaronder de belangen van der-
den. Dat met de concept-intentieovereenkomst derhalve enige verwachtingen zijn gewekt, bete-
kent niet dat de raad in de bestemmingsplanprocedure geen andere afweging heeft mogen ma-
ken.” en de annotatie van Groot TBR 2020/146 bij ABRvS 1 juli 2020, ECLI:NL:RVS:2020: 
1519.  

580  M. Scheltema 1975, p. 36. Hij merkt op p. 37 op hoe lastig het kan zijn om tussen toe-
zeggingen en inlichtingen een onderscheid te maken. 

581  Onder 3.14, ECLI:NL:RVS:2019:896. 
582  Cramwinckel 2022, par. 4.5.  
583  Par. 7.2.  
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De jurisprudentie laat zien dat een burger onder omstandigheden – zij het 
slechts onder bijzondere584 – gerechtvaardigd kan vertrouwen op inlich-
tingen. In de rechtspraak – vooral sinds de Dakterras-uitspraak – wordt 
vaak beoordeeld of sprake is van een welbewuste standpuntbepaling in de 
vorm van ‘toezeggingen, uitlatingen, gedragingen’.585 Daaronder kunnen 
ook inlichtingen vallen. Tevens bestaat jurisprudentie waarin de bestuurs-
rechter expliciet overweegt dat ook door ‘mededelingen’ of ‘inlichtingen’ 
een rechtens te eerbiedigen verwachting kan zijn gewekt.586 In de literatuur 
worden inlichtingen eveneens standaard gekoppeld aan een beroep op het 
vertrouwensbeginsel.587 Zoals eerder aan de orde gekomen, zijn uitlatin-
gen vaak zowel als een inlichting als een toezegging aan te merken en is 
het uiteindelijk vooral aan de bestuursrechter hoe een uitlating definitief 
moet worden gekwalificeerd.588 In mijn synthese in deel V maak ik wel een 
onderscheid tussen die overheidsuitlatingen om twee probleempunten op 
te lossen. Dat is ten eerste dat een beoordeling door de bestuursrechter nu 
geregeld ophoudt bij de constatering dat geen sprake is van een toezeg-
ging en ten tweede dat de toepassingsvoorwaarden voor een geslaagd be-
roep op het vertrouwensbeginsel in geval van inlichtingen onduidelijk 
zijn. Rechtspraak waarin gerechtvaardigd mocht worden vertrouwd op in-
lichtingen is weliswaar schaars, maar zeker niet uniek.  

Zo oordeelt de Afdeling in 2006589 dat de overheid is gebonden aan een 
onvolledigheid in een algemene informatiefolder, te weten de toelich-
ting bij een huursubsidiebericht. In dat geval had de toelichting bij ap-
pellante de verwachting gewekt dat zij in aanmerking kwam voor huur-
subsidie, nu haar vermogen op basis van die informatie onder de voor 
de huursubsidie relevante vermogensgrens lag. In de toelichting is 
evenwel verzuimd op te nemen dat voor de vermogensbepaling in het 
licht van de huursubsidie – anders dan bij de vermogensbepaling van 
box 3 – groene beleggingen tot de bezittingen worden gerekend. De 
huursubsidie bleek ten onrechte uitgekeerd. De Afdeling honoreert de 
verwachtingen die bij appellante waren ontstaan. De toelichting op het 

 
584  Gorissen 2008, p. 42 schrijft dat vertrouwen ontleend aan inlichtingen in beginsel niet 

wordt gehonoreerd.  
585  Zie bijv CBb 3 november 2020, ECLI:NL:CBB:2020:786, AB 2021/18, rov. 3.4. 
586  CBb 18 december 2003, ECLI:NL:CBB:2003:AO1783; CBb 27 december 2000, 

ECLI:NL:CBB:2000:AA9279 en CRvB 24 maart 2005, ECLI:NL:CRVB:2005:AT4533. In 
ABRvS 11 augustus 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN3709 gaat het over ‘concrete ondub-
belzinnige mededelingen’. Zie ook ABRvS 23 oktober 2012, ECLI:NL:RVS:2013:1667; 
ABRvS 28 maart 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA1683 en ABRvS 1 september 2009, 
ECLI:NL:RVS:2009:BJ7160. Soms wordt expliciet overwogen of van toezeggingen of 
mededelingen sprake is: CRvB 4 mei 2012, ECLI:NL:CRVB:2012:BW6292.  

587  Zie bijv. Bok 2004, onder 3; Van Meegen 2001, p. 23-24; De Vos 2011, p. 296-298; Nicolaï 
1990, p. 365 en Van der Burg 1969, p. 20-21 en De Sterke 1989, onder 1. 

588  Par. 4.4.  
589  ABRvS 1 maart 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV2962, AB 2006/188, m.nt. N. Verheij (Terug-

gevorderde huursubsidie). 
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huursubsidiebericht bevatte namelijk zeer specifieke en gedetailleerde 
informatie. Dit suggereerde een hoge graad van volledigheid. Op grond 
daarvan mocht appellante uitgaan van de juistheid van de gegevens, zo 
overweegt de Afdeling, en wordt het bestuursorgaan ondanks de afwe-
zigheid van een klassieke toezegging gebonden.  

Annotator Verheij wijst op het hoge ‘witteraafgehalte’ van deze uit-
spraak.590 Er bestaat echter meer van dit soort rechtspraak, zoals hier-
onder blijkt. 

De Centrale Raad van Beroep erkent in een uitspraak uit 2008591 met 
zoveel woorden dat ook onjuiste informatie (die geen toezegging is) een 
beroep op het vertrouwensbeginsel kan rechtvaardigen (nadruk toege-
voegd):  

“Dienaangaande is de Raad van oordeel dat appellant er ook in hoger 
beroep niet in is geslaagd om voldoende te onderbouwen en daarmee 
aannemelijk te maken dat onder de verantwoordelijkheid van de IB-
Groep aan appellant in rechte te honoreren op zijn situatie toegespitste 
concrete toezeggingen zijn gedaan of dat appellant door onjuiste infor-
matie van medewerkers van de IB-Groep op het verkeerde been is ge-
zet.”592 

In een zaak van de Centrale Raad van Beroep uit 2022 moest appellant 
ook op grond van het vertrouwensbeginsel worden gecompenseerd 
voor ‘de onjuiste mededeling’ over het kunnen meenemen van een toe-
slag naar het buitenland.593  

In een zaak van de Afdeling uit 2005594 wilde appellant vóór zijn koop 
van een woning informatie over het vigerende bestemmingsplan, naar 
aanleiding waarvan hij besloot in het plangebied een woonhuis te ko-
pen en dat permanent te bewonen. Door de gemeenteambtenaar is zon-
der enig voorbehoud medegedeeld aan appellant ‘dat voor deze gron-
den de bestemming “Woondoeleinden” gold, zodat ter plaatse perma-
nent mocht worden gewoond’. Op dat moment was het bestemmings-
plan echter nog niet onherroepelijk in werking getreden. Volgens de 

 
590  In CRvB 25 januari 2001, JB 2001/77 was de brochure ook dusdanig ondubbelzinnig 

dat die ‘geen enkele aanleiding vormde voor gedaagde om hieromtrent nadere infor-
matie in te winnen’. Geen gerechtvaardigd vertrouwen kon aan een brochure of fol-
der worden ontleend in ABRvS 14 november 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY3096; CRvB 
23 februari 2011, ECLI:NL:CRVB:2011:BP7621; CRvB 26 januari 2011, 
ECLI:NL:CRVB:2011:BP3628 en CRvB 15 maart 2011, ECLI:NL:CRVB:2011:BP3624.  

591  CRvB 19 mei 2008, ECLI:NL:CRVB:2008:BD1889. 
592  CRvB 19 mei 2008, ECLI:NL:CRVB:2008:BD1889, rov. 4.2. Zie ook CBb 14 november 

2007, ECLI:NL:CBB:2007:BB8852 en CRvB 9 april 2004, ECLI:NL:CRVB:2004:AO9490. 
Dit criterium lijkt op civielrechtelijke binding op grond van onjuiste informatiever-
strekking, zie hoofdstuk 9.  

593  CRvB 7 april 2022, ECLI:NL:CRVB:2022:810. 
594  ABRvS 2 november 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU5397, Gst. 2006, 158. 
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Afdeling kan appellant, gezien de verstrekte informatie, in redelijkheid 
niet worden verweten dat hij ondanks de verschafte informatie had 
moeten weten dat de bestemming “Woondoeleinden” voor de gronden 
nog niet onherroepelijk was goedgekeurd.595 Onder de hierboven ge-
schetste omstandigheden is de Afdeling van oordeel dat in deze con-
crete situatie handhavend optreden tegen het gebruik door appellant 
van de woning voor permanente bewoning zou leiden tot een zodanig 
onevenredig nadeel voor appellant in verhouding tot de daarmee te 
dienen belangen, dat van handhavend optreden behoorde te worden 
afgezien. In het plan diende dan ook een regeling te worden opgeno-
men voor het bestaande gebruik.  

Gelet op de hierna te bespreken op de fidens rustende onderzoeks-
plicht, is dit een opvallend oordeel. De Afdeling overweegt simpelweg 
dat van appellant niet verwacht hoefde te worden dat hij nader onder-
zoek zou verrichten door bijvoorbeeld zelf het bestemmingsplan te be-
kijken. Het zal appellant geholpen hebben dat het bestuur op de zitting 
heeft bevestigd dat de inlichting ondubbelzinnig was.  

In een uitspraak van de Afdeling van 13 oktober 2004 mocht appellante 
vertrouwen op door de klantenservice telefonisch en schriftelijk ver-
strekte informatie, die was verstrekt naar aanleiding van een duidelijke 
en concrete vraag of zij een nieuwe aanvraag moest indienen. Op de 
mededeling dat een nieuwe aanvraag niet nodig was mocht appellante 
vertrouwen, zodat de daaropvolgende afwijzing van de aanvraag voor 
een beheerssubsidie in strijd is met het vertrouwensbeginsel.596 

In lagere rechtspraak van de socialezekerheidsrechter zijn inlichtingen 
als bron van gerechtvaardigd vertrouwen eveneens terug te vinden. Zo 
oordeelt de Rechtbank Oost-Brabant597 dat de informatie op de website 
van de UWV en van een medewerker van het UWV over korting van 
het Belgisch rustpensioen niet toereikend was. Eiser had bij het UWV 
geïnformeerd naar de effecten van het naar voren halen van onder an-
dere zijn Belgisch pensioen. Een medewerker van het UWV heeft ten 
onrechte laten weten dat dat geen effect zou hebben op de inkomenseis. 

 
595  ABRvS 2 november 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU5397, rov. 2.10.8. 
596  ABRvS 13 oktober 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AR3795, AB 2005/68. Zie bijv. ook CBb 22 

juli 1998, ECLI:NL:CBB:1998:ZG0107, AB 1999/73 (Salmonellabestrijding), waar de brief 
met informatie een ‘uitputtend en ondubbelzinnig’ karakter had en CRvB 5 juli 2007, 
ECLI:NL:CRVB:2007:BB0092, AB 2007/297, waarin de CRvB het heeft over uitlatingen 
die vertrouwen hebben gewekt dat belanghebbende ten aanzien van een na afloop van 
de bezwaartermijn ingediend bezwaarschrift ontvankelijk is. In CBb 11 november 2015, 
ECLI:NL:CBB:2015:375, AB 2016/402 was het voorbehoud slechts pro forma. Een niet 
geslaagd beroep op inlichtingen vormt CRvB 2 november 2021, ECLI:NL:CRVB: 
2021:2708. In bijv. CRvB 16 februari 2022, ECLI:NL:CRVB:2022:321 is ook – zonder suc-
ces – in het kader van het vertrouwensbeginsel een beroep op onjuiste informatie ge-
daan.  

597  Rb. Oost-Brabant 11 januari 2022, ECLI:NL:RBOBR:2022:28. 
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Volgens de rechtbank is sprake van een onvolledige beantwoording 
van een zeer duidelijke vraag van betrokkene.598 Daar komt volgens de 
rechtbank – ten overvloede – bij dat het vertrouwen op die uitlating is 
versterkt door de informatie op de website van het UWV. Eiser mag er 
volgens de rechtbank op vertrouwen dat het UWV op zijn eigen website 
juiste informatie plaatst. Het beroep van het UWV dat op die site slechts 
algemene informatie staat, vindt bij de rechtbank – mijns inziens terecht 
– geen genade. Eiser heeft immers contact gezocht met een medewerker 
van het UWV en die heeft hem onjuist ingelicht. Dat het UWV heeft 
verzuimd om volledige informatie aan eiser te verstrekken mag, naar 
het oordeel van de rechtbank, niet ten nadele van eiser komen.599  

Dit soort gemotiveerde rechtspraak – waarin een rechtbank de stan-
daardargumenten van het bestuursorgaan waarom geen sprake is van 
gerechtvaardigd vertrouwen op inlichtingen gemotiveerd afwijst, dui-
delijk vanuit het burgerperspectief een beroep op uitlatingen beoor-
deelt én erkent dat ook inlichtingen gerechtvaardigd vertrouwen kun-
nen wekken – komt de rechtsbescherming ten goede. De door de recht-
bank in deze zaak gehanteerde aanpak, stel ik in Deel V voor als ‘stan-
daardaanpak’. 

In de literatuur is de opvatting te vinden dat bestuursorganen niet te snel 
aan inlichtingen gebonden moeten kunnen worden.600 Dit zou des te meer 
gelden voor algemene informatie.601 Deze opvatting komt terug in de 
rechtspraak. Zo stellen bestuursorganen zich regelmatig op het standpunt 
dat een belanghebbende geen vertrouwen kan ontlenen aan bijvoorbeeld 
een folder omdat die slechts algemene informatie geeft.602 Een dergelijke 

 
598  Vgl. par. 9.3.  
599  Rov. 9. In deze overweging keren duidelijk de voorwaarden uit het toetsingskader van 

Van Zoggel terug, zie par. 3.5 en hoofdstuk 9. Vgl. Rb. Oost-Brabant 17 december 2021, 
ECLI:NL:RBOBR:2021:6516 over klare taal in wetten en de uitleg daarvan op een web-
site.  

600  Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 510-512.  
601  Voorbeelden van algemeen geformuleerde overheidsuitlatingen waaraan daardoor 

geen gerechtvaardigd vertrouwen kon worden ontleend, zijn te vinden in CBb 25 maart 
2011, ECLI:NL:CBB:2011:BQ5977; CRvB 21 februari 2018, ECLI:NL:CRVB:2018:558; 
CRvB 3 april 2018, ECLI:NL:CRVB:2018:986 en CBb 5 juni 2018, ECLI:NL:CBB:2018:262, 
AB 2018/358. In CRvB 30 mei 2018, ECLI:NL:CRVB:2018:1650, rov. 4.8 kon de mede-
werker gezien zijn functie slechts algemene informatie geven.  

602  Dit uitgangspunt geldt nog sterker voor algemene inlichtingen: CRvB 25 augustus 
1992, ECLI:NL:CRVB:1992:AN2747, AB 1992/617 waarin de Centrale Raad van Beroep 
overweegt: “Een soepele uitvoering van de sociale verzekeringswetgeving brengt nl. met zich 
dat informatie en mededelingen van de zijde van het uitvoeringsorgaan niet te spoedig mogen 
worden opgevat als die organen bindende uitlatingen, omdat die organen zich anders genoopt 
zouden zien voortaan hun beambten geen of slechts zeer summiere inlichtingen te laten geven.” 
Zie ook CRvB 29 juni 2005, ECLI:NL:CRVB:2005:AT9161; CRvB 17 mei 2005, ECLI:NL: 
CRVB:2005:AT6294 en CRvB 3 augustus 2006, ECLI:NL:CRVB:2006:AZ0564, JB 
2006/325, waarin weliswaar werd toegegeven dat de informatie onvolledig is geweest, 
maar het slechts ging om een brochure met algemene inlichtingen. Zie ook ABRvS 23 
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informatiebron kan geen concrete, op de situatie van een belanghebbende 
toegespitste informatie – geen welbewuste standpuntbepaling – bevatten.  

Van deze ambigue verhouding tot de mogelijke binding van een over-
heid aan informatieverstrekking in het bestuursrecht, is geen spoor te be-
kennen in het in het volgende hoofdstuk aan de orde zijnde belastingrecht. 
Daar wordt de mogelijkheid dat vertrouwenwekkende uitlatingen in de 
vorm van inlichtingen tot een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel 
kunnen leiden al decennia erkend. Ditzelfde geldt voor het civiele recht, 
waar een overheid onder voorwaarden met succes aansprakelijk kan wor-
den gesteld voor het verstrekken van onjuiste informatie.603  

Zoals benoemd in paragraaf 2.4.4, dient informatieverstrekking bo-
vendien een rechtsstatelijk belang. Dat rechtsstatelijke belang betekent 
weliswaar niet dat op de overheid een resultaatsverplichting rust om altijd 
(actief) volledige en juiste informatie te verstrekken, maar wel dat in de 
concrete situatie waarin inlichtingen zijn gegeven moet worden beoor-
deeld of de overheid aan haar voorlichtende taak heeft voldaan. Is de bur-
ger in het concrete voldoende ‘rechtszeker’ gemaakt door de inlichtingen? 
In het civiele recht wordt die vraag uitgewerkt via een beoordeling of 
sprake is van een waarheidsplicht, oftewel of een overheid volledige infor-
matie heeft verstrekt waar een burger zijn handelen op mocht afstemmen.  

In hoofdstuk 11 zet ik uiteen hoe de bestuursrechter – met aansluiting 
bij de civiele rechter – op een systematische en burgervriendelijke wijze de 
gerechtvaardigdheid van vertrouwen gewekt door inlichtingen kan toet-
sen en kan beoordelen of dat vertrouwen ook beschermd moet worden.  

6.2.4  Te goeder trouw 

Om gerechtvaardigd vertrouwen aan te nemen, is niet alleen een welbe-
wuste standpuntbepaling nodig, maar een belanghebbende moet ook te 
goeder trouw zijn om gerechtvaardigd op die uitlating te mogen vertrou-
wen. Deze voorwaarde komt niet altijd expliciet terug in de rechtspraak. 
De verklaring daarvoor moet worden gevonden in het gegeven dat de 
goede trouw wordt verondersteld, tenzij sprake is van contra-indicaties. 
De veronderstelling van goede trouw wordt bijvoorbeeld verlaten indien 
een betrokkene de (voor zover relevant) voor de uitlating relevante feiten 
en omstandigheden niet correct heeft weergegeven aan het bevoegde be-
stuursorgaan. Evenmin kan sprake zijn van goede trouw indien betrok-
kene besefte of had moeten beseffen dat de uitlating van de overheidsfunc-
tionaris gaat over een beslissing die buiten de bevoegdheid van het be-
stuursorgaan ligt, of anderszins in strijd is met de toepasselijke rechtsre-

 
december 1996, AB 1997/413 waar in de brochure ook een duidelijk voorbehoud was 
gemaakt. In CRvB 9 november 2010, ECLI:NL:CRVB:2010:BO3785, AB 2011/189, rov. 
3.2.4 week de informatie in de folder ook nog eens af van de wet. 

603  Par. 3.5 en hoofdstuk 9.  
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gels. De bestuursrechter schaart deze voorwaarden wel onder een onder-
zoeksplicht die op een belanghebbende rust.604 Gelet op de aard van deze 
voorwaarde – waarvan wordt aangenomen dat daaraan is voldaan tenzij 
sprake is van contra-indicaties – heeft de Afdeling meermaals overwogen 
in welke gevallen een belanghebbende niet te goeder trouw is.605 Een be-
langhebbende kan niet gerechtvaardigd vertrouwen op een overheidsuit-
lating als: 

 
- belanghebbende de relevante feiten en omstandigheden onjuist of 

onvolledig heeft weergegeven;606 
- belanghebbende gelet op zijn specifieke kennis of deskundigheid 

had moeten beseffen dat de uitlating of gedraging in strijd was met 
de toepasselijke rechtsregels;607 

 
604  ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1694, AB 2019/302 (Dakterras), rov. 11.2, waarin 

de Afdeling in algemene zin overweegt dat ‘op degene die een beroep op het vertrou-
wensbeginsel doet een onderzoeksplicht rust’.  

605  Zie ABRvS 12 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:429, AB 2021/44; ABRvS 18 november 
2020, ECLI:NL:RVS:2020:2771 en ABRvS 3 februari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:203. 

606  CRvB 24 mei 2022, ECLI:NL:CRVB:2022:1836; CRvB 8 november 2016, ECLI:NL: 
CRVB:2016:4290, Gst. 2017/38; CRvB 2 februari 2011, ECLI:NL:CRVB:2011:BP3000; 
CRvB 11 april 2012, ECLI:NL:CRVB:2012:BW3701; CRvB 30 mei 2013, ECLI:NL:CRVB: 
2013:CA1811; CRvB 21 maart 2017, ECLI:NL:CRVB:2017:1256; CBb 20 april 2017, 
ECLI:NL:CBB:2017:207 en ABRvS 19 september 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3041, waarin 
appellant bij zijn aanvraag niet had vermeld dat hij meermaals is veroordeeld wegens 
overtreding van het Vuurwerkbesluit. Zie ook De Sterke 1989, onder 4. Alleen als aan 
de mededeling geen onjuiste of onvolledige inlichtingen van de betrokkene debet wa-
ren of als de onjuistheid van het standpunt door de betrokkene anderszins niet had 
behoren te zijn onderkend, kan sprake zijn van gerechtvaardigd vertrouwen: CRvB 3 
juli 2002, ECLI:NL:CRVB:2002:AE5841. 

607  Zie bijv. CRvB 23 juni 2022, ECLI:NL:CRVB:2022:1381, rov. 4.3 en ABRvS 18 november 
2020, ECLI:NL:RVS:2020:2771, rov. 8.2 (als gevolg waarvan het in rov 8.3 mis ging voor 
appellante). Ook wel de professionele marktdeelnemer genoemd. Zie bijv. CBb 17 april 
2003, ECLI:NL:CBB:2003:AF7702, AB 2003/267 en CBb 9 maart 2021, ECLI:NL:CBB: 
2021:258, rov. 8.2. Ortlep 2020a ziet in die onderzoeksplicht een bevestiging van zijn 
stelling dat ook in het bestuursrecht de rechtsverhouding tussen burger en bestuur 
wordt beheerst door de goede trouw: als de burgers zich niet naar de maatstaven van 
redelijkheid en billijkheid gedraagt, mag de overheid daarop ook een passende respons 
geven. In ABRvS 23 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2711 werd van appellant niet ver-
wacht dat hij wist of redelijkerwijs behoorde te weten dat aan de mededeling van de 
Belastingdienst/Toeslagen niet de gerechtvaardigde verwachting kon worden ontleend 
dat hij aanspraak had op een voorschot kinderopvangtoeslag. Zie ook CRvB 16 maart 
2017, ECLI:NL:CRVB:2017:1072, AB 2017/167, rov. 4.3: Appellanten hadden gelet op 
hun werkervaring in deze functie bovendien geen enkele reden om te vermoeden dat 
de toezegging op een fout berustte. Daar kwam bij dat de minister de onjuiste mede-
deling na ontdekking van de fout niet heeft getracht op korte termijn te corrigeren. Zie 
hierover ook NTB 2008/13 waar Schlössels opmerkt dat ‘[h]et deskundig zijn van de 
fidens bovendien steeds mede [dient] te worden bezien in het licht van de omstandig-
heden van het geval’. 
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- de uitlating zo duidelijk in strijd was met de toepasselijke rechts-
regels dat belanghebbende dit had moeten beseffen;608 

- belanghebbende besefte of had moeten beseffen dat de uitlating 
van de overheidsfunctionaris ging over een beslissing die buiten 
de bevoegdheid van het bestuursorgaan lag. 

 
De vertrouwende belanghebbende had kortom ‘beter moeten weten’ zodat 
geen sprake kan zijn van gerechtvaardigd vertrouwen.609 Als sprake is van 
professionele bijstand kan een belanghebbende eerder een verwijt omtrent 
het verzaken van zijn onderzoeksplicht worden gemaakt.610 Bovenge-
noemde omstandigheden staan aan gerechtvaardigd vertrouwen in de 
weg.  

 

6.2.5  Conclusie stap 1 

Een lezing van de sinds de Dakterras-uitspraak gewezen jurisprudentie en 
rechtspraak van daarvoor leert dat een beroep op het vertrouwensbeginsel 
vaak strandt bij stap 1. Een welbewuste standpuntbepaling over de aan-
wending van bevoegdheden is voor een belanghebbende nog altijd lastig 
aan te tonen. Veelal gaat het mis omdat het bestuursorgaan uitlegt wat het 
met de uitlating heeft bedoeld, en die uitleg vervolgens door de bestuurs-
rechter wordt gevolgd. De spanning tussen de juridische theorie en de fy-
sieke werkelijkheid bestaat kortom nog steeds. Een deel van die spanning 
kan mijns inziens worden opgelost door meer dan nu het geval is, inlich-
tingen te erkennen als mogelijke bron van gerechtvaardigd vertrouwen.611 

6.3  Stap 2: Is de uitlating afkomstig van of toerekenbaar 
aan het bevoegde bestuursorgaan? 

Voor het aannemen van gerechtvaardigd vertrouwen moeten de verwach-
tingen waarop belanghebbende zich beroept zijn gewekt door het be-
stuursorgaan dat bevoegd is om het in het vooruitzicht gestelde besluit te 

 
608  Onder 3.14 conclusie van A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel, ECLI:NL:RVS: 

2019:896, onder 2 bijlage 1. Alle omstandigheden zijn daarbij van belang. Dit is verge-
lijkbaar met het vereiste voor gerechtvaardigd vertrouwen op toezeggingen en inlich-
tingen in het belastingrecht, zie par. 7.2.  

609  Zie ook ABRvS 12 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:429, AB 2021/44; ABRvS 17 juni 
2020, ECLI:NL:RVS:2020:1425, AB 2021/45; ABRvS 8 juli 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1586, 
AB 2020/315; CRvB 3 februari 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:228, AB 2021/135, rov. 4.6 en 
ABRvS 20 oktober 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2342, rov. 5 en 6.2-6.4.  

610  Zie ABRvS 15 januari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:118, waarin volgens de Afdeling de ge-
machtigde van appellant had kunnen beseffen dat het bouwovergangsrecht noch het 
gebruiksovergangsrecht basis kon bieden voor het verlenen van de vergunning; ABRvS 
17 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2723, AB 2021/85, rov. 5.2 en ABRvS 29 mei 2019, 
ECLI:NL:RVS:2019:1694, AB 2019/302 (Dakterras), rov. 11.2. 

611  Hoofdstuk 11.  
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nemen, dan wel de belanghebbende moet op goede gronden in de veron-
derstelling verkeren dat de persoon van wie de uitlating afkomstig is de 
opvatting van het bevoegde orgaan vertolkt. Bij deze stap lopen het bur-
gerperspectief en bestuurlijke perspectief opnieuw uiteen: een ‘gemid-
delde’ burger weet niet wie of wat het bevoegde bestuursorgaan is en zal 
bijvoorbeeld de op een site van de overheid aangegeven ‘helpdesk’ con-
tacteren of naar het informatieloket van de gemeente gaan.612 Hij zal dan 
snel denken dat hij (al dan niet indirect) te maken heeft met het bestuurs-
orgaan dat het besluit moet nemen. Het is belangrijk voor ogen te houden 
dat het contact met de overheid op een wijze is ingericht die tot gevolg 
heeft dat een burger vrijwel nooit met het bevoegde bestuursorgaan aan 
tafel zal zitten.613 

6.3.1  Het goede gronden criterium 

In de Dakterras-uitspraak is de Afdeling meegegaan met het betoog van  
A-G Wattel dat ook bij deze stap een verschuiving naar het burgerperspec-
tief nodig is.614 Nadat de Afdeling in 2017 in de Overbetuwse paardenbak al 
principieel had overwogen dat ook uitlatingen van niet bevoegde over-
heidsfunctionarissen namens het bevoegde bestuursorgaan aan het bevoegde 
bestuursorgaan kunnen worden toegerekend als de belanghebbende op 
goede gronden mocht veronderstellen dat die overheidsfunctionaris de 
opvatting van dat orgaan vertolkt,615 overweegt de Afdeling in de Dakter-
ras-uitspraak dat zij ook in gevallen waarin de niet bevoegd gedane stand-
puntbepaling niet namens het bevoegde bestuursorgaan is gedaan, minder dan 
voorheen de nadruk zal leggen op de wettelijke bevoegdheidsverdeling.616 
Het zou voortaan vooral moeten gaan over de vraag of een belangheb-
bende op ‘goede gronden’ mocht veronderstellen dat degene die de uitla-
tingen heeft gedaan de opvatting van het bevoegde orgaan vertolkte. De 
Afdeling geeft als voorbeeld een wethouder die op het terrein van zijn por-
tefeuille toezeggingen doet,617 een inspecteur bouw- en woningtoezicht618 

 
612  Zie over verschillende wijzen van contact bijv. Damen 2018b onder 5 en 6.  
613  Zie bijv. conclusie A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel in het omgevingsrecht, 

ECLI:NL:RVS:2019:896, onder 3.3, waar hij opmerkt dat het bevoegd gezag in de prak-
tijk ontoegankelijk is voor gewone burgers en bedrijven doordat het afgeschermd 
wordt door niet-bevoegde ambtenaren en loketten en formulieren en websites. Groot 
& Damen 2019 merken onder 4.1 op dat een burger niet snel contact heeft met het be-
voegde bestuursorgaan. 

614  Onder 16 van bijlage 1 van zijn conclusie, ECLI:NL:RVS:2019:896, merkt A-G Wattel 
ook op dat ‘erkenning van toerekenbare schijn van bevoegdheid’ niet nieuw is. Zie ook 
Vermeer 2006a, p. 289-293. 

615  ABRvS 19 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1946, AB 2017/425, rov. 6.1 (Overbetuwse paar-
denbak). Zie tevens bijv. ABRvS 22 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1128, JB 2020/134. 

616  ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1694, AB 2019/302 (Dakterras), rov. 11.3.  
617  Zie bijv. ABRvS 9 september 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2175, JB 2020/185.  
618  Zie bijv. Rb. Oost-Brabant 12 augustus 2021, ECLI:NL:RBOBR:2021:4288, rov. 3.7-3.8. 
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en een medewerker van de afdeling vergunningverlening619 of handha-
ving die een toezegging doet over een onderwerp dat zijn werkgebied be-
treft. Daarbij benadrukt de Afdeling dat uitlatingen van medewerkers zo-
als een baliemedewerker die slechts algemene informatie behoren te ver-
strekken en geen specifieke deskundigheid bezitten, niet aan het bevoegde 
orgaan kunnen worden toegerekend.620 De bestuursrechter geeft zo – ver-
trekkend vanuit de schijn van volmachtverlening uit het civiele recht621 – 
een bestuursrechtelijke invulling aan die ‘schijn’. 

Erkenning van een toerekenbare schijn van vertegenwoordigingsbe-
voegdheid (een civielrechtelijke term) bestaat niet pas sinds de Dakter-
ras-uitspraak. Vóór die uitspraak was sprake van wisselende recht-
spraak met soms strikt vasthouden aan de wettelijke bevoegdheidsver-
deling en soms een soepele benadering van de bestuursrechter. 622  

Zo zijn in de jaren 80 en begin jaren 90 van de 20e eeuw een aantal uit-
spraken gewezen waarin de Afdeling rechtspraak uitlatingen van wet-
houders en de burgemeester en ambtenaren aan het gehele bestuursor-
gaan (meestal: het college van B&W) toerekende.623 Dit deed zij met ver-
wijzing naar de schijn van vertegenwoordigingsbevoegdheid en de re-
delijkheid. 

 
619  Zie bijv. Rb. Amsterdam 20 mei 2022, ECLI:NL:RBAMS:2022:2864. Vgl. Rb. Midden-

Nederland 12 januari 2022, ECLI:NL:RBMNE:2022:58 waarin uitlatingen van de ver-
gunningverlener Groene Wetten gelet op zijn functie aan GS van de Provincie Utrecht 
werden toegerekend. 

620  In ABRvS 5 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1838, AB 2019/306, rov. 2.2 benadrukt de Af-
deling dit met verwijzing naar de nieuwe lijn. Vgl. ABRvS 29 mei 2019, 
ECLI:NL:RVS:2019:1732, rov. 4.1, waarin sprake was van mededelingen van een mede-
werker van het gemeentelijke frontoffice. Die mededelingen kunnen naar hun aard niet 
aan het college van B&W worden toegerekend. Kritisch hierover: Groot & Damen 2019, 
onder 4.1, die menen dat dit in strijd is met het te hanteren burgerperspectief. Zie tevens 
kritisch Marseille & De Graaf 2019, onder 6. 

621  Par. 3.3.  
622  Zie bijv. ABRvS 30 november 2016, ECLI:NL:RVS:2016:3181, AB 2017/174. In de regel 

kon een belanghebbende vóór de Dakterras-uitspraak echter geen rechten ontlenen aan 
toezeggingen van niet ter zake beslissingsbevoegden, zie ABRvS 17 december 2003, 
ECLI:NL:RVS:2003:AO0244; ABRvS 28 mei 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD2588; ABRvS 5 
december 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY5102, AB 2013/347 en CBb 27 oktober 2016, 
ECLI:NL:CBB:2016:333, AB 2016/432. Een bestuursorgaan kan een toezegging wel voor 
zijn rekening nemen: ABRvS 30 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW6880, JB 2012/181. In 
ABRvS 24 maart 2021, ECLI:NL:RVS:2021:638, AB 2021/246 (Uitwerkingsplan Enkhuizen) 
werden toezeggingen toegerekend aan de gemeenteraad die hij op zitting in een andere 
procedure had gedaan, rov. 10.2. 

623  Zie De Sterke 1989 en Schoonenberg 1990, p. 102. Uiteraard kunnen ambtenaren een 
mandaat hebben om namens een bestuursorgaan besluiten te nemen. Die gevallen zijn 
hier niet aan de orde, nu het gaat om toerekening in geval van een onbevoegde toezeg-
ging. Overigens was dit niet alleen bij de Afdeling rechtspraak het geval, zie bijv. CBb 
27 december 1977, ECLI:NL:CBB:1977:ZB0299, AB 1978/334.  
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Zo werd het college van Apeldoorn in een uitspraak van 26 januari 1982 
gebonden geacht aan de uitlatingen van een wethouder op een contact-
avond die bedoeld was ‘om in het openbaar o.m. mededelingen te doen 
over het beleid’.624 De toerekening van een uitlating van een lid van het 
college aan het hele college was ook aan de orde in een uitspraak van 
27 november 1981625 waarin de Afdeling rechtspraak overwoog dat ap-
pellant – gelet op de toezegging van de burgemeester – er ‘redelijkerwijs 
op mocht vertrouwen dat hem van de zijde van het gemeentebestuur 
geen beletselen in de weg zouden worden gelegd bij het voorgenomen 
gebruik van de schuur voor detailhandel’.626  

De Sterke merkt op grond van die jurisprudentie op dat bij een ambte-
naar met een ondergeschikte positie niet snel een schijn van bevoegd-
heid zal bestaan. Dit kan anders zijn als de uitlatingen komen van een 
ambtenaar die ‘ter zake kundig is’ en belast met het soort zaken waar-
over vragen worden gesteld.627  

In een Afdelingsuitspraak uit 2011628 acht de Afdeling het aannemelijk 
dat de – niet schriftelijk vastgelegde – telefonische mededeling van een 
gemeenteambtenaar dat gebouwd mocht worden ‘namens het college 
is gedaan’. In een uitspraak van de Afdeling vier jaar later629 kon appel-
lant zich ook met succes beroepen op verklaringen van wethouders, 
hoewel de toestemming van het college niet in een collegebesluit is vast-
gelegd.  

De Centrale Raad van Beroep heeft eens geoordeeld dat het dagelijks 
bestuur van de Omgevingsdienst Zuid-Holland – gelet op zijn positie 
in het provinciebestuur – gebonden was aan de uitlatingen van een ge-
deputeerde.630 In een zaak uit 2017631 overweegt de Afdeling over een 
brief over standplaatsvergroting met een concrete en ondubbelzinnige 
toezegging van een marktmeester aan standplaatshouders dat het ging 

 
624  ARRvS 26 januari 1982, ECLI:NL:RVS:1982:AM6343, AB 1982/267. 
625  ARRvS 27 november 1981, ECLI:NL:RVS:1981:AM6224, AB 1982/139. 
626  Zie voor het aannemen van de schijn van vertegenwoordigingsbevoegdheid bijv. ook 

ARRvS 23 april 1985, ECLI:NL:RVS:1985:AM8919, AB 1986/378. 
627  De Sterke 1989. Menu 1994, p. 29 constateert een ontwikkeling die wijst op een toene-

mende honorering van onbevoegd gedane toezeggingen. Die toets is ‘of de burger in 
redelijkheid mocht afgaan op de gewekte ‘schijn van bevoegdheid’’. Hij constateert de-
zelfde gezichtspunten als in de hedendaagse rechtspraak voor de schijn van bevoegd-
heid: of het beslissingsbevoegde orgaan door eigen handelen of nalaten de schijn van 
bevoegdheid in het leven heeft geroepen, in welke (maatschappelijke) positie de burger 
verkeert alsmede de positie en het gedrag van de onbevoegde toezegger.  

628  ABRvS 13 juli 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR1398. 
629  ABRvS 11 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:358, AB 2015/154. 
630  CRvB 15 januari 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:39, AB 2015/433. 
631  ABRvS 14 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1584, AB 2017/238. 
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om een toezegging ‘door het algemeen bestuur dan wel aan het alge-
meen bestuur toe te rekenen’.632 De Afdeling stipt dus de mogelijkheid 
van toerekenen aan, ook als de uitlating niet expliciet namens het be-
voegde bestuursorgaan is gedaan.  

Ook vóór de Overbetuwse Paardenbak-uitspraak uit 2017 en de Dakterras-
uitspraak uit 2019 was de bestuursrechter kortom onder omstandigheden 
gemakkelijk in het toerekenen van strikt genomen onbevoegde overheids-
uitlatingen aan het bevoegde bestuursorgaan. De gezichtspunten die hij 
daarvoor eerder toepaste, zoals de positie van de overheidsfunctionaris 
van wie de uitlating afkomstig is en de inhoud van de uitlating, gebruiken 
de bestuursrechters nu ook ter invulling van het ‘goede gronden crite-
rium’. Het verschil met de eerdere rechtspraak is erin gelegen dat de be-
stuursrechter tegenwoordig principieel de mogelijkheid erkent dat op 
grond van het burgerperspectief een uitlating aan het bevoegde orgaan 
moet worden toegerekend, ook zonder dat sprake is van directe betrok-
kenheid van het bevoegde bestuursorgaan.  

Deze aanpak sluit aan bij het civiele recht en hetgeen A-G Wattel in zijn 
conclusie heeft voorgesteld.633 Ook in het civiele recht wordt veel 
waarde gehecht aan een bepaalde functie die vertrouwen kan wek-
ken.634 Van een dergelijke functionele risicotoerekening maakt de be-
stuursrechter inmiddels ook gebruik. Dit betekent dat de gevolgen van 
het handelen van een ambtenaar of andere overheidsfunctionaris met 
een bepaalde vertrouwenwekkende functie of taak die ten onrechte en 
niet op voor een betrokkene kenbaar onjuiste wijze gerechtvaardigd 
vertrouwen wekt, eerder voor risico van het bestuursorgaan moeten ko-
men.635  

Een voorbeeld waarin de bestuursrechter nadrukkelijk een situatie be-
oordeelt vanuit het perspectief van de burger en bovendien wordt afge-
weken van het hierboven genoemde uitgangspunt dat op uitlatingen 
van verstrekkers van algemene informatie niet gerechtvaardigd mag 

 
632  ABRvS 14 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1584, AB 2017/238, rov. 4.3. 
633  Zie 1.6-1.22 van bijlage 2 en onder 3.17-3.21 conclusie A-G Wattel over het vertrouwens-

beginsel, ECLI:NL:RVS:2019:896. In bijv. de Vitesse-arresten HR 25 juni 2010, 
ECLI:NL:HR:2010:BL5420, NJ 2010/371, AB 2010/334 (Gelderland/Vitesse I) en HR 24 juni 
2016, ECLI:NL:HR:2016:1309, NJ 2016/300, AB 2016/405 (Vitesse/Gelderland II) stond een 
overschrijding van de wettelijke bevoegdheidsverdeling (als gevolg waarvan de pro-
vincie niet was gehouden tot nakoming van ongeldige toezeggingen) niet in de weg 
aan civiele overheidsaansprakelijkheid wegens het ten onrechte wekken van vertrou-
wen (zie hoofdstuk 8-10). 

634  Zie Damen 2018b, p. 54-55 die betoogt dat de bestuursrechter meer zou moeten aan-
sluiten bij de gezichtspunten uit het arrest HR 27 november 1992, ECLI:NL:HR: 
1992:ZB1223, NJ 1993/287, AB 1993/338 (Felix/Aruba). 

635  Onder 3.18 conclusie A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel, ECLI:NL:RVS:2019: 
896.  
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worden vertrouwd, vormt een uitspraak van de Centrale Raad van Be-
roep uit 2019.636 De zaak ging over toezeggingen van een medewerker 
van het klantcontactcentrum van de gemeente Rotterdam. Hoewel der-
gelijke medewerkers in principe slechts algemene voorlichting geven 
en hun uitlatingen daarom niet aan het bevoegde bestuursorgaan kun-
nen worden toegerekend, heeft de medewerker appellante niet door-
verbonden met een wel bevoegde medewerker, maar medegedeeld dat 
zij ‘in het systeem’ zag dat appellante gedurende een aantal maanden 
in het buitenland mag verblijven en dat zij daarover nog bericht zou 
krijgen. Appellante kan daarmee – bezien vanuit haar perspectief, hoe-
wel zij formeel ‘slechts’ sprak met een medewerker van het klantencen-
trum – volgens de bestuursrechter menen dat het bevoegde orgaan als-
nog had ingestemd met het door haar gevraagde langere verblijf in het 
buitenland en dat de klantcontactcentrum-medewerker aldus de opvat-
ting van het bevoegde orgaan vertolkte.637  

In een zaak waarin een medewerker van de bevoegde instantie zelf con-
tact opnam met betrokkene over de toepasselijkheid van een regeling 
op haar geval, mocht betrokkene er eveneens van uitgaan dat de opvat-
ting van het bevoegde orgaan door de betreffende medewerker werd 
vertolkt. Het argument van de minister dat het ging om een medewer-
ker die slechts algemene informatie behoort te verstrekken, honoreert 
het College van Beroep voor het bedrijfsleven niet.638 In die uitspraak 
lijkt beslissend te zijn dat contact is opgenomen met belanghebbende en 
dat belanghebbende ervan uit mocht gaan dat de medewerker op de 
hoogte was van haar bedrijfsvoering. Daarom mag zij volgens het Col-
lege van Beroep gerechtvaardigd vertrouwen op de juistheid van de 
aan haar gedane toezegging. Ook hier is de bestuursrechter bereid aan 
de hand van de concrete omstandigheden een burgervriendelijke invul-
ling te geven aan het door de Afdeling uiteengezette stappenplan en 
rechtsbescherming te bieden.  

De Afdeling oordeelt639 in een andere zaak dat uitlatingen inzake op te 
voeren subsidiabele sloopkosten konden worden toegerekend aan Ge-
deputeerde Staten omdat de betreffende overheidsfunctionaris had me-
degedeeld navraag te hebben gedaan en de vaste contactpersoon was 
van appellant. Appellant mocht er daarom op vertrouwen dat de op-
vatting van het bevoegde orgaan werd vertolkt.  

Soms neemt een (eerstelijns) bestuursrechter expliciet afstand van het 
uitgangspunt dat uitlatingen van een ‘baliemedewerker’ niet kunnen 
worden toegerekend aan het bevoegde bestuursorgaan. In een zaak 

 
636  CRvB 31 december 2019, ECLI:NL:CRVB:2019:4351, AB 2020/217. 
637  CRvB 31 december 2019, ECLI:NL:CRVB:2019:4351, AB 2020/217, rov. 4.5.2.  
638  CBb 3 november 2020, ECLI:NL:CBB:2020:786, rov. 3.4. De eerste twee stappen worden 

in die uitspraak samen beoordeeld.  
639  ABRvS 3 november 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2441, AB 2022/85.  
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over de eigen bijdrage voor zorg op grond van de Wet langdurige zorg 
was betrokkene op basis van telefoongesprekken met het klantcontact-
centrum (KCC) ervan uitgegaan dat de door haar te betalen eigen bij-
drage lager zou zijn dan dat is opgelegd. De rechtbank overweegt ‘dat 
in dit geval een uitzondering moet worden gemaakt op het algemene 
uitgangspunt dat uitlatingen van een medewerker van een KCC niet 
aan het bestuursorgaan kunnen worden toegerekend’.640 Een dergelijke 
gemotiveerde invulling van de stappen van het vertrouwensbeginsel – 
waarbij effectieve rechtsbescherming wordt geboden – verdient mijns 
inziens navolging.  

Schuurmans heeft opgemerkt dat de eerstelijnsrechter niet de rechts-
eenheid heeft te bewaken, maar met aandacht ‘voor de feiten en belan-
gen in het individuele geval de rechtspraaklijn zo goed mogelijk op dat 
individuele geval moet toepassen’.641 Dat is in haar woorden geen af-
wijken van de lijn maar de lijn naar doel en strekking contextafhankelijk 
uitleggen. Die opmerkingen zijn mijns inziens voor de toepassing van 
het vertrouwensbeginsel ook zeer relevant. Die stappen laten ruimte 
voor invulling aan de hand van de concrete omstandigheden van het 
geval. Die ruimte moet de bestuursrechter dan ook nemen. Zoals de 
voorbeelden hierboven illustreren, is de bestuursrechter ook in staat dat 
te doen. In het bijzonder denk ik aan de mogelijkheid gerechtvaardigd 
vertrouwen te kunnen ontlenen aan inlichtingen en de invulling van het 
goede gronden criterium van stap 2. Die concrete invulling kan vervol-
gens zowel bij de eerstelijnsrechter als de hogerberoepsrechter plaats-
vinden.  

 
640  Rb. Zeeland-West-Brabant 30 juli 2020, ECLI:NL:RBZWVB:2020:3565, rov. 5.3.2.  
641  Schuurmans 2021a, par. 6. Zie ook Blomberg & Grapperhaus 2022, par. 2 die Van Et-

tekoven aanhalen: “Lijnen zijn weinig flexibel en niet gericht op (de bescherming van) het 
individu, wat kan leiden tot een onrechtvaardige uitkomst in een individueel geval.” Zie ook 
Verslag van de werkgroep rechterlijke oordeelsvorming. Ten behoeve van de reflectie van de Af-
deling bestuursrechtspraak van de Raad van State over de kinderopvangtoeslagzaken, novem-
ber 2021, par. 4.4, waarin wordt benadrukt dat de hoogste bestuursrechter moet koer-
sen op een balans tussen rechtseenheid en rechtszekerheid enerzijds en individuele 
rechtsbescherming anderzijds. Blomberg & Grapperhaus 2022 halen ook Van der Grin-
ten aan, die terecht opmerkt dat de tegenstelling tussen lijn en maatwerk niet zo scherp 
hoeft te zijn. “Een lijn moet steeds een middenweg vinden tussen duidelijkheid en de mogelijk-
heid maatwerk te bieden.” Zie ook het Rapport werkgroep reflectie toeslagenaffaire rechtban-
ken. Recht vinden bij de rechtbank. Lessen uit kinderopvangtoeslagzaken, par. 6.3.2 over maat-
werk. “Wij menen dat de rechtbanken gelet op hun specifieke rol als eerstelijnsrechter bij de 
behandeling van zaken een groter gewicht mogen toekennen aan het bieden van rechtsbescher-
ming in het individuele geval (door maatwerk en uitvoeriger feitenonderzoek) dan aan uniforme 
toepassing van het recht.”  
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In het algemeen kan worden geconstateerd dat ook bij deze stap van toe-
rekening de beoogde versoepeling niet heeft geleid tot het structureel va-
ker ‘nemen’ van deze horde.642  

Ten aanzien van de toerekening van de uitlatingen van overheidsfunc-
tionarissen geldt dat het criterium van ‘goede gronden’ qua strengheid 
soepeler lijkt dan de schijn van volmachtverlening in geval van civiele 
rechtshandelingen. Nu dit criterium van ‘goede gronden’ specifiek is 
ontwikkeld voor de relatie overheid-burger meen ik dat ook de civiele 
rechter uit dit criterium inspiratie kan putten voor de invulling van de 
schijn van volmachtverlening.643 Hij doet dat nu ook al regelmatig.644 

Evenmin is in de rechtspraak een duidelijk toetsingskader te ontwaren om 
vast te stellen wanneer een niet van het bevoegde bestuursorgaan afkom-
stige overheidsuitlating aan het bevoegde orgaan kan worden toegere-
kend. In de sinds de Dakterras-uitspraak gewezen rechtspraak wordt het 
criterium van ‘op goede gronden veronderstellen’ weliswaar geregeld ge-
noemd, maar zijn tot nu toe geen principiële overwegingen gegeven over 
wanneer die veronderstelling gerechtvaardigd is.645  

In algemene zin meen ik dat indien vanuit de overheid contact 
wordt opgenomen met een burger of indien voor bepaalde zaken bij-
voorbeeld een helpdesk wordt ingericht, een burger in beginsel zou 
moeten kunnen vertrouwen op de door hem verkregen inlichtingen. In 
de concrete omstandigheden van het geval moet ook ruimte zijn voor 
toerekening van uitlatingen aan het bevoegde orgaan van iemand die 
niet specifiek deskundig is. Hoewel het fiscale recht een dusdanige an-
dere bevoegdheidsverdeling heeft, dat die niet goed vergelijkbaar is 
met het bestuursrecht van dit hoofdstuk, merk ik wel op dat daar in de 
rechtspraak het argument van de overheid op de onbevoegdheid van 
een uitlating vrijwel geen rol speelt.646  

 
642  Zie bijv. Groot 2020. Het kan ook zijn dat niet nader wordt toegelicht waarop de ‘goede 

gronden’ zijn gebaseerd, Rb. Noord-Holland 17 juni 2021, ECLI:NL:RBNHO:2021:6810, 
rov. 7. 

643  Zie hoofdstuk 11.  
644  Par. 8.2.1.  
645  Een verklaring ‘van horen zeggen’ van iemand die zegt contact te hebben gehad met 

het bevoegde orgaan is bijvoorbeeld onvoldoende om te kunnen veronderstellen dat 
een uitlating van het bevoegde orgaan afkomstig is of daaraan kan worden toegere-
kend, zie CRvB 22 december 2020, ECLI:NL:CRVB:2020:3516, rov. 4.4.5. De toezegging 
was afkomstig van een consulent. De CRvB overweegt in rov. 4.4.5: “De consulent wijst 
er weliswaar op dat zij de klantmanager had gevraagd of de beleggingsrekening gevolgen had 
voor de uitkering en dat de klantmanager daarover kon worden gebeld, maar deze verklaring 
van horen zeggen biedt onvoldoende aanknopingspunten om deze toezegging toe te rekenen aan 
het college. Onduidelijk is wat de klantmanager de consulent op basis waarvan heeft verteld.” 

646  Conclusie A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel in het omgevingsrecht, ECLI:NL: 
RVS:2019:896, bijlage 2 onder 2.20 en Cramwinckel 2022, par. 4.5.6 ten aanzien van 
voorlichting.  
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6.3.2  Toerekening in strijd met wettelijke bevoegdheidsverdeling 

Bij de stap van toerekening van de uitlating aan het bevoegde orgaan kan 
zich een extra complicatie voordoen indien een eventuele toerekening de 
wettelijke bevoegdheidsverdeling doorkruist.647 Dit is in het bijzonder zo 
als het college van B&W (het bestuursorgaan waarmee, voor zover er di-
recte communicatie is met een bestuursorgaan, gewoonlijk het contact 
plaatsvindt) zich uitlaat over een bevoegdheid van de gemeenteraad. In 
dat geval moet worden voorkomen dat afbreuk wordt gedaan aan de 
ruimte van de democratisch gekozen gemeenteraad om een eigen belan-
genafweging te maken. Dit heeft tot gevolg dat handelingen van het col-
lege de gemeenteraad slechts kunnen binden als de gemeenteraad daar-
mee instemt.648 

De Afdeling heeft wel eens overwogen dat in een dergelijk geval van 
een toezegging van het college van B&W, de gemeenteraad in zijn belan-
genafweging wel rekening moet houden met die toezegging van het col-
lege.649 Mijns inziens kan dan een vergelijking worden gemaakt met de ju-
risprudentie over bevoegdhedenovereenkomsten die zien op het vaststel-
len van bestemmingsplannen. Die overeenkomsten worden tot stand ge-
bracht door (en meestal: uitonderhandeld namens) het college, terwijl de 
gemeenteraad het bevoegde orgaan is voor het vaststellen van bestem-
mingsplannen. De gemeenteraad hoeft bij het vaststellen van een bestem-
mingsplan weliswaar geen doorslaggevende waarde te hechten aan een 
bevoegdhedenovereenkomst van het college, maar moet die overeen-
komst wel kenbaar meewegen in zijn belangenafweging. 650  

Dat uitlatingen van het ene bestuursorgaan niet kunnen worden toe-
gerekend aan het andere bestuursorgaan lijkt mij op grond van de mach-
tenscheiding en de duidelijk wettelijk geregelde bevoegdheidsverdeling 
goed te verdedigen. Wel zou – afhankelijk van de concrete omstandighe-
den van het geval, waarbij ik denk aan de bewoordingen van de uitlatin-
gen en de context waarin zij zijn gedaan – mogelijk op het uiteindelijk be-
slissingsbevoegde bestuursorgaan een motiveringsplicht kunnen liggen 

 
647  A-G Wattel heeft het onder 3.20 van zijn conclusie, ECLI:NL:RVS:2019:896, over het 

onderscheid tussen de Executieve en de Legislatieve. Zie bijv. ABRvS 6 oktober 2021, 
ECLI:NL:RVS:2021:2227, rov. 5-5.5.  

648  ABRvS 2 juni 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1175, AB 2021/244. Zie ook ABRvS 15 juli 2020, 
ECLI:NL:RVS:2020:1639 (Proscopius/Zaltbmmel). Groot & Damen 2019 zijn onder 4.1 kri-
tisch over de bij de burger veronderstelde kennis over de wettelijke bevoegdheidsver-
deling.  

649  ABRvS 15 juli 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1639, JB 2020/154, rov. 4.4. In ABRvS 14 septem-
ber 2022, ECLI:NL:RVS:2022:2683 was namens het college van B&W een toezegging 
gedaan, welke niet kon worden toegerekend aan de raad, rov. 5.3: “Ook als een toezeg-
ging, andere uitlating of gedraging niet kan worden toegerekend aan het bevoegde bestuursor-
gaan, neemt dat niet weg dat er situaties kunnen zijn waarin deze handeling moet worden be-
trokken bij een belangenafweging.”  

650  Zie bijv. ABRvS 6 juli 2022, ECLI:NL:RVS:2022:1891. Zie over gebondenheid van het 
bestuur aan bevoegdhedenovereenkomsten Sluysmans & Van Triet 2019. 
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om in zich ieder geval rekenschap te geven van de door het andere be-
stuursorgaan gedane uitlatingen. Ook wijs ik op eventuele civiele over-
heidsaansprakelijkheid wegens het op het verkeerde been zetten van een 
burger over de (grenzen van de) wettelijke bevoegdheden.651  

6.3.3  Conclusie stap 2 

Sinds de Dakterras-uitspraak bestaat meer dan voorheen de erkenning dat 
ook uitlatingen van onbevoegde overheidsfunctionarissen kunnen wor-
den toegerekend aan het beslissingsbevoegde bestuursorgaan. Of sprake 
is van een dergelijke toerekening, wordt getoetst aan de hand van het cri-
terium van ‘goede gronden’, dat met name wordt ingevuld door de des-
kundigheid en de positie binnen de organisatie van de betreffende over-
heidsfunctionaris. Hoewel de Afdeling wel heeft overwogen dat op uitla-
tingen van medewerkers die gelet op hun positie geen specifieke deskun-
digheid bezitten niet mag worden vertrouwd, is in de (lagere) rechtspraak 
wel aangenomen dat ook in geval van uitlatingen van dergelijke medewer-
kers sprake kan zijn van toerekening van die uitlating aan het bevoegde 
bestuursorgaan. Ook bij deze stap zou de bestuursrechter meer aan de 
hand van de concrete omstandigheden kunnen en moeten beslissen of de 
uitlating aan het bevoegde bestuursorgaan kan worden toegerekend. 
Daarbij kan de wettelijke bevoegdheidsverdeling weliswaar voorop staan 
en als startpunt dienen, maar het contact met de overheid is nu eenmaal 
zo ingericht, dat een willekeurige burger niet met bijvoorbeeld het voltal-
lige college van B&W aan tafel zal zitten. Die fysieke realiteit kan nader 
worden weerspiegeld in de rechtspraak. Ik heb in dat kader ook verwezen 
naar het fiscale recht, waar de bevoegdheidsproblematiek niet speelt.  

Op het niveau van onbevoegde uitlatingen door bestuursorganen 
zelf, zal het gelet op de machtenscheiding vrijwel nooit zo zijn dat uitlatin-
gen van het ene orgaan kunnen worden toegerekend aan het andere or-
gaan.  

6.4  Stap 3: Belangenafweging 

In geval van gerechtvaardigd vertrouwen staat nog niet vast dat een be-
langhebbende het hem voorgespiegelde besluit kan afdwingen of dat het 
ter discussie staande besluit moet worden vernietigd.652 Zijn belang bij ho-
norering van de uitlating moet daarvoor namelijk zwaarder wegen dan 

 
651  Zie hoofdstuk 9 en 10.  
652  Vernietiging van een besluit leidt indien niet zelf in de zaak wordt voorzien door de 

bestuursrechter uiteraard niet automatisch tot nakoming van het vertrouwen. Dat is 
afhankelijk van de uitkomst van de verlengde besluitvorming.  
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eventuele belangen van anderen of het algemeen belang.653 Bij de belan-
genafweging kan een rol spelen dat betrokkene op basis van de gewekte 
verwachtingen handelingen heeft verricht of nagelaten waardoor hij 
schade heeft geleden of nadeel heeft ondervonden indien de verwachtin-
gen niet worden gehonoreerd.654 Denk aan de bewoner aan het begin van 
dit hoofdstuk die in het vertrouwen op nakoming van de toezegging ma-
teriaal voor haar aan te leggen dakterras heeft gekocht. Als echter de ove-
rige belangen zwaarder wegen dan het individuele belang van de fidens, 
slaagt het beroep op de verwachtingen – hoe gerechtvaardigd zij ook zijn 
– niet. Die belangenafweging moet een bestuursorgaan expliciet maken.655 

Als een bestuursorgaan zich beroept op belangen die aan honorering 
van vertrouwen in de weg staan, moet het duidelijk motiveren waarom in 
dat geval de andere belangen moeten prevaleren. In de Dakterras-uitspraak 
heeft de Afdeling over een beroep door een overheid op het algemeen be-
lang in algemene zin overwogen dat bestuursorganen in hun belangenaf-
weging voortaan minder waarde moeten hechten aan het abstracte alge-
mene belang van naleving van regels656 of het financiële belang657 van de 
overheid en meer de concrete belangen van het geval moeten beoordelen. 
Dit betekent bijvoorbeeld dat als in een handhavingskwestie geen derde-
belangen of andere concrete bedreigde belangen658 aanwezig zijn náást de 
algemene beginselplicht tot handhaving, het gerechtvaardigd vertrouwen 

 
653  Zie bijv. ABRvS 27 februari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:587, waarin sprake was van een 

aan het bevoegde bestuursorgaan toe te rekenen toezegging maar de belangenafwe-
ging alsnog negatief voor de fidens uitpakte. De permanente bewoning van het perceel 
was in strijd met het bestemmingsplan en er was geen concreet zicht op legalisatie. In 
dat geval was het algemeen belang gediend met handhaving. In ABRvS 25 juni 2003, 
ECLI:NL:RVS:2003:AH8649, rov. 2.4 oordeelt de Afdeling dat in gevallen waarin be-
langen van derden een rol spelen, het vertrouwensbeginsel slechts een beperkte bete-
kenis toekomt. In de op dezelfde dag als de Dakterras-uitspraak gewezen uitspraak 
ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1778, AB 2019/303, werd relatief makkelijk vol-
daan aan het toezeggingen- en bevoegdheidsvereiste. De toezegging hoefde echter niet 
te worden nagekomen omdat sprake was van onvoorziene omstandigheden. 

654  Zie bijv. ABRvS 1 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020:953, rov. 4.3; CRvB 20 juni 2022, 
ECLI:NL:CRVB:2022:1384, rov. 4.6.  

655  ABRvS 7 oktober 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2385, AB 2020/402, rov. 8.5. In ABRvS 5 juni 
2019, ECLI:NL:RVS:2019:1832 was het bestuursorgaan te enthousiast met het honore-
ren van een beroep op het vertrouwensbeginsel. De Afdeling fluit het college van B&W 
terug: het college moet alsnog een belangenafweging maken. 

656  Zie bijv. CRvB 10 december 2020, ECLI:NL:CRVB:2020:3152. 
657  Zie voor een voorbeeld CRvB 16 maart 2017, ECLI:NL:CRVB:2017:1072, waarin de 

CRvB het financiële belang als onvoldoende beoordeelt. In ABRvS 26 febuari 2020, 
ECLI:NL:RVS:2020:576 slaagt een beroep op het vertrouwensbeginsel en werd een op-
gelegde boete in strijd geacht met het vertrouwensbeginsel en herroept de Afdeling het 
besluit waarin de boete is opgelegd.  

658  Bijv. het belang van een hoofdgroenstructuur (ABRvS 1 november 2017, ECLI:NL:RVS: 
2017:2967, AB 2018/165) of een dwingend organisatiebelang (CRvB 19 april 2018, 
ECLI:NL:CRVB:2018:1169). 
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op honorering van dat vertrouwen zwaarder zou moeten wegen dan die 
beginselplicht.659  

Voor de beginselplicht tot handhaving geldt ook in algemene zin – los 
van de vertrouwensleer – dat die plicht tegenwoordig meer in de sleutel 
van maatwerk wordt gezet.660 De reden daarvoor moet worden gevonden 
in de reflectie in de bestuursrechtspraak naar aanleiding van de toeslagen-
affaire.661 

Annotator Van Mil spreekt onder 6 de volgende toekomstverwachting 
over de handhavingsplicht uit, die mooi de ontwikkelingen in het be-
stuursrecht weergeeft: 

“Mijn verwachting is niet dat de beginselplicht tot handhaving zal op-
houden te bestaan. Mede vanuit het oogpunt van de rechtszekerheid en 
het algemeen belang van handhaving is en blijft het belangrijk dat over-
tredingen gesanctioneerd worden. Wel lijkt er op de beginselplicht, 
meer en anders dan voorheen, een zekere billijkheidscorrectie te kunnen 
worden toegepast, die ertoe zal leiden dat bestuursorganen niet in alle 
gevallen klakkeloos handhavingsbesluiten zullen (kunnen) nemen zon-
der dat hieraan een gedegen motivering aan de hand van de concrete 
omstandigheden ten grondslag ligt. Iets minder ‘regels zijn regels’ dus 
en meer ruimte voor maatwerk en de menselijke maat in het individuele 
geval.”662 

Die meer uitdrukkelijke belangenoverweging zou ook moeten maken dat 
strijd met een publiekrechtelijk voorschrift (zoals bij handhaving) geen re-
den is om niet aan de stap van belangenafweging toe te komen. Aangezien 
vernietiging van het aangevochten besluit niet snel aan de orde zal zijn, 
kan de uitkomst van die belangenafweging in dat geval nakoming zijn in 
de vorm van gedogen ofwel schadevergoeding.663  

 
659  Zie onder 3.23 van de conclusie van A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel, 

ECLI:NL:RVS:2019:896. Hij maakt een vergelijking met het belastingrecht waarin (gelet 
op de gebonden bevoegdheden) een afweging van het legaliteitsbeginsel en het ver-
trouwensbeginsel plaatsvindt. 

660  Zie bijv. ABRvS 3 september 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1961, AB 2021/320, waarin de Af-
deling oordeelde dat niet duidelijk is waarom het college gelet op het karakter van het 
overtreden voorschrift, het daarbij betrokken algemeen belang en de belangen van de 
verzoekster is overgegaan tot handhaving. Daarbij neemt de Afdeling in aanmerking 
dat het college aan de handhaving tegen erfafscheidingen in dit gebied een lage priori-
teit heeft toegekend. Het algemeen belang bij handhaving lijkt in dit geval dan ook niet 
zwaar te wegen voor het college. In ABRvS 26 april 2022, ECLI:NL:RVS:2022:1241 was 
sprake van een geslaagd beroep op het evenredigheidsbeginsel.  

661  Zie de annotatie van C.M.M. van Mil in AB 2021/320 bij ABRvS 1 september 2021, 
ECLI:NL:RVS:2021:1961en de annotatie van T. Groot, AB 2022/298 bij ABRvS 20 april 
2022, ECLI:NL:RVS:2022:1152.  

662  Annotatie van C.M.M. van Mil bij ABRvS 1 september 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1961,  
 AB 2021/320, onder 6.  
663  Zie onder D van bijlage 1 van de conclusie van A-G Wattel over het vertrouwensbegin-

sel, ECLI:NL:RVS:2019:896.  
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Deze benadering sluit aan bij de door A-G Wattel in zijn conclusie 
over het vertrouwensbeginsel voorgestelde aanpak om meer maatwerk te 
leveren bij de beoordeling of een beroep op het vertrouwensbeginsel moet 
slagen. Hij heeft daarvoor verschillende opties aangedragen.664 De sinds 
de Dakterras-uitspraak gewezen rechtspraak wijst uit dat de bestuursrech-
ter vooral meer aandacht is gaan besteden aan de eventuele plicht van een 
bestuursorgaan tot vergoeding van dispositieschade – schade die is gele-
den vanwege het gewekte vertrouwen – als vorm van maatwerk.665 De be-
stuursrechter overweegt dan dat het bestuursorgaan geen besluit had mo-
gen nemen zonder rekening te houden met de schade van de fidens door 
dat besluit en verwijst naar een schending van het evenredigheidsbeginsel 
van artikel 3:4 lid 2 Awb of het onvoldoende vergaren van kennis voor het 
maken van een belangenafweging in de zin van artikel 3:2 Awb of onvol-
doende motivering op grond van artikel 3:46 Awb.  

Hieronder bespreek ik eerst de belangen die aan honorering van een 
welbewuste standpuntbepaling in de weg kunnen staan (paragraaf 6.4.1), 
waarna ik inga op de zojuist genoemde mogelijke schadevergoedings-
plicht van bestuursorganen (paragraaf 6.4.2).  

6.4.1  Zwaarwegende belangen 

Wanneer een belanghebbende gerechtvaardigd vertrouwen heeft ontleend 
aan door de overheid gedane uitlatingen, kan desondanks blijken dat zijn 
belang het moet afleggen tegen belangen van derden of een algemeen be-
lang. Een derde kan bijvoorbeeld vanwege overlast een handhavingsver-
zoek hebben ingediend terwijl het vertrouwen is gewekt dat overlast tot 
op zekere hoogte is toegestaan, of een derde maakt bezwaar tegen een ver-
leende vergunning waardoor het bestuursorgaan bij zijn heroverweging 

 
664  Onder 3.11 conclusie A-G Wattel, ECLI:NL:RVS:2019:896. Maatwerk kan volgens hem 

onder andere plaatsvinden in de vorm van (i) gehele of gedeeltelijke nakoming (gedo-
gen), eventueel met gehele of gedeeltelijke vergoeding van schade van daardoor ge-
troffen derden; (ii) niet-honorering van het gerechtvaardigde vertrouwen in verband 
met de belangen van anderen, maar met gehele of gedeeltelijke vergoeding van de dis-
positieschade van de fidens; (iii) een overgangsregeling of overgangstermijn voor de 
fidens of voor betrokken derden; en (iv) mediation tussen alle belanghebbenden.  

665  Het kan ook zo zijn dat het bestuursorgaan er zelf direct voor kiest om schadevergoe-
ding toe te kennen in plaats van verwachtingen na te komen: ABRvS 10 juni 2020, 
ECLI:NL:RVS:2020:1362, rov. 10.1. De bestuursrechter benoemt ook wel eens andere 
opties, bijv. een compensatie in natura. In ABRvS 17 juni 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1421, 
rov. 8.3 wordt overwogen dat het college van B&W in overleg moest treden met appel-
lant over een andere passende oplossing nu een vergunning niet kan worden verleend. 
‘Daarbij kan worden gedacht aan verlening van een vergunning voor een andere standplaats 
[…]’.  
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op grond van artikel 7:11 Awb alsnog tot het oordeel komt dat de vergun-
ning – ondanks eerdere uitlatingen – niet kan worden verleend.666 Zulke 
situaties doen zich veelvuldig voor in het omgevingsrecht.667 

Verschillende zwaarwegende belangen kunnen aan honorering van 
gerechtvaardigd vertrouwen in de weg staan.668 Ik behandel hieronder het 
belang van naleving van de wet, de beginselplicht tot handhaving en der-
debelangen. Die belangen vallen overigens vaak deels samen.  

6.4.1.1  Contra legem?  

Indien honorering van een welbewuste standpuntbepaling in strijd kan 
komen met een wettelijk voorschrift, hanteert de Afdeling een strikte lijn. 
Contra-legemtoepassing van het vertrouwensbeginsel is in beginsel niet 
mogelijk.669 Een bestuursorgaan kan bij gebonden bevoegdheden in het 
omgevingsrecht niet worden gehouden om in strijd met de wet te hande-
len.670 Bij een financiële tweepartijenrelatie daarentegen bestaat meer 

 
666  Zie ABRvS 8 september 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN6146, rov. 2.4.1: “Ingevolge artikel 

7:11, eerste lid, van de Algemene wet bestuursrecht op grondslag van het bezwaar een herover-
weging van het primaire besluit diende plaats te vinden, waarbij de gedane mededeling, mede in 
het licht van de door [belanghebbende] ingediende bezwaren, opnieuw diende te worden gewo-
gen.” en ABRvS 27 juli 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1831, rov. 3.3. 

667  Maar zeker niet alleen in dat rechtsgebied. Ook bij de Centrale Raad van Beroep kan 
sprake zijn van andere belangen dan die van appellant. In een uitspraak van 16 maart 
2017, ECLI:NL:CRVB:2017:1072 was sprake van een bevoegde toezegging, maar was 
de vraag ‘of gelet op alle belangen dit [beroep] gehonoreerd dient te worden’. Zie voor een 
geslaagd beroep, ondanks derden die hadden verzocht om handhaving ABRvS 1 au-
gustus 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2577, JB 2018/157. Zie bijv. ook CRvB 21 juni 2017, 
ECLI:NL:CRVB:2017:2263, waar appellant gerechtvaardigd mocht vertrouwen op een 
brief van de staatssecretaris over een budgetgarantie.  

668  Indien geen sprake is van zwaarder wegende belangen, zal het beroep op het vertrou-
wensbeginsel ‘gewoon’ kunnen slagen na het doorlopen van de eerste twee stappen, 
zie bijv. Rb. Den Haag 17 maart 2021, ECLI;NL:RBDHA:2021:15587 en Rb. Gelderland 
15 februari 2022, ECLI:NL:RBGEL:2022:748-753.  

669  Ackermans 1989, p. 125 achtte het reeds onaanvaardbaar dat een beroep op het ver-
trouwensbeginsel wordt gehonoreerd indien de belangen van het rechtsverkeer en van 
derden in het geding komen. Schutgens meent dat het toepassen van rechtsbeginselen 
contra legem past bij responsief bestuursrecht: Kromhout & Marseille 2019, par. 3.1 
(VAR-studiemiddag over responsief bestuursrecht). Zie over de onduidelijke lijn van 
de Afdeling ook de conclusie van A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel in het om-
gevingsrecht, ECLI:NL:RVS:2019:896, bijlage 1 onder E. 

670  Zie bijv. ABRvS 26 september 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3132 en onder E bijlage 1 con-
clusie A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel, ECLI:NL:RVS:2019:896. Zoals in het 
volgende hoofdstuk wordt behandeld, draait het in het belastingrecht – na de Door-
braak-arresten uit 1979 – altijd om een afweging van het vertrouwensbeginsel en het 
legaliteitsbeginsel. A-G Wattel noemt onder 29-31 van zijn conclusie over het vertrou-
wensbeginsel in het omgevingsrecht, ECLI:NL:RVS:2019:896, redenen waarom de Af-
deling wellicht contra-legemtoepassing bij gebonden bevoegdheden toch niet helemaal 
uitsluit.  
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ruimte voor contra-legembesluitvorming.671 Zoals in eerdere hoofdstuk-
ken aan de orde geweest, is in het ordeningsrecht meestal sprake van uit-
oefening van discretionaire bevoegdheden.672 In dat geval kan niet een 
‘echte’ contra-legemsituatie ontstaan. Eigen aan de discretionaire be-
voegdheden is dat een bestuursorgaan – zoals inherent is aan het orde-
ningsrecht – bij besluitvorming alle aanwezige belangen moet betrek-
ken.673 Het belang van een enkele persoon krijgt daardoor minder ge-
wicht.674  

Op de strenge afwijzing door de Afdeling van contra legem gewekt 
vertrouwen is veel kritiek.675 Hoewel begrip bestaat voor die afwijzing bij 
de aanwezigheid van derdebelangen, zou de Afdeling volgens velen haar 
strenge lijn wat moeten laten loslaten wanneer een tweepartijenverhou-
ding bij haar ter discussie staat.676 In haar uitspraken geeft de Afdeling 
geen verklaring voor haar strenge benadering. Vermeer heeft erop gewe-
zen dat het legaliteitsbeginsel niet zou moeten betekenen dat geen belan-
genafweging meer hoeft te worden gemaakt. Hij wijst in dat kader op de 
handhavingsjurisprudentie waarin een fidens een overgangstermijn krijgt. 
De daaropvolgende situatie is ook contra legem, maar daarmee heeft de 
Afdeling geen problemen.677 

 
671  ABRvS 1 maart 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV2962, AB 2006/188. 
672  Zie over de term ‘beslissingsruimte’ het Jaarverslag 2017 van de Afdeling bestuurs-

rechtspraak van de Raad van State, p. 61. 
673  Dit is bij gebonden bevoegdheden minder het geval.  
674  Vgl. Kortmann 2018, p. 139-142. 
675  Zie al over contra-legemtoepassing van het vertrouwensbeginsel Konijnenbelt 1975, p. 

105. Hij meent dat dat mogelijk moet zijn. In de jaren 80 van de 20e eeuw heeft de Af-
deling wel gebruik gemaakt van contra-legemtoepassing van het vertrouwensbeginsel. 
Dit gebeurde bij subsidiebeschikkingen en overschrijdingen van wettelijke beroepster-
mijnen. Zie ook De Sterke 1989 die op de terughoudendheid tot contra-legemtoepas-
sing wijst en kritisch Gorissen 2008, p. 130-131.  

676  Zie bijv. Gorissen 2009. Zij wijst er ook op dat de afwijzende houding van het CBb, gelet 
op het gebrek aan derdebelangen daar minder voor de hand ligt. Verheij 1997, p. 63 
betoogt dat indien nakoming van de wet een zwaarwegend belang is, het niet honore-
ren van contra legem gerechtvaardigde verwachtingen voor de hand ligt. Indien tegen-
over het contra-legembelang slechts financiële belangen staan, is het minder logisch dat 
de verwachtingen niet gehonoreerd worden. Zie voor een mogelijke versoepeling: NTB 
2020/236 onder 2.5.2 en ABRvS 12 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1278, AB 2020/252, 
m.nt. C.N.J. Kortmann. Kortmann meent dat uiteindelijk in die zaak niet echt sprake is 
van het slagen van het beroep op het vertrouwensbeginsel contra legem.  

677  Vermeer 2006a, p. 287-288; ABRvS 5 november 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AN7291, AB 
2004/243; ABRvS 27 juli 2005, ECLI:NL:2005:RVS:AU102; ABRvS 14 september 2005, 
ECLI:NL:RVS:2005:AU2637, AB 2005/409; ABRvS 19 oktober 2005, ECLI:NL:RVS:2005: 
AU4565, AB 2006/59; ABRvS 2 november 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU5397 en ABRvS 
20 april 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT4214, AB 2005/356. Vermeer noemt de rechtspraak 
van de Centrale Raad van Beroep ‘vanuit rechtsstatelijk perspectief veel evenwichti-
ger’.  
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Het CBb past eenzelfde strikte lijn toe, zeker als – zoals vaak het geval 
is bij de zaken behandeld door dat rechtscollege – het Unierecht in het ge-
ding is. In het Unierecht is geen plaats voor honorering van vertrouwen 
dat in strijd met Unierecht is gewekt.678  

Bij de Centrale Raad van Beroep is in het algemeen sprake van twee-
partijenrelaties en kan contra-legemtoepassing van het vertrouwensbegin-
sel op grond van bijzondere omstandigheden gemakkelijker plaatsvin-
den.679 Contra-legemtoepassing van algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur heeft de Centrale Raad – overigens met verwijzing naar verwach-
tingwekkende inlichtingen – reeds in 1975 aanvaard.680 

“Bijzondere gevallen zijn denkbaar, waarin strikte toepassing van be-
doelde wetsbepaling in die mate in strijd zou komen met het ongeschre-
ven recht dat zij op grond daarvan geen rechtsplicht meer kan zijn. Voor 
de beoordeling van de vraag of zich een dergelijk geval ten deze voor-
doet, is van belang of de bedrijfsvereniging in ondubbelzinnige schrif-
telijke uitlatingen, zonder dat onjuiste of onvolledige inlichtingen van 
de zijde van belanghebbende hiertoe aanleiding hebben gegeven, aan de 
belanghebbende te kennen heeft gegeven dat hij niet als premieplichtige 
werkgever in de zin van de toepasselijke wetten is aan te merken, of de 
onjuistheid van (of het niet meer van toepassing zijn van) de uitlatin-
gen niet is of behoorde te worden onderkend, of de belanghebbende re-
delijkerwijs (nog) op de juistheid van de hem verstrekte inlichtingen 
mocht vertrouwen en of wijziging van het aan de belanghebbende me-
degedeelde standpunt tot kennelijk onredelijke gevolgen zou leiden.” 

 
678  CBb 12 december 2013, ECLI:NL:CBB:2013:282, AB 2015/95. Zie tevens CBb 25 februari 

2009, ECLI:NL:CBB:2009:BH4690. Zie bijv. CBb 23 april 2008, ECLI:NL:CBB:2008: 
BD0646, AB 2008/233, rov. 5.4, met verwijzingen naar arresten van het Hof van Justitie. 
Zie ook CBb 23 april 2007, ECLI:NL:CBB:2007:BA5401, AB 2007/247.  

679  Zie bijv. CRvB 25 februari 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:539, AB 2015/405. Van Kreveld 
2016 zoekt het verschil tussen de financiële tweepartijenrelaties en het ordeningsrecht 
in het feit dat bij het ordeningsrecht het bestuursorgaan de samenleving als geheel (der-
debelangen) dient te beschermen. De CRvB is echter vaak ook streng bij toepassing van 
het vertrouwensbeginsel contra legem. Zie bijv. CRvB 11 oktober 2016, ECLI:NL:CRVB: 
2016:3830; CRvB 22 januari 2013, ECLI:NL:CRVB:2013:BY9144 en CRvB 6 juli 2006, 
ECLI:NL:CRVB:2006:AY4174. Damen merkt onder 4 van zijn annotatie bij CRvB 14 
april 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:1255, AB 2015/434 op: ‘kennelijk is de contra legem toe-
zegging op haar retour’. In Damen 2018b vraag hij zich (p. 76-77) opnieuw af of de 
CRvB nog aan contra-legemtoepassing doet. Recente jurisprudentie doet vermoeden 
van wel: CRvB 23 augustus 2018, ECLI:NL:CRVB:2018:2624, JB 2018/191.  

680  CRvB 18 februari 1975, AB 1975/243. Zie ook bijv. CRvB 29 maart 1987, ECLI:NL:CRVB: 
1987:AM9657, AB 1988/18 en CRvB 25 mei 1998, ECLI:NL:CRVB:1998:ZB7979. Een be-
roep op dergelijke omstandigheden slaagt echter niet snel. Zie bijv. CRvB 4 maart 2009, 
ECLI:NL:CRVB:2009:BH4809 en CRvB 18 mei 2005, ECLI:NL:CRVB:2005:AT9065. Zie 
bijv. CRvB 19 november 2020, ECLI:NL:CRVB:2020:2880 waarin weliswaar sprake was 
van gerechtvaardigd vertrouwen, maar het algemeen belang ‘bij de inhouding van de 
pensioenpremie overeenkomstig de belastingwetgeving en het Pensioenreglement 
meer gewicht in de schaal legt dan het belang van betrokkene’, rov. 4.11. 
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De lijn van de Centrale Raad van Beroep kan in de literatuur op instem-
ming rekenen: in het concrete geval beziet de bestuursrechter of sprake is 
van bijzondere omstandigheden die rechtvaardigen dat de wet buiten toe-
passing wordt gelaten.681 In het volgende hoofdstuk wordt duidelijk dat 
de benadering van de Centrale Raad van Beroep lijkt op die van de belas-
tingrechter, welke laatste eveneens over tweepartijengeschillen oordeelt 
en over de uitoefening van gebonden bevoegdheden. Hoewel de mogelijk-
heid bij de Centrale Raad van Beroep van contra-legemtoepassing van het 
vertrouwensbeginsel wordt erkend, past hij die mogelijkheid maar mond-
jesmaat toe.682 

Een typisch voorbeeld vormt een zaak bij de Centrale Raad van Beroep 
waarin een geschil bestond over een korting op het AOW-pensioen van 
belanghebbende voor een bepaald tijdvak. Aan belanghebbende was 
een pensioenoverzicht gestuurd, waarin onder andere de tijdvakken 
staan waarin hij AOW-verzekerd was.683 Uiteindelijk is naar aanleiding 
van een aanvraag van een AOW-pensioen door de Raad van Bestuur 
van de Sociale verzekeringsbank (Svb) een pensioen vastgesteld dat 
niet was gebaseerd op de in het pensioenoverzicht vermelde tijdvakken 
van verzekering. Vast stond dat de vermelding van het niet opgenomen 
tijdvak in het overzicht een fout was van de Svb. De Centrale Raad over-
weegt dat de belanghebbende heeft verklaard dat door het lager uitge-
vallen pensioen zijn welstandsniveau niet noemenswaardig wordt be-
invloed. Mogelijk zou hij een ruimere aanvullende pensioenvoorzie-
ning hebben getroffen als hij tijdig van de lacune in zijn verzekering-
sloopbaan op de hoogte was geweest. In het licht van die omstandighe-
den hecht de Centrale Raad doorslaggevend belang aan het ‘algemeen 
belang bij berekening van het AOW-pensioen van belanghebbende vol-
gens de wettelijke voorschriften, mede in verband met het noodzake-
lijke evenwicht tussen pensioenbetaling en premieafdracht’.684 

 
681  Vgl. Vermeer 2006a, p. 285-286.  
682  Vaak staat strijd met de wet al in de weg aan honorering vertrouwen, zie bijv. Rb. 

Noord-Holland 10 maart 2021, ECLI:NL:RBNHO:2021:2575 en CRvB 25 mei 2021, 
ECLI:NL:CRVB:2021:1324. 

683  CRvB 20 februari 2020, ECLI:NL:CRVB:2020:387, AB 2020/350, m.nt. L.J.A. Damen. Da-
men merkt terecht op dat eerder wel contra legem uitspraken zijn gedaan. 

684  Zie ook CRvB 16 juli 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:1802, JB 2021/186: appellante had een 
besluit ontvangen, navraag gedaan of dit besluit correct was, hetgeen vervolgens is be-
vestigd. In dat geval prevaleert het belang van appellant op aanspraak op een volledige 
pensioenopbouw. Zie ook CRvB 3 augustus 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:1911, waarin de 
Centrale Raad van Beroep overweegt in rov. 8.6 dat het belang van het voorkomen van 
een toekenning van een uitkering in strijd met het legaliteitsbeginsel minder zwaar 
weegt ‘bij afwezigheid van concrete bedreigde belangen van enige betekenis’; CRvB 25 
mei 2022, ECLI:NL:CRVB:2022:1156, rov. 4.5-47 en ABRvS 4 november 2020, ECLI:NL: 
RVS:2020:2606, AB 2021/61 (Calamiteitenfonds), rov. 50. In CRvB 11 november 2021, 
ECLI:NL:CRVB:2021:2866 werd in het kader van de belangenafweging van belang ge-
acht dat appellante geen dispositieschade heeft geleden. In Rb. Midden-Nederland 17 
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In algemene zin geldt dat geen van de bestuursrechters in het reguliere 
bestuursrecht happig is op het contra legem honoreren van gewekt ver-
trouwen.685 

De wenselijkheid en precieze grenzen van contra-legemtoepassing bij 
een beroep op het vertrouwensbeginsel als zodanig vallen buiten de reik-
wijdte van dit onderzoek. Gelet op de recente aandacht voor het evenre-
digheidsbeginsel als grondslag om aan de wet te toetsen686 en de toepas-
sing van maatwerk bij besluitvorming, merk ik op dat ik in algemene zin 
geen reden zie om contra-legemtoepassing van het vertrouwensbeginsel 
principieel af te wijzen. Dit is te meer het geval indien geen sprake is van 
precedentwerking in geval van contra-legemtoepassing van het vertrou-
wensbeginsel.  

In bijvoorbeeld een zaak bij de Rechtbank Zeeland-West-Brabant is de 
rechtbank van oordeel dat de gerechtvaardigde verwachtingen er niet 
toe kunnen leiden dat het verzoek tot naturalisatie wordt toegewezen. 
De rechtbank stelt daarbij voorop dat het verlenen van het Nederlan-
derschap, vanwege de daaraan verbonden gevolgen, van dusdanig 
groot gewicht is dat het beroep op het vertrouwensbeginsel niet 
slaagt.687  

Of in een concreet geval contra-legemtoepassing van het vertrouwensbe-
ginsel aan de orde kan zijn, zou moeten worden beoordeeld aan de hand 
van alle omstandigheden van het geval. Onder andere kan daarbij worden 
gekeken naar het achterliggende wettelijke belang en de gevolgen van ho-
norering van het vertrouwen.  

 
maart 2021, ECLI:NL:RBMNE:2021:1873, ECLI:NL:RBMNE:2021:1870, rov. 17 werd 
ook doorslaggevend gewicht toegekend aan ‘inhouding van de pensioenpremie over-
eenkomstig de belastingwetgeving’. Kritisch over de verschillende gehanteerde maat-
staven met betrekking tot contra-legemtoepassing van het vertrouwensbeginsel, 
C.L.G.F.H. Albers in haar annotatie JB 2021/188 bij CRvB 3 augustus 2021, 
ECLI:NL:CRVB:2021:1911.  

685  Damen 2021, p. 28-29. 
686  Zie conclusie van A-G Snijders 18 mei 2022, ECLI:NL:RVS:2022:1441 (Toetsing formele 

wetten aan het evenredigheidsbeginsel). Hij concludeert dat het toetsingsverbod in de weg 
staat aan toetsing van wetten in formele zin aan het evenredigheidsbeginsel, tenzij het 
gaat om gevallen die de wetgever niet onder ogen heeft gezien. Vgl. M. Scheltema 1975 
die vraagtekens plaatst bij de term ‘contra legem’. Volgens hem gaat het om gevallen 
die de wetgever niet heeft voorzien. M. Scheltema 1984, p. 545-546 wijst op een anno-
tatie van Mok en neemt de term ‘tweede-graads vertrouwensbeginsel’ over. Het gaat 
om bij de burger gewekte verwachtingen op een voor de burger gunstiger resultaat dan 
uit de wet voortvloeit. Het gaat niet om situaties waarin de wetgever heeft bepaald dat 
gewekte verwachtingen niet gehonoreerd moeten worden (dan is sprake van een con-
tra-legemsituatie), maar om gevallen waarin de wetgever niet heeft voorzien dat ver-
wachtingen zouden worden gewekt.  

687  Rb. Zeeland-West-Brabant 12 juni 2020, ECLI:NL:RBZWB:2020:2487. 
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6.4.1.2  Derdebelangen en overige algemene belangen 

Vooral in de Afdelingsjurisprudentie zijn derdebelangen alomtegenwoor-
dig, zodat het vaak zo is dat een gunstig besluit voor de één, de belangen 
van anderen negatief beïnvloedt.688 Het kan bijvoorbeeld zo zijn dat buren 
van de ontvanger van een vergunning het niet eens zijn met een verleende 
omgevingsvergunning omdat het gebruik daarvan ten koste kan gaan van 
hun uitzicht of een monumentaal belang, dan wel kan leiden tot geluids-
hinder, geurhinder of aantasting van natuurwaarden.  

Wanneer een overtreding van een wettelijk voorschrift plaatsvindt, 
geldt voor een bestuursorgaan – al dan niet naar aanleiding van een ver-
zoek daartoe van derden – een beginselplicht tot handhaving om die over-
treding te beëindigen.689 Indien sprake is van een eerdere standpuntbepa-
ling dat niet tot handhaving zal worden overgegaan, botst die beginsel-
plicht met het vertrouwensbeginsel.690 De standaardfrase die de bestuurs-
rechter hanteert is dat ‘de mate van bescherming van het vertrouwensbe-
ginsel onder meer afhangt van het belang van derden die uitdrukkelijk om 
handhaving hebben verzocht’.691 De twee erkende uitzonderingen op de 
beginselplicht zijn (i) een concreet zicht op legalisatie en (ii) een dusdanige 
onevenredigheid in de verhouding tussen de handhaving en de daarmee 
te dienen doelen dat van in de concrete situatie van handhaving moet wor-
den afgezien. Op die tweede uitzondering zal een belanghebbende die zich 
beroept op het vertrouwensbeginsel zijn hoop vestigen.692 Het gewekte ge-
rechtvaardigd vertrouwen is dus een belang dat een bestuursorgaan op 
grond van het evenredigheidsbeginsel moet meewegen in zijn besluitvor-
ming. 

Meestal valt de afweging uit in het nadeel van de fidens jegens wie 
handhavend wordt opgetreden. Zo waren in een Afdelingsuitspraak 
van 15 juni 2009 de belangen van andere bewoners van een recreatie-

 
688  Als geen sprake is van derdebelangen, kan een beroep op het vertrouwensbeginsel 

makkelijk slagen indien is voldaan aan de eerste twee voorwaarden: ABRvS 16 decem-
ber 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3867. 

689  Zie bijv. ABRvS 14 januari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:71, BR 2015/45.  
690  Zie bijv. ABRvS 6 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1823.  
691  Zie bijv. ABRvS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3627, AB 2016/417. Zie bijv. Rb. 

Midden-Nederland 6 september 2022, ECLI:NL:RBMNE:2022:3539,waarin weliswaar 
sprake was van gerechtvaardigd vertrouwen, maar het college doorslaggevend belang 
mocht toekennen aan het algemeen belang en de belangen van derde-partij van bij 
handhaving. Eerder heb ik opgemerkt dat ook bij de uitoefening van de handhavings-
plicht meer sprake is van maatwerk (par. 6.4).  

692  ABRvS 15 juni 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ3382: “een bijzonder geval om van handhavend 
optreden af te zien, kan onder meer worden aangenomen indien sprake is van een gerechtvaar-
digd beroep op het vertrouwensbeginsel.”  
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park bij het natuur- en bosbehoud belangrijker dan het gewekte ver-
trouwen op het behoud van de schuttingen en speeltoestellen van ap-
pellant.693  

De afweging van het belang van de fidens aan wie een last onder 
dwangsom is opgelegd enerzijds en de belangen van buurtbewoners bij 
handhaving anderzijds, viel wél uit in het voordeel van de fidens (ap-
pellant) in de eerdergenoemde Overbetuwse paardenbak,694 waarin de Af-
deling het belang dat gediend is met handhaving afweegt tegen het be-
lang van appellant om een paardenbak te kunnen laten staan ondanks 
het ontbreken van een vergunning daartoe. Appellant had de paarden-
bak laten staan nadat hij van het college van B&W de toezegging had 
gekregen dat het bestemmingsplan daaraan niet in de weg stond. Jaren 
later verzochten derden om handhaving. Uit het gemeentelijke handha-
vingsbeleid bleek dat een illegale paardenbak een gemiddelde handha-
vingsprioriteit heeft. Dit betekende volgens het college dat alleen the-
magewijs of – zoals in dit geval – naar aanleiding van een handhavings-
verzoek handhavend wordt opgetreden. Aan het verzoek tot handha-
ving lag ten grondslag dat de paardenbak overlast veroorzaakte in de 
vorm van stofhinder. De woning van appellant was echter gelegen tus-
sen de paardenbak en de woning van de verzoekers en fungeerde daar-
door in zekere zin als een buffer tegen de stofhinder. De Afdeling over-
weegt dat ‘[n]iet is gebleken dat de enkele aanwezigheid van de paar-
denbak los van het gebruik daarvan tot overlast leidt’.695 De Afdeling 
gaat ook mee in het betoog van appellant dat binnen de gemeente veel 
vergunningsplichtige paardenbakken staan zonder vergunning. Zij 
wijst er verder op dat het college niet voornemens was op korte termijn 
tegen de andere illegale paardenbakken op te treden. Er was dus geen 
grote handhavingsprioriteit. Tot slot was de paardenbak al sinds 1998 
op het perceel en heeft niet eerder handhaving plaatsgevonden. Die om-
standigheden maken dat de belangen van appellant bij honorering van 
het gerechtvaardigd vertrouwen zwaarder wegen dan het belang van 
handhaving. Het college kon niet in redelijkheid gebruik maken van 
zijn bevoegdheid om handhavend op te treden.  

Tot een vergelijkbare uitkomst komt de Afdeling in een uitspraak uit 
2015,696 toen een zomerhuisje werd gebruikt in strijd met het bestem-
mingsplan. Appellante deed een beroep op de onevenredigheid van de 
voorgenomen handhaving nadat bij haar – via brieven namens het col-
lege van B&W – het vertrouwen was gewekt dat het college niet over 

 
693  ABRvS 15 juni 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ3382, rov. 2.3. Zie ook ABRvS 18 mei 2016, 

ECLI:NL:RVS:2016:1330, AB 2017/119. 
694  ABRvS 19 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1946, AB 2017/425 (Overbetuwse paardenbak). 

Ook behandeld in par. 4.4.  
695  ABRvS 19 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1946, AB 2017/425, rov. 6.4. 
696  ABRvS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3627, AB 2016/417. 
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zou gaan tot handhaving. De verzoeker tot handhaving was bang – zo 
bleek tijdens de zitting – dat het vakantiehuisje voor commerciële doel-
einden gebruikt zou gaan worden. Appellante heeft daartegenover ge-
steld dat zij dat niet van plan is. Het feit dat het zomerhuisje slechts zeer 
incidenteel als nachtverblijf werd gebruikt, er geen plannen waren voor 
uitbreiding van dat gebruik, geen plannen bestonden voor commerciële 
exploitatie van het zomerhuisje en er slechts beperkte overlast was, 
maakten dat de Afdeling na een inhoudelijke afweging van enerzijds 
het lange tijd gewekte vertrouwen dat tijdelijke bewoning is toege-
staan697 en anderzijds de derdebelangen, tot het oordeel komt dat hand-
havend optreden dusdanig onevenredig is dat het college daarvan in 
redelijkheid moest afzien.698  

De belangen van de fidens kunnen ook gelegen zijn in financiële over-
wegingen. Zo stond in een Afdelingsuitspraakvast dat appellanten 
grote financiële schade zouden lijden indien het bestuursorgaan het ge-
wekte vertrouwen zou beschamen.699 Appellanten hadden een terras-
boot gekocht, nadat zij van een ervaren ambtenaar van het stadsdeel de 
onjuiste informatie hadden verkregen dat deze zou mogen worden ver-
vangen door een woonboot. Uiteindelijk bleek op grond van beleid een 
boot niet toegestaan. De derdebelangen waren volgens de Afdeling 
reeds in de besluitvorming meegewogen en bestonden bovendien 
slechts uit verminderd woongenot en uitzicht. Die belangen wegen dan 
ook niet op tegen de potentiële financiële schade van de fidens.  

De bestuursrechter beoordeelt de door derden concreet aangevoerde be-
langen en beziet of die derden nu echt nadeel (bijvoorbeeld in de vorm van 
overlast) ondervinden bij honorering van het vertrouwen. In de daarop-
volgende oordeelsvorming kan meespelen dat de derden lang hebben ge-
wacht met een verzoek om handhaving en wat de handhavingsprioriteiten 
op gemeentelijk niveau zijn. Ook als geen belangen van derden aanwezig 
zijn, moet een fidens zijn belang om bij hem gewekt vertrouwen te hono-
reren aantonen. De belangen van de fidens bij honorering van het gewekte 
vertrouwen – en daarmee mogelijk het oordeel dat zijn belangen zwaarder 
wegen dan daartegenover staande derdebelangen – kunnen zijn gelegen 
in financieel nadeel indien zijn beroep op het vertrouwensbeginsel niet 
slaagt.700  

 
697  ‘Inactie’ vanuit het bestuursorgaan leidt als zodanig niet tot gerechtvaardigd vertrou-

wen, maar in combinatie met andere omstandigheden en aspecten kan het dus wel bij-
dragen aan het oordeel dat sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen. 

698  ABRvS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3627, AB 2016/417, rov. 6.1. Zie voor een 
ander voorbeeld van onevenredigheid van handhaving in verband met de bewoning 
van een recreatiewoning Rb. Gelderland 26 november 2021, ECLI:NL:RBGEL: 
2021:6325.  

699  ABRvS 30 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW6880, JB 2012/181. 
700  In een uitspraak van de Rechtbank Gelderland (10 september 2018, ECLI:NL:RBGEL: 

2018:3903) woog het financieel belang van het bestuursorgaan juist weer niet op tegen 
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Naleving van de wet of regelgeving is niet het enige algemeen belang 
waar een bestuursorgaan zich op kan beroepen. Een bestuursorgaan kan 
zich bijvoorbeeld tevens beroepen op belangen van ruimtelijke ordening. 
Dat sprake is van een zwaarwegend belang dat aan honorering van ge-
rechtvaardigd vertrouwen in de weg staat, moet het bestuursorgaan goed 
motiveren.  

In een zaak over planologische medewerking aan vestiging van een 
veehouderij, deed het college van B&W met succes een beroep op het 
zwaarwegend ruimtelijk belang van het terugdringen van intensieve 
veehouderijen, waardoor alsnog – ondanks eerdere toezeggingen daar-
toe – geen medewerking aan vestiging van een varkenshouderij kon 
worden verleend.701  

In een andere omgevingsrechtelijke zaak meende de gemeenteraad niet 
over te hoeven gaan tot het vaststellen van een uitwerkingsplan om wo-
ningbouw mogelijk te maken op de grond van appellant ondanks een 
eerdere toezegging daartoe. De Afdeling komt via een uitgebreide mo-
tivering tot het oordeel dat de gemeenteraad zijn besluit onvoldoende 
heeft gemotiveerd.702 Volgens de gemeenteraad was uitwerking van de 
bestemming niet binnen afzienbare termijn uitvoerbaar, nu met appel-
lant op korte termijn geen overeenstemming viel te bereiken over de 
minnelijke verwerving van gronden. Volgens de Afdeling is de motive-
ring van het besluit van de gemeenteraad om geen uitwerkingsplan 
vast te stellen te veel gebaseerd op een tijdsaspect en is onvoldoende 
inzichtelijk gemaakt waarom het inhoudelijk niet mogelijk was over te 
gaan tot uitwerking van de aan de gronden toegekende woonbestem-
ming. Zij wijst erop dat het mogelijk is om een relatief globaal uit-
werkings- of bestemmingsplan vast te stellen. Gelet op de voorgeschie-
denis van de zaak en de onzekerheid waarin appellant en anderen al 
lange tijd verkeren, moet de gemeenteraad volgens de Afdeling een 
keuze maken of op de gronden wel of niet op termijn tot woningbouw 
kan worden overgegaan. De gemeenteraad kan besluiten niet over te 
gaan tot het vaststellen van het door appellant verzochte gebruik, maar 

 
het belang van eiseres bij het honoreren van het gerechtvaardigde vertrouwen, in dat 
geval het vertrouwen dat een compensatievergoeding moest worden toegekend. Zie 
ook Rb. Oost-Brabant 11 januari 2022, ECLI:NL:RBOBR:2022:28 waarin vast stond dat 
eiser flink financieel nadeel heeft ondervonden door onjuiste informatieverstrekking.  

701  ABRvS 1 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020:953. Nu appellant na het verkrijgen van de 
principemedewerking niet nog een aanvraag tot vaststelling van een wijzigingsplan 
heeft ingediend, bestond voor het college van B&W geen gehoudenheid om als onder-
deel van de besluitvorming tot vergoeding van de schade over te gaan. Het college van 
B&W had wel aangegeven uit coulance in enige tegemoetkoming te willen voorzien. 
Zie ook ABRvS 22 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1128, JB 2020/134, rov. 4.7 voor een 
beroep op de belangen van de glastuinbouw en ABRvS 11 augustus 2021, 
ECLI:NL:RVS:2021:1798, AB 2021/305 over het terugkomen van een toezegging over de 
aanleg van parkeerplaatsen op basis van gewijzigd inzicht.  

702  ABRvS 24 maart 2021, ECLI:NL:RVS:2021:638, AB 2021/246. 
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dat is slechts mogelijk op grond van gewijzigde planologische inzichten 
en na een afweging van alle belangen. Bij die belangenafweging moet 
de gemeenteraad dan ook betrekken in hoeverre aan appellant enige 
vorm van schadevergoeding moet worden aangeboden voor geleden 
nadeel als gevolg van de vertrouwensschending.  

Een ander gemotiveerd voorbeeld van een niet geslaagd beroep door 
de overheid op algemene belangen vormt een zaak bij de Centrale Raad 
van Beroep over de hoogte van het salaris van een politieambtenaar.703 
Door een beroepsziekte is betrokkene bij besluit herplaatst naar een an-
dere functie. In dat besluit is onder andere bepaald dat de herplaatsing 
geen gevolgen heeft voor haar rechten met betrekking tot Onvermijde-
lijk Verzwarende Werkomstandigheden periodieken (“OVW-periodie-
ken”). De belanghebbende ontving echter sinds de herplaatsing niet 
langer OVW-periodieken. Daarop aangesproken, heeft de korpschef het 
deel van het besluit over het behoud van OVW-periodieken ingetrok-
ken. De rechtbank oordeelt dat nu de korpschef heeft toegezegd dat het 
recht op OVW-periodieken voor de belanghebbende behouden zou blij-
ven en daardoor gerechtvaardigd vertrouwen is gewekt, het aankomt 
op een belangenafweging. De rechtbank komt vervolgens tot het oor-
deel dat het belang van de betrokkene op nakoming van de toezegging 
zwaarder weegt omdat (i) precedentwerking vanwege de individuele 
omstandigheden van het geval ontbreekt;704 (ii) het argument dat ge-
lijke arbeid gelijk beloond moet worden niet opgaat nu het Besluit be-
zoldiging politie dit reeds mogelijk maakt en (iii) voor betrokkene bij 
akkoord met herplaatsing doorslaggevend is geweest dat haar recht op 
OVW-periodieken behouden zou blijven, waardoor zij een substantieel 
financieel nadeel zal lijden als de korpschef de toezegging niet nakomt. 
De Centrale Raad van Beroep maakt die oordeelsvorming – nu de 
korpschef in hoger beroep geen nieuwe argumenten heeft aangevoerd 
– tot de zijne.705  

Een gebrek aan concrete belangen speelde de overheid ook parten in 
een zaak over baggerwerkzaamheden, waarin het college van dijkgraaf 
en hoogheemraden zich niet met succes kon beroepen op het belang van 

 
703  CRvB 15 april 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:847, AB 2021/157, m.nt. R. Ortlep die ingaat 

op de verhouding tussen precedentwerking en maatwerk.  
704  Zie in dat kader ook Rb. Midden-Nederland 3 december 2021, ECLI:NL:RBMNE: 

2021:6017, rov. 7 ; Rb. Midden-Nederland 17 december 2021, ECLI:NL:RBMNE:2021: 
6132, rov. 11; Rb. Gelderland 23 mei 2022, ECLI:NL:RBGEL:2022:2563, rov. 5.5.1 en Rb. 
Gelderland 23 mei 2022, ECLI:NL:RBGEL:2022:2564, rov. 3.5.1. 

705  Interessant is ook dat de Centrale Raad van Beroep in rov. 4.4 overweegt dat nu sprake 
is van strijd met het vertrouwensbeginsel, de fout niet hersteld mag worden. In andere 
rechtspraak is het feit dat sprake is van een fout, juist een reden om aan te nemen dat 
het vertrouwensbeginsel niet kan worden toegepast. Zie CRvB 19 november 2020, 
ECLI:NL:CRVB:2020:2880, AB 2021/48. 
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kostenbeperking en efficiëntie.706 Een behandelend ambtenaar had (aan 
het college toerekenbaar) toegezegd dat baggerwerkzaamheden op een 
perceel uitsluitend met een baggerspuit zouden worden uitgevoerd in 
plaats van met ‘de klassieke methode’, om schade aan het perceel te 
voorkomen. Dit is gedurende twee dagen ook gebeurd. Het college 
wilde vervolgens terugkomen van die toezegging, nu die volgens hem 
berustte op een misverstand, en overgaan op de klassieke baggerme-
thode. In het kader van de belangenafweging overweegt de Afdeling 
vervolgens dat voor de maatschap van groot belang is dat de bagger-
spuitmethode wordt toegepast, omdat op die manier zo min mogelijk 
schade wordt toegebracht aan haar perceel. Het algemeen belang om 
vanuit het perspectief van kosten en efficiëntie de klassieke methode te 
gebruiken, weegt in dat geval niet zwaarder dan het belang van de 
maatschap op honorering van het bij haar gewekte vertrouwen.707 

Een beroep op een ‘algemeen belang’ slaagt vaak wel. Zo woog in een 
zaak bij het College van Beroep voor het bedrijfsleven het algemeen be-
lang van de bestrijding van bruinrot zwaarder dan het belang van een 
individuele teler om vrijelijk over aardappels te beschikken.708 In een 
Afdelingsuitspraak was het belang van een hoofdgroenstructuur meer 
waard dan honorering van het vertrouwen dat percelen als tuingrond 
konden worden gebruikt709 en de Centrale Raad van Beroep oordeelde 
dat een dwingend organisatiebelang aan honorering van een ondubbel-
zinnige toezegging dat betrokkene niet ontslagen zou worden in de weg 
stond.710 

Uitspraken waarin de bestuursrechter een beroep van het bestuursorgaan 
op het algemeen belang gemotiveerd beoordeelt, zijn echter nog steeds 

 
706  ABRvS 9 juni 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1223, AB 2022/87 (Hoogheemraadschap Rijnland).  
707  Zie voor andere voorbeelden waarin onvoldoende is gemotiveerd waarom het alge-

meen belang prevaleert ABRvS 29 september 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2180, rov. 4-4.4; 
ABRvS 18 april 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1257, AB 2018/170 en ABRvS 30 juni 2021, 
ECLI:NL:RVS:2021:1424, rov. 30.2-30.3. 

708  CBb 18 december 2008, ECLI:NL:CBB:2008:BG8400. Hier was overigens al geen sprake 
van gerechtvaardigd vertrouwen. Het CBb past ten overvloede een belangenafweging 
toe.  

709  ABRvS 1 november 2017, ECLI:NL:RVS:2017:2967, AB 2018/165. In ABRvS 1 juli 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:2054 woog de veiligheid van omwonenden zwaarder. Indien het 
belang van de fidens in het geheel niet of onvoldoende is betrokken, is de Afdeling 
streng: ABRvS 8 september 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ9924, AB 2004/458 en ABRvS 
15 november 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3123, AB 2018/164.  

710  CRvB 19 april 2018, ECLI:NL:CRVB:2018:1169. De persoon in kwestie was een politie-
ambtenaar die gedurende meerdere jaren cocaïne heeft gebruikt en contacten heeft ge-
had met dealers, terwijl hij als politieambtenaar normhandhavend op dit vlak moest 
optreden. Ook de beroepscode politie schrijft voor dat harddrugsgebruik niet wordt 
getolereerd en dat verslavingen vermeden dienen te worden. Aan politieambtenaren 
worden hoge eisen gesteld met betrekking tot betrouwbaarheid en integriteit. Zie voor 
een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel na een belangenafweging in de lagere 
rechtspraak, Rb. Oost-Brabant 13 april 2021, ECLI:NL:RBOBR:2021:1659. 
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niet de norm. Schending van bijvoorbeeld een wettelijk voorschrift of het 
belang van een goede ruimtelijke ordening zijn – mits voldoende gemoti-
veerd – vaak voldoende reden voor een bestuursorgaan om in andere zin 
te beslissen dan met de uitlating in het vooruitzicht gesteld. In de lagere 
rechtspraak lijkt wel wat meer ruimte te zijn om te oordelen dat gelet op 
het concrete geval en bijvoorbeeld de afwezigheid van precedentwerking 
gewekt vertrouwen gehonoreerd moet worden.  

6.4.1.3 Tussenconclusie stap 3 

Hoewel dit niet naar voren komt in elke uitspraak, is bij de beoordeling 
van de derde stap sinds de Dakterras-uitspraak in de rechtspraak een ten-
dens zichtbaar waarin de bestuursrechter een zwaardere motiverings-
plicht op het bestuursorgaan legt om te onderbouwen waarom het belang 
van belanghebbende op nakoming van gerechtvaardigd vertrouwen niet 
tot een andere uitkomst van de besluitvorming hoeft te leiden. Strijd met 
wet- of regelgeving of financiële overwegingen zijn zonder nadere moti-
vering in het concrete geval onvoldoende om gerechtvaardigd vertrouwen 
te schenden. Die zwaardere motiveringsplicht geldt evenzeer voor een 
specifiek deel van die belangenafweging, namelijk de onderzoeksplicht 
van het bestuursorgaan of er reden bestaat om – hoewel de verwachtingen 
niet kunnen leiden tot vernietiging van het besluit – tot schadevergoeding 
wegens een schending van gerechtvaardigd vertrouwen over te gaan. 711  

6.4.2  Schadevergoedingsplicht bestuursorgaan 

Zoals hierboven opgemerkt kan voor de uitkomst van de belangenafwe-
ging een rol spelen ‘of belanghebbende op basis van de gewekte verwach-
tingen handelingen heeft verricht of nagelaten waardoor hij schade heeft 
geleden of nadeel heeft ondervonden’.712 Denk aan de in de inleiding van 
dit hoofdstuk genoemde bewoner die materiaal heeft aangeschaft in het 

 
711  Kortmann 2018, p. 148. Schadevergoeding is een vorm van vertrouwensherstel. Hij 

wijst ook op schadebeperking en schadevergoeding in natura en het aanbieden van 
excuses. Zie over het aanbieden van excuses in civiele procedures uitgebreid Wijntjens 
2020 die onderzoekt in hoeverre en op welke wijze het aanbieden van excuses door 
kenmerken van de civiele procedure en de medische tuchtprocedure worden belem-
merd of bevorderd. Zie ook Brenninkmeijer, Van der Bijl & Van der Vlugt 2012, par. 3 
en Desmet 2012, onder 4.4. Kuipers 2021 constateert op p. 38 en 65 dat de vrees dat 
erkenning van normoverschrijdend gedrag leidt tot aansprakelijkheid, maakt dat over-
heden huiverig zijn voor het maken van excuses. Deze vorm van genoegdoening valt 
buiten de reikwijdte van dit onderzoek.  

712  Zie bijv. ABRvS 6 mei 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1185, AB 2020/311, rov. 3.3. Sprake moet 
dus zijn van een causaal verband tussen het gewekte vertrouwen en de gemaakte kos-
ten of nadeel, zie bijv. Rb. Midden-Nederland 25 april 2022, ECLI:NL:RBMNE: 
2022:1579, rov. 17 waar dit causaal verband ontbreekt. Zie ook CRvB 25 mei 2022, 
ECLI:NL:CRVB:2022:1188, AB 2022/293, waarin de Centrale Raad de uitspraak van de 
rechtbank waarin het beroep op het vertrouwensbeginsel is gehonoreerd vernietigt, 
onder andere omdat betrokkene geen dispositieschade heeft geleden. 
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gerechtvaardigd vertrouwen dat haar aanvraag voor de bouw van het 
dakterras zou worden goedgekeurd. Ook als die schade niet tot het oor-
deel leidt dat een welbewuste standpuntbepaling moet worden nageko-
men, moet de eventuele schade als gevolg van de schending van gerecht-
vaardigd vertrouwen wél nadrukkelijk in de belangenafweging van het 
bestuursorgaan worden betrokken. De aanwezigheid van schade kan niet 
alleen leiden tot een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel,713 maar 
ook zorgen voor een (onderzoek naar een) schadevergoedingsplicht voor 
een bestuursorgaan.714 Reeds vóór de Dakterras-uitspraak werd regelmatig 
rechtspraak over een dergelijke schadevergoedingsplicht gewezen,715 
maar sinds 29 mei 2019 komen overwegingen van bestuursrechters hier-
omtrent meer voor en plaatst de bestuursrechter nadrukkelijker de plicht 
op een bestuursorgaan om te motiveren waarom schadevergoeding van-
wege de vertrouwensschending al dan niet nodig was. De grondslag voor 
een dergelijke schadevergoeding wordt gevonden in een schending van 
gerechtvaardigde verwachtingen waar een bestuursorgaan in zijn besluit-
vorming vervolgens op grond van het evenredigheidsbeginsel, zorgvul-
digheidsbeginsel of motiveringsbeginsel rekening mee had moeten hou-
den. De route naar verkrijging van vergoeding is het onzelfstandig scha-
debesluit bij de bestuursrechter.716 Dit betekent dat het bestuursorgaan 

 
713  Bijv. in CBb van 3 november 2020, ECLI:NL:CBB:2020:786, AB 2021/18, rov. 3.6 was de 

aanwezigheid van financieel nadeel de reden dat de belangenafweging voor appellante 
in haar voordeel uitpakt. Door de gewekte verwachtingen heeft appellante niet gere-
duceerd in 2017 ‘en daardoor ondervindt zij nadeel wegens heffingen van ruim EUR 
95.000. Er zijn geen zwaarder wegende belangen die zich in dit geval verzetten tegen 
honorering van het beroep op het vertrouwensbeginsel.’ Het College voorziet vervol-
gens zelf in de zaak door de heffingen te herroepen.  

714  Zie bijv. ABRvS 5 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1832, rov. 13.  
715  Zie onder 44-52 van bijlage 1 van de conclusie van A-G Wattel over het vertrouwens-

beginsel, ECLI:NL:RVS:2019:896.  
716  Zie onder 3.29-3.32 conclusie van A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel, 

ECLI:NL:RVS:2019:896, en nr. 36-73 van bijlage 1. Hij stelt de weg voor van het onzelf-
standig schadebesluit via art. 3:4, tweede lid, Awb, waarbij wat hem betreft ‘onevenre-
dig’ wordt uitgelegd als mede omvattende niet-volledige vergoeding van dispositie-
schade die het gevolg is van ten onrechte gewekte gerechtvaardigde andersluidende 
verwachtingen. Indien sprake is van een veelheid aan belangen of hoge complexiteit, 
is het onzelfstandig schadebesluit niet de meest aangewezen route, zie conclusie A-G 
Wattel over het vertrouwensbeginsel in het omgevingsrecht, ECLI:NL:RVS:2019:896, 
bijlage 1, onder 52. Toegepast in onder andere ABRvS 9 september 2020, ECLI:NL:RVS: 
2020:2175, JB 2020/185. Zie ook ABRvS 22 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1128, JB 
2020/134; ABRvS 6 mei 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1185, AB 2020/311 en ABRvS 7 oktober 
2020, ECLI:NL:RVS:2020:2385. In CBb 17 november 2020, ECLI:NL:CBB:2020:852, AB 
2021/19 vernietigde het college van B&W een besluit op grond van art. 3:2 Awb, rov. 
9.5: “Concreet betekent dit dat verweerder in het kader van de door hem te maken belangenaf-
weging (stap 3) dient te bezien of en in hoeverre aanleiding bestaat alsnog toestemming te ver-
lenen gedurende een bepaalde (overgangs), dan wel te voorzien in enigerlei compensatie in ver-
band met het niet nakomen van de toezegging dat bij een positieve evaluatie zou worden ver-
lengd.” Onder rov. 10 merkt het College op dat het het niet goed denkbaar acht dat in 
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reeds in zijn besluit rekening moet houden met de eventuele schade die 
dat besluit veroorzaakt.717  

A-G Wattel zoekt in zijn conclusie voor de grondslag van de vergoe-
ding aansluiting bij het civiele recht, waar onjuiste informatie kan leiden 
tot een schadevergoedingsverplichting voor de overheid.718 De bestuurs-
rechter maakt die aansluiting niet met zoveel woorden, maar de door hem 
gebruikte terminologie lijkt wel aan te knopen bij de schadevergoedings-
verplichting uit het civiele recht voor overheidsaansprakelijkheid wegens 
een schending van gerechtvaardigd vertrouwen in de vorm van onjuiste 
informatieverstrekking.719  

A-G Wattel heeft mijns inziens terecht geconcludeerd dat nu een schen-
ding van vertrouwen in het civiele recht een onrechtmatige handeling 
oplevert, het égalitébeginsel in dit geval ongeschikt is als grondslag 
voor schadevergoeding. Omdat volgens hem sprake is van een onrecht-
matige daad, kan geen sprake zijn van een rechtmatig ontstaan nadeel 
omdat het risico op schending van door de overheid gewekt vertrou-
wen niet maatschappelijk ‘normaal’ geacht kan worden en de schade 
daarvan dus volledig vergoed zou moeten worden.720 

Eerder is de discussie gevoerd of deze bestuursrechtelijke vergoeding 
moet worden aangemerkt als een vorm van nadeelcompensatie, oftewel 
een vergoeding voor de gevolgen van rechtmatig overheidshandelen. 

Onder anderen Tjepkema wees eerder op het vertrouwensbeginsel als 
grondslag voor deze (volgens hem) vorm van nadeelcompensatie om-
dat ‘nu de vraag of er schadevergoeding moet worden aangeboden pas 
aan de orde is als de belangenafweging ten gunste van het te dienen 
algemene belang is uitgevallen en derhalve sprake is van een rechtma-
tig schadeveroorzakend besluit.’721 Voor zijn stelling dat het vertrou-
wensbeginsel als grondslag fungeert voor nadeelcompensatie wijst hij 

 
het geheel niet wordt toegekomen aan appellant, in de vorm van een (tijdelijke) toe-
stemming of een financiële compensatie.  

717  In par. 2.3.1 heb ik opgemerkt dat die nadruk op evenredigheid aansluit bij de toege-
nomen aandacht voor individuele rechten in het bestuursrecht.  

718  Zie hoofdstuk 9.  
719  Zie hoofdstuk 9.  
720  Conclusie A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel, ECLI:NL:RVS:2019:896, onder 

3.27. Eerder zijn daartoe wel voorstellen gedaan: Schueler 2002, daarna Den Ouden & 
Tjepkema 2010; Damen e.a. 2013, p. 505-507 en Vermeer 2010, p. 254. Tjepkema en Ver-
meer AB 2013/46 (annotatie bij ABRvS 28 november 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY4425) 
menen ook dat bij schending van het vertrouwen, het vertrouwensbeginsel kan dienen 
als grondslag voor nadeelcompensatie. Zie ook de annotatie van Den Ouden AB 
2013/128 bij ABRvS 16 januari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BY8502. 

721  Zie ook onder 40 e.v. conclusie A-G Wattel, ECLI:NL:RVS:2019:896: De grondslag voor 
een dergelijke vergoeding wordt gevonden in een schending van gerechtvaardigde 
verwachtingen. Hij concludeert – op basis van een vergelijking met het civiele recht – 
dat het schenden van gerechtvaardigde verwachtingen een onrechtmatige daad ople-
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er verder terecht op dat de Afdeling in haar jurisprudentie geen link 
met het égalitébeginsel maakt en dat voor de vraag of schade als gevolg 
van gerechtvaardigd vertrouwen vergoed moet worden, niet de vraag 
moet worden gesteld of de schade tot het normaal maatschappelijk ri-
sico behoort, maar of gerechtvaardigd vertrouwen aanwezig is. De term 
normaal maatschappelijk risico722 – een standaardbegrip bij toetsing 
aan het égalitébeginsel – wordt ook nooit in relatie met een toetsing aan 
het vertrouwensbeginsel naar voren gebracht.723 

Ook voor bevoegdhedenovereenkomsten is deze (vermeende) grond-
slag wel eens aangenomen. Zo merkt Jurgens in het kader van de be-
voegdhedenovereenkomst op dat een bestuursorgaan dat een besluit 
wil nemen dat niet overeenstemt met de overeenkomst, met een finan-
ciële compensatie zijn contractspartij tegemoet kan komen. Zij meent 
dat dan sprake is van een vorm van nadeelcompensatie, met als grond-
slag het vertrouwensbeginsel.724  

Met de rechtspraak sinds de Dakterras-uitspraak hebben de Afdeling, de 
CRvB en het CBb een mijns inziens een juiste schadevergoedingsgrondslag 
gevonden door die schending te kwalificeren als een onrechtmatige han-
deling. Door te toetsen aan het evenredigheidsbeginsel is duidelijk dat een 
besluit pas rechtmatig kan zijn indien rekening is gehouden met de moge-
lijke schade wegens een schending van gerechtvaardigd vertrouwen. Dit 
sluit aan bij de civiele rechtspraak, waar het schenden van gerechtvaardigd 
vertrouwen in de vorm van de niet-nakoming van een toezegging ofwel 
onjuiste informatieverstrekking kan leiden tot een schadevergoedings-
plicht van de overheid.  
 

 
vert als gevolg waarvan in principe sprake zou moeten zijn van volledige schadever-
goeding. Hij noemt als overige kandidaten voor de schadevergoedingsgrondslag: 1. 
Het égalitébeginsel; 2. art. 3:4 lid 2 Awb; 3. art. 1 EP in combinatie met het beginsel van 
good governance; en 4. Het vertrouwensbeginsel (los van art. 3:4 Awb). 

722  Hier valt nog te wijzen dat het risico bestaat op oneigenlijk gebruik hiervan door het 
bestuursorgaan dat beslist. Zie Tjepkema 2014, p. 128.  

723  Tjepkema stelt nog de vraag of een aansluiting bij het normaal maatschappelijk risico 
verenigbaar is met de proportionaliteitstoets van het EHRM ‘bij de beoordeling van de 
rechtmatigheid van overheidshandelingen die beogen onjuiste overheidsbeslissingen 
te herstellen’. Op grond van het principe van ‘good governance’ (zie hierover conclusie 
A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel in het omgevingsrecht, ECLI:NL:RVS: 
2019:896, bijlage 1, onder 53-55) dragen overheidsorganen immers het risico van fouten 
door de overheid, en niet de burger: EHRM 15 september 2009, nr. 10337/05, EHRC 
2009/120, par. 72 e.v. Een aantal auteurs heeft betoogd dat de grondslag voor schade-
vergoeding wel moet worden gevonden in het égalitébeginsel: Van Ravels 2002, p. 545 
(voetnoot 88); Schlössels 2007 (onder 2.3) en De Jongh 2012, p. 494. 

724  Jurgens 2011b. 



 
 
 
 
 
Toepassing vertrouwensbeginsel door ABRvS, CRvB en CBb 183 
 _____ 

In een veel geannoteerde uitspraak van de Afdeling van 22 april 2020725 
hadden twee wethouders in een gesprek aangegeven dat zij een door ap-
pellant gewenste bestemmingswijziging aanvaardbaar achtten. Dit is ver-
volgens per brief bevestigd. Het college van B&W besloot uiteindelijk an-
ders. De Afdeling overweegt dat het college zich weliswaar op het stand-
punt heeft kunnen stellen dat zwaarder wegende belangen aan het vast-
stellen van een wijzigingsplan in de weg stonden en ook niet was voldaan 
aan de voorwaarden voor toepassing van de wijzigingsbevoegdheid, 
maar: 

“4.8. Indien er zwaarder wegende belangen in de weg staan aan hono-
rering van het gewekte vertrouwen kan voor het bestuursorgaan de ver-
plichting ontstaan om de geleden schade te vergoeden als onderdeel van 
de besluitvorming. 

[appellant] heeft gesteld dat hij schade heeft geleden door er bij de ver-
koop van zijn bedrijf van uit te gaan dat het college een wijzigingsplan 
zou vaststellen voor het perceel waarop zijn bedrijfswoning staat. Kort 
na de toezeggingen heeft hij zijn bedrijf verkocht aan SK Roses. De akte 
van levering is van 9 mei 2017. Met die verkoop heeft hij zijn bedrijf 
"afgesplitst" en zijn woonperceel overgehouden in het gerechtvaardigde 
vertrouwen dat daar een woonbestemming aan zou worden gegeven. 
Dat hij schade heeft geleden acht de Afdeling dus zeer wel mogelijk. 
Gelet hierop had het college moeten onderzoeken of niet tegelijk met de 
afwijzing van de aanvraag ook aanleiding bestond mogelijke schade die 
[appellant] heeft geleden omdat hij gerechtvaardigd heeft vertrouwd op 
de juistheid van de door het college gedane toezegging. Het college heeft 
dit niet gedaan. In zoverre heeft het college bij de voorbereiding van het 
besluit in strijd met artikel 3:2 van de Algemene wet bestuursrecht 
(hierna: Awb) niet de nodige kennis vergaard omtrent de relevante fei-
ten en de af te wegen belangen.” 

Deze verplichting tot onderzoek naar vergoeding van eventuele schade is 
in de rechtspraak regelmatig terug te vinden. De onderzoeksplicht van een 
bestuursorgaan wordt meer dan vóór de Dakterras-uitspraak expliciet be-
noemd en dat is mijns inziens een verbetering van zowel de onderbouwing 
van bestuursrechtspraak over het vertrouwensbeginsel (rechtsconsisten-
tie) als van de uitkomst van die rechtspraak voor vertrouwende burgers 
(rechtsbescherming).  

Een aspect dat nadere aandacht verdient is vervolgens op welke scha-
devergoeding een fidens mogelijk recht heeft. Zoals blijkt uit de overweging 
hierboven gaat het om schade die appellant heeft geleden ‘omdat hij ge-

 
725  ABRvS 22 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1128, BR 2020/50, m.nt. C.N.J. Kortmann, JB 

2020/134, m.nt. C.L.F.G.H. Albers, AV 2020/271, m.nt. S.F.A. van Ravels.  



 
 
 
 
 
184 Nikky van Triet 
_____ 

rechtvaardigd heeft vertrouwd op de juistheid van de door het college ge-
dane toezegging’.726 Welke schade daarmee wordt bedoeld, is op grond 
van de rechtspraak niet geheel duidelijk. Dit komt onder andere omdat een 
bestuursrechter na vernietiging van het besluit het bestuursorgaan op-
draagt te onderzoeken of schade moet worden vergoed en de uitkomst van 
dat onderzoek niet in de gepubliceerde rechtspraak is te vinden. In een 
zaak over een toezegging tot verlenging van een ontheffing voor de ver-
koop van zwak-alcoholhoudende drank overweegt het College van Be-
roep voor het bedrijfsleven dat het gaat om ‘compensatie in verband met 
het niet nakomen van de toezegging’.727 In geval van handhaving tegen de 
aanwezigheid van een garage die is gebouwd in het gerechtvaardigd ver-
trouwen dat daarvoor geen omgevingsvergunning was vereist, moest het 
college van B&W van de Afdeling onderzoeken of de schade moet worden 
vergoed die de fidens zou lijden ‘bij handhavend optreden’.728 In de meeste 
gevallen overweegt de bestuursrechter dat onderzocht moet worden of 
schade is geleden door de veronderstelling dat het gewekt vertrouwen 
juist is.729  

De formuleringen in de rechtspraak wijken op kleine punten van elkaar 
af. In de rechtspraak vind ik ook ‘schade die er zonder het vertrouwen 
niet zou zijn geweest vergoeden als onderdeel van de besluitvor-
ming’730, de ‘verplichting om schade te vergoeden die er zonder het ver-
trouwen niet geweest zou zijn of het nadeel dat de betrokkene heeft on-
dervonden, te vergoeden als onderdeel van de besluitvorming’.731 In 
een zaak bij de Rechtbank Midden-Nederland was in strijd met eerdere 
uitlatingen een verhoogde herplantplicht in de vorm van een toeslag 
opgelegd. De gevolgen van dat besluit moest het bestuursorgaan wel 
compenseren.732 Dit kan verweerder doen door de financiële schade 
van de fidens als gevolg van het opleggen van de toeslag volledig te 
vergoeden. Verweerder kan ook de extra herplant die door de toeslag 
nodig is overnemen en zelfstandig uitvoeren. 

De bestuursrechter lijkt daarmee aan te sluiten bij hetgeen A-G Wattel in 
zijn conclusie heeft geschreven over compensatieplichten van het be-
stuursorgaan voor een schending van vertrouwen. A-G Wattel zoekt aan-

 
726  Zie ook ABRvS 9 september 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2175, JB 2020/185, rov. 5.7 en 

ABRvS 7 oktober 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2385, rov. 10. 
727  CBb 17 november 2020, ECLI:NL:CBB:2020:852, AB 2021/19, rov. 9.5.  
728  ABRvS 6 mei 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1185, AB 2020/311, rov. 3.4.  
729  Zie bijv. Rb. Noord-Holland 8 april 2021, ECLI:NL:RBNHO:2021:3383, rov. 3.7.6 en Rb. 

Noord-Holland 28 april 2021, ECLI:NL:RBNHO:2021:5481, rov. 13.  
730  ABRvS 5 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1832, rov. 13 en Rb. Noord-Holland 10 maart 

2021, ECLI:NL:RBNHO:2021:2575, rov. 1.3.  
731  ABRvS 9 september 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2175, JB 2020/185, rov. 5.7 en Rb. Noord-

Holland 17 juni 2021, ECLI:NL:RBNHO:2021:6810. 
732  Rb. Midden-Nederland 12 januari 2022, ECLI:NL:RBMNE:2022:58. 
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sluiting bij de civiele onrechtmatige overheidsdaad wegens onjuiste infor-
matie en meent dat de volledige dispositieschade voor vergoeding in aan-
merking moet komen.733 Hij duidt niet waarom hij niet kijkt naar een 
schending van de nakoming van een toezegging, waar het hier volgens mij 
eigenlijk om gaat.734 Het onderscheid tussen een schending van een nako-
mingsplicht en een waarheidsplicht is in het civiele recht van wezenlijk 
belang voor het toepasselijke aansprakelijkheidsregime.735 Het civiele 
recht maakt een onderscheid tussen ten onrechte gewekte verwachtingen 
via informatieverstrekking, en de niet-nakoming van een toezegging.736 
Dit onderscheid maakt het bestuursrecht niet. Op de constatering – en het 
gebrek aan rechtseenheid dat daaruit blijkt – kom ik terug in hoofdstuk 11.  

6.5  Samenvatting 

In dit hoofdstuk is het stappenplan van de beoordeling van een beroep op 
het vertrouwensbeginsel ontvouwd. Een analyse van de toetsing aan het 
bestuursrechtelijke vertrouwensbeginsel door de bestuursrechter levert 
het volgende beeld op. Met de Dakterras-uitspraak van de Afdeling is een 
uniformering in het bestuursrecht aangebracht. Niet alleen is er een dui-
delijk stappenplan, ook is dit stappenplan door het College van Beroep 
voor het bedrijfsleven en de Centrale Raad van Beroep expliciet overgeno-
men. Dit draagt bij aan de eenheid van het bestuursrecht en is dan ook toe 
te juichen.  

Voor bescherming van gerechtvaardigd vertrouwen is nodig dat (i) 
sprake is van een welbewuste standpuntbepaling; (ii) de uitlating afkom-
stig is van of toerekenbaar is aan het bevoegde bestuursorgaan en (iii) aan 

 
733  Conclusie A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel, ECLI:NL:RVS:2019:896, onder 

3.27. Hij schrijft over ‘de onrechtmatigheid van het gewekte vertrouwen’. Deze vorm 
van overheidsaansprakelijkheid behandel ik in hoofdstuk 9.  

734  In zijn conclusie, ECLI:NL:RVS:2019:896, heeft A-G Wattel het ook continu over de na-
koming van vertrouwen, en niet over de juistheid van de overheidsuitlatingen. Zie bijv. 
onder 2.4, 3.5, 3.11, 3.14-3.15 en 3.21. In de eerdere rechtspraak waar hij onder voetnoot 
28 naar verwijst gaat het eveneens om schade door het gewekte vertrouwen en niet om 
de gevolgen van niet-nakoming, zie ABRvS 1 maart 2006, ECLI:NL:RVS:2006: 
AV2974.rov. 2.5.1:“Voorts heeft het college onvoldoende onder ogen gezien, welke betekenis in 
het kader van de belangenafweging moet worden toegekend aan de verwachtingen die appellante 
aan de brief van 16 juli 2001 heeft ontleend en of van het in deze brief neergelegde standpunt 
kon worden teruggekomen, zonder enige vorm van compensatie voor appellante, die heeft gesteld 
kosten als gevolg van het door de brief gewekte vertrouwen te hebben gehad.” Onder voetnoot 
29 verwijst hij naar ABRvS 2 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3683, AB 2016/415, 
waar het bestuursorgaan moest onderzoeken of ‘enige vorm van compensatie moet 
worden geboden voor het handelen in strijd met het vertrouwensbeginsel’ (rov. 5.4).  

735  Zoals volgt uit par. 3.4, par. 3.5 en hoofdstukken 8 en 9.  
736  Zie hoofdstuk 8 en 9. De fiscale rechter maakt eveneens een onderscheid tussen die 

twee overheidsuitlatingen, maar verbindt daaraan andere gevolgen dan de civiele rech-
ter. Zie daarover hoofdstuk 7.  
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de honorering van het gerechtvaardigd vertrouwen geen zwaarder we-
gende belangen in de weg staan (belangenafweging). De Afdeling heeft in 
haar principiële Dakterras-uitspraak de conclusie van A-G Wattel in die zin 
gevolgd dat zij de eerste twee stappen meer vanuit het perspectief van de 
burger wil beoordelen, zodat de rechter sneller aan de belangenafweging 
toekomt.  

Sprake moet zijn van een ‘welbewuste standpuntbepaling’ over het 
uitoefenen van een publiekrechtelijke bevoegdheid in een concrete situa-
tie. Alle drie de overheidsuitlatingen die in dit onderzoek centraal staan, 
kunnen onder omstandigheden aan die voorwaarden voldoen. Wel heb ik 
opgemerkt dat inlichtingen mijns inziens te weinig worden erkend als mo-
gelijke bron van gerechtvaardigd vertrouwen. 

Een belanghebbende mag niet op een uitlating vertrouwen als op hem 
een onderzoeksplicht rust of als hij ‘beter had moeten weten’ waardoor hij 
niet te goeder trouw was. De goede trouw wordt aangenomen, tenzij 
sprake is van contra-indicaties zoals specifieke deskundigheid van de bur-
ger.  

Op grond van het bevoegdheidscriterium moet de uitlating afkomstig 
zijn van het bestuursorgaan dat het uiteindelijke besluit neemt of moet de 
fidens aantonen dat de onbevoegd gedane uitlating op goede gronden aan 
dat orgaan kan worden toegerekend. In de jurisprudentie is nog niet ge-
heel uitgekristalliseerd wanneer sprake is van dergelijke ‘goede gronden’ 
voor toerekening. Wel is duidelijk dat de functie van de betreffende over-
heidsfunctionaris een doorslaggevende rol kan spelen. Ik heb betoogd dat 
ook in geval van uitlatingen van personen die geen specifieke deskundig-
heid of gespecialiseerde positie bekleden onder omstandigheden ruimte 
moet bestaan om hun uitlatingen toe te rekenen aan het bevoegde be-
stuursorgaan.  

Indien sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen, moet dat vertrou-
wen tot slot worden afgewogen tegen mogelijke zwaarwegende belangen 
die aan honorering van gerechtvaardigd vertrouwen in de weg staan. In 
die belangenafweging staat het belang op honorering van het gewekte ver-
trouwen tegenover derdebelangen en het algemeen belang. Het algemeen 
belang kan gelegen zijn in bijvoorbeeld nakoming van de wet, maar ook in 
de beginselplicht tot handhaving. Wat betreft de handhavingsplicht als al-
gemeen belang geldt dat die plicht alleen niet voldoende is om gerecht-
vaardigd vertrouwen niet te honoreren. Voor derdebelanghebbenden 
geldt dat die derden een echt belang moeten hebben. Een verzoek om 
handhaving zonder dat zij concrete hinder ondervinden of schade lijden, 
zal – als hier een beroep op gerechtvaardigd vertrouwen tegenover staat – 
niet slagen.  

Bij de belangenafweging speelt tot slot dispositieschade een rol. Het 
kan van belang zijn of een belanghebbende als gevolg van de uitlating een 
handeling heeft verricht of nagelaten waardoor hij schade lijdt als het be-
stuursorgaan de verwachtingen beschaamt. Dit kan ofwel leiden tot een 
succesvol beroep op het vertrouwensbeginsel omdat daardoor zijn belang 
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op nakoming van vertrouwen zwaarder weegt dan de overige belangen, 
ofwel tot een schadevergoedingsplicht voor een bestuursorgaan dat het 
gerechtvaardigd vertrouwen beschaamt. Op grond van – inmiddels – 
vaste bestuursrechtspraak is een bestuursorgaan verplicht om reeds bij de 
besluitvorming rekening te houden met mogelijk nadelige financiële ge-
volgen van dat besluit voor gerechtvaardigd vertrouwende belanghebben-
den.  

Uit de sinds de Dakterras-uitspraak gewezen jurisprudentie blijkt dat 
het doorlopen van het stappenplan nog steeds zelden leidt tot een geslaagd 
beroep op het vertrouwensbeginsel. De invulling van het burgerperspec-
tief komt in de sindsdien gewezen rechtspraak slechts beperkt terug. Een 
objectieve duiding van uitlatingen van het bestuursorgaan in combinatie 
met een verwijzing naar de wettelijke bevoegdheidsverdeling, maakt dat 
het nog steeds lastig blijkt om de eerste twee hordes op weg naar honore-
ring van een beroep op het vertrouwensbeginsel te nemen. Als wél aan de 
belangenafweging wordt toegekomen, is het zo dat de bestuursrechters 
sinds de Dakterras-uitspraak structureel meer aandacht besteden aan de 
schadevergoedingsvraag en een gemotiveerde belangenafweging van het 
bestuursorgaan verlangen waaruit volgt welk belang (het belang dat ge-
rechtvaardigd vertrouwen wordt nagekomen of een daarmee strijdig alge-
meen belang of derdebelang) prevaleert.  

Daar staat tegenover dat juist de nadere aandacht voor schadevergoe-
ding wegens een schending van gerechtvaardigd vertrouwen het verschil 
met het civiele recht – en daarmee het ontbreken van rechtseenheid – be-
nadrukt. Zoals ik nader uiteen zal zetten, maakt het civiele recht een on-
derscheid tussen de gevolgen van vertrouwensschending wegens het niet-
nakomen van vertrouwen en het ten onrechte wekken van vertrouwen (in de 
vorm van onjuiste of onvolledige informatieverstrekking). Kort gezegd 
komt de vergoeding voor een vertrouwensschending in het bestuursrecht 
overeen met de vergoeding voor onjuiste informatieverstrekking in het ci-
viele recht. Dit is opvallend, omdat de schending van het vertrouwensbe-
ginsel in het bestuursrecht ziet op het niet-nakomen van een toezegging 
en niet op de onjuistheid van een overheidsuitlating als zodanig.  

 
In het vijfde deel van dit onderzoek ga ik nader in op de grondslag en de 
hoogte van de schadevergoeding voor een vertrouwensschending in zo-
wel het bestuursrecht als het civiele recht. In het bijzonder behandel ik 
daar de schadevergoedingsverschillen tussen gerechtvaardigd vertrou-
wen op inlichtingen en toezeggingen. Tevens betoog ik dat conform het 
fiscale recht en het civiele recht, ook in het reguliere bestuursrecht meer 
ruimte zou moeten bestaan voor het verbinden van rechtsgevolgen aan 
onjuiste inlichtingen. 

 
 
 





 

7 De toepassing van het vertrouwens-
beginsel in het belastingrecht 
 
 

7.1  Inleiding 

In het vorige hoofdstuk ben ik ingegaan op de werking van het vertrou-
wensbeginsel zoals toegepast door de Afdeling, de Centrale Raad van Be-
roep en het College van Beroep voor het bedrijfsleven. Dit hoofdstuk on-
derzoekt in aanvulling daarop de werking van het vertrouwensbeginsel in 
het fiscale recht (paragraaf 7.2-7.3). Een interne rechtsvergelijking van het 
reguliere bestuursrecht en het fiscale recht is het onderwerp van paragraaf 
7.4.  

Het belastingrecht vormt een bijzonder deel van het bestuursrecht, 
dat een eigen rechtsontwikkeling en toepassing van het vertrouwensbe-
ginsel kent ten opzichte van het bestuursrecht van het vorige hoofdstuk. 
Die ontwikkeling vindt plaats bij de belastingrechter met als hoogste rech-
ter de Hoge Raad. Een rechtsvergelijking met het belastingrecht kan dus 
mogelijk de theorievorming over het vertrouwensbeginsel zoals behan-
deld in het vorige hoofdstuk verder brengen. Zoals zal blijken, zijn er in-
derdaad fiscale gezichtspunten die relevant kunnen zijn voor het alge-
mene bestuursrecht.  

De eigen ontwikkeling in het belastingrecht kenmerkt zich met name 
door het onderscheid dat wordt gemaakt in de kwalificatie van verschil-
lende overheidsuitlatingen en de vereisten voor een geslaagd beroep af-
hankelijk te stellen van die kwalificatie.  

7.2  Het vertrouwensbeginsel in het belastingrecht737 

Het fiscale recht hanteert – net als de rest van het bestuursrecht738 – een 
onderscheid tussen het rechtszekerheidsbeginsel en het vertrouwensbe-
ginsel. Op basis van het rechtszekerheidsbeginsel moet het objectieve recht 
kenbaar en duidelijk zijn en worden nageleefd. Bij het vertrouwensbegin-

 
737  Zie over het vertrouwensbeginsel in het fiscale recht uitgebreid de in 2022 verschenen 

dissertatie van Cramwinckel (Universiteit Leiden) Voorlichting door de Belastingdienst in 
rechtsstatelijke context. Een juridisch en communicatiewetenschappelijk onderzoek naar gewekt 
vertrouwen. Zij hanteert in haar dissertatie de term ‘voorlichting’ voor algemene voor-
lichting en inlichtingen (par. 1.5.1). 

738  Par. 2.4.  
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sel gaat het om de bescherming van gerechtvaardigde (subjectieve) ver-
wachtingen van de burger over toekomstig handelen van de overheid.739 
De achterliggende gedachte van het vertrouwensbeginsel is dus dezelfde 
als in het reguliere bestuursrecht740, hetgeen de mogelijkheid van het trans-
poneren van ideeën uit het fiscale recht naar het niet-fiscale recht onder-
streept.  

In het fiscale recht is een contra-legemtoepassing van het vertrou-
wensbeginsel – die gelet op de gebonden bevoegdheden in het belasting-
recht vrijwel steeds aan de orde is bij honorering van een beroep op het 
vertrouwensbeginsel741 – sinds de Doorbraak-arresten742 geaccepteerd. 
Waar in het reguliere bestuursrecht verschillende belangen tegenover het 
belang op honorering van gerechtvaardigd vertrouwen kunnen bestaan en 
de bestuursrechter die door het bestuursorgaan gemaakte belangenafwe-
ging toetst, moet de fiscale rechter een andere afweging maken. De Hoge 
Raad heeft een afwegingskader ontwikkeld dat uitgaat van een botsing 
tussen het vertrouwensbeginsel en het legaliteitsbeginsel, waarbij de vraag 
moet worden beantwoord of  

“strikte toepassing van de wet in die mate in strijd komt met het begin-
sel dat de administratie verwachtingen honoreert, welke zij bij een be-
langhebbende ten aanzien van een door haar te volgen gedragslijn heeft 
gewekt en waarop deze zich in redelijkheid tegenover haar mag beroe-
pen, dat die toepassing achterwege dient te blijven; 

Dat deze vraag moet worden beantwoord door afweging van het begin-
sel, dat de wet moet worden toegepast, tegen evenbedoeld algemeen be-
ginsel van behoorlijk bestuur;”743 

Vervolgens heeft de fiscale rechtspraak een duidelijk kader ontwikkeld 
voor de beoordeling in welk geval aan welk beginsel voorrang moet wor-
den verleend.744 

In tegenstelling tot het reguliere bestuursrecht kent het belastingrecht 
een vertrouwensleer waarin een onderscheid wordt gemaakt tussen (i) 
verschillende vormen van vertrouwenwekkende uitlatingen en (ii) daarbij 

 
739  Poelmann, in: Cursus Belastingrecht 2020/FBR 4.1.0.B. 
740  Par. 2.4.  
741  Conclusie A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel in het omgevingsrecht, bijlage 2, 

onder 2.1. Zie genuanceerder Cramwinckel 2022, par. 4.2.3.3.  
742  HR 12 april 1978, ECLI:NL:HR:1978:AX3264, BNB 1978/135, ECLI:NL:HR:1978:AC2432, 

BNB 1978/136, ECLI:NL:HR:1978:AM4447, BNB 1978/137. Zie uitgebreid Van Kreveld 
2016, p. 61-80. In de niet-fiscale jurisprudentie wordt wel eens een beroep gedaan op 
de fiscale rechtspraak: ABRvS 4 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:302, rov. 3.  

743  HR 26 september 1979, ECLI:NL:HR:1979:AM4918, BNB 1979/311. 
744  Happé 1997 en bijvoorbeeld Gorissen 2008; Gorissen 2009 en Geppaart 1985, p. 469-471.  
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behorende voorwaarden voor een succesvol beroep op het vertrouwens-
beginsel.745 Voor dit onderzoek zijn de volgende hoofdcategorieën van uit-
latingen die de Hoge Raad onderscheidt van belang: algemene voorlich-
ting, individuele inlichtingen en toezeggingen.746 De belastingrechter be-
oordeelt bij een beroep op het vertrouwensbeginsel hoe de betrokken uit-
lating juridisch moet worden geduid (bijvoorbeeld als inlichting of toezeg-
ging)747 en vervolgens toetst hij aan de bij die categorie behorende voor-
waarden.748 Dit is een duidelijk verschil met het in het vorige hoofdstuk 
behandelde bestuursrecht waar in alle gevallen het stappenplan van de 
Dakterras-uitspraak wordt toegepast.  

In het navolgende bespreek ik de voorwaarden voor een succesvol 
beroep op het vertrouwensbeginsel in geval van algemene voorlichting en 
inlichtingen (paragraaf 7.2.1) en toezeggingen (paragraaf 7.2.2).  

Het verschil tussen algemene voorlichting en inlichtingen is vergelijk-
baar met het in het vierde hoofdstuk gemaakte onderscheid tussen al-
gemene inlichtingen en individuele inlichtingen voor het reguliere be-
stuursrecht. 

Daaruit zal blijken dat de terughoudendheid bij het honoreren van een be-
roep op het vertrouwensbeginsel slechts geldt bij voorlichting en inlichtin-
gen. Op toezeggingen mag, gelet op de voor die uitlating geldende voor-
waarden voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel, in begin-
sel worden vertrouwd.749  

7.2.1  Algemene voorlichting en individuele inlichtingen 

De Hoge Raad maakt in zijn jurisprudentie over het vertrouwensbeginsel 
– voor zover relevant voor de rechtsvergelijking van dit onderzoek – een 
onderscheid tussen algemene voorlichting, individuele inlichtingen en 

 
745  HR 12 april 1978, ECLI:NL:HR:1978:AC2432, NJ 1979/533 (Doorbraakarresten). Zie hier-

over Cramwinckel & Van Triet 2016; Happé 1996, deel 2 en Poelmann, in: Cursus Be-
lastingrecht 2020/FBR, hoofdstuk 4. 

746  Zie voor overige vertrouwenwekkende handelingen in het fiscale recht Gorissen 2008, 
par. 2.9. Zie ook conclusie A-G IJzerman 2 april 2020, ECLI:NL:PHR:2020:316, onder 
6.4-6.11 met verwijzingen aldaar. Er is geen passend fiscaal vergelijkingsequivalent 
voor bevoegdhedenovereenkomsten gelet op de gebonden bevoegdheden in het fiscaal 
recht.  

747  Zie bijv. Hof ’s-Hertogenbosch 20 maart 2002, ECLI:NL:GHSHE:2001:AB1030, V-N 
2002/10.1.10. 

748  Zie Hof Amsterdam 16 december 2010, ECLI:NL:GHAMS:2010:BO9133, NTFR 
2011/212, rov. 4.5-4.7. Zie ook conclusie A-G IJzerman 2 april 2020, ECLI:NL:PHR: 
2020:316, onder 6.5: “Het is daarom van belang om de handeling waaraan belanghebbende 
meent vertrouwen te kunnen ontlenen juridisch te duiden. Op basis daarvan kan vervolgens, op 
basis van de jurisprudentie van de Hoge Raad, worden bezien of voldaan is aan de relevante 
criteria.”  

749  HR 26 september 1979, ECLI:NL:HR:1979:AM4918, AB 1980/210 en HR 19 december 
1990, ECLI:NL:HR:1990:ZC4483, BNB 1991/77. 
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toezeggingen. Voor in rechte te beschermen vertrouwen van door alge-
mene voorlichting en individuele inlichtingen gewekte verwachtingen gel-
den dezelfde voorwaarden.750 Ik noem die twee uitlatingen hierna geza-
menlijk dan ook wel ‘inlichtingen’. Inlichtingen zijn uitlatingen ‘aan-
gaande de inhoud van wettelijke, dan wel andere door de fiscus in acht te 
nemen regels’.751 Die inlichtingen kunnen op grote schaal in algemene zin 
zijn verstrekt (in welk geval kan worden gesproken van algemene voor-
lichting) als wel in een concreet geval (in welk geval sprake is van indivi-
duele inlichtingen).  

 
Inlichtingen in het kader van belastingheffing vinden niet in een volledig 
met het algemene bestuursrecht vergelijkbare achtergrond plaats. Hoe-
wel in beide rechtsgebieden besluiten eenzijdig worden genomen, grijpt 
in algemene zin in het fiscale recht het bestuur meer in op de (financiële) 
positie van de burger, zonder dat de burger een besluit heeft ‘uitgelokt’ 
(er is bijvoorbeeld geen sprake van een overtreding of een aanvraag tot 
een vergunning).752 Het gedwongen karakter van belastingheffing waar-
bij via de uitoefening van gebonden bevoegdheden eenzijdig wordt inge-
grepen in de financiële positie van burgers en daarbij ook administratieve 
lasten op hen worden gelegd, geldt niet in algemene zin voor het regu-
liere bestuursrecht. Dat doet echter niet af aan het feit dat inlichtingen in 
het belastingrecht nuttig zijn voor een rechtsvergelijking, nu de achter-
grond voor informatieverstrekking door de overheid in het belasting-
recht hetzelfde is: op basis van de algemene voorlichtende taak die op de 
overheid rust, rust op de Belastingdienst de plicht om burgers in te lich-
ten over belastingwetgeving.753 
 

Door de complexiteit van de fiscale wetgeving is voorlichting in het mas-
sale proces van belastingheffing essentieel. De Belastingdienst verstrekt 

 
750  Zie recentelijk HR 5 november 2021, ECLI:NL:HR:2021:1654, BNB 2022/10, rov. 4.2.1, 

laatste zin. Zie over het onderscheid tussen algemene voorlichting en individuele in-
lichtingen Cramwinckel 2022, par. 4.3.6. 

751  HR 26 september 1979, ECLI:NL:HR:1979:AM4918, AB 1980/210 en HR 3 januari 1990, 
ECLI:NL:HR:1990:ZC4191, BNB 1990/148. Schut 1974 omschrijft de inlichting als een 
‘eenzijdige handeling, waarbij de overdracht van wetenschap betreffende een bepaald 
onderwerp door de administratie aan een belastingplichtige plaats heeft’. De belasting-
inspecteur zal zich dan ook beroepen op het (slechts) informatieve karakter van mede-
deling, zie bijv. HR 8 maart 1978, ECLI:NL:HR:1978:AX3023, BNB 1978/85. Vgl. par. 3.5 
en par. 4.4: het gaat om informatie over het geldend recht. 

752  Cramwinckel 2022, par. 2.2.1 noemt als eigenschappen van het belastingrecht (i) de-
asymmetrische rechtsbetrekking waarbij het belastingrecht eenzijdige verplichtingen 
oplegt aan burger; (ii) de eenzijdige ingreep op de financiële positie van burgers door-
dat de Belastingdienst een monopolie heeft op belastingheffing; (iii) het massale ka-
rakter van belastingheffing; (iv) de administratieve lasten die belastingheffing aan de 
burger oplegt door het moeten verstrekken van gegevens aan de Belastingdienst, en (v) 
de uitoefening van gebonden bevoegdheden in het belastingrecht. 

753  Cramwinckel 2022, hoofdstuk 2.  
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dan ook op grote schaal voorlichting. Dit gebeurt onder meer via brochu-
res, folders, internet, en toelichtingen op het aangiftebiljet en in het aangif-
teprogramma.754 Voorlichting kan om meerdere redenen tekortschieten. 
Dit kan gebeuren doordat vertaalslagen hebben plaatsgevonden van de 
juridische wetstekst naar begrijpelijke taal in de voorlichting waarbij deze 
laatste veel minder juridisch van aard is en daardoor juridische elementen 
in de vertaling mist.755 Ten tweede kunnen door de aard van de voorlich-
ting – door haar gerichtheid op hoofdlijnen en hoofdregels – specifieke uit-
zonderingen op de hoofdregels ontbreken zodat sprake is van een onvol-
ledige uitleg.756 Ten derde kan voorlichting simpelweg onjuist zijn.757 De 
fout kan een vergissing betreffen bij de uitleg van een regeling, maar ook 
een typefout of een verkeerde verwijzing.758  

Ook het verstrekken van individuele inlichtingen vindt op verschil-
lende manieren plaats. Bekend zijn inlichtingen van de Belastingtele-
foon,759 maar inlichtingen kunnen ook bijvoorbeeld via correspondentie 
worden gegeven.760 Inlichtingen kunnen telefonisch, schriftelijk of via een 
baliemedewerker de belastingplichtige bereiken. Voor individuele inlich-
tingen geldt dat de uitwisseling van informatie vaak mondeling plaats-
vindt. Gelet op de meer vluchtige aard van mondeling contact, ontstaat 
snel een discrepantie tussen de informatie van de Belastingdienst en de 
informatie die de verzoeker denkt te ontvangen, zonder dat beide partijen 

 
754  Zie uitgebreid Cramwinckel 2022, par. 3.4.2.  
755  Cramwinckel 2020, par. 4.1. Zie bijv. Hof ’s-Hertogenbosch 3 maart 2017, ECLI:NL: 

GHSHE:2017:875, V-N 2017/25.17.  
756  Cramwinckel 2020, par. 4.1. Zie bijv. Rb. Noord-Holland 15 maart 2018, ECLI:NL: 

RBNHO:2018:1997, rov. 10, waarin wordt overwogen dat het beroep op het vertrou-
wensbeginsel reeds wordt afgewezen omdat naar vaste rechtspraak ‘geen in rechte te 
beschermen vertrouwen kan worden ontleend aan de in een toelichting op een aangif-
tebiljet gegeven informatie’. 

757  Cramwinckel 2014 en Cramwinckel 2020, par. 4.1. Zie bijv. ABRvS 21 maart 2018, 
ECLI:NL:RVS:2018:985, rov. 7.3. 

758  Zie bijv. HR 9 maart 1988, ECLI:NL:HR:1988:ZC3780, BNB 1988/148 en Rb. Zeeland-
West-Brabant 29 november 2019, ECLI:NL:RBZWB:2019:5310 voor een onjuistheid in 
de toelichting bij een aangiftebiljet.  

759  Al jaren is veel kritiek op de inhoudelijke kennis bij de belastingtelefoon. In Hof ’s-
Hertogenbosch 16 februari 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:681, V-N 2018/28.15.29 voert de 
belastingplichtige onder andere onderzoek van de Consumentenbond over gebrek aan 
inhoudelijke kennis bij de Belastingtelefoon aan, maar dit ‘leidt niet tot een ander oor-
deel’. 

760  Zie bijv. bijlage 2 conclusie A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel, ECLI:NL:RVS: 
2019:896, onder 2.2.  
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zich hiervan bewust zijn.761 Mondelinge informatie brengt de informatie-
verzoeker bovendien in een lastige bewijspositie: het is aan de verzoeker 
om aan te tonen welke informatie door wie aan hem is verstrekt.762  

Het kan gebeuren dat bij een belastingplichtige een verwachting 
wordt gewekt dat de wet op een bepaalde manier zal worden uitgelegd, 
maar dat de fiscus bij het opleggen van de aanslag teruggrijpt op (een an-
dere uitleg van) de wettekst.763 Problemen ontstaan wanneer belasting-
plichtigen zich de tekortkoming in de inlichting niet realiseren, de inlich-
ting – uitgaand van de juistheid daarvan – volgen en vervolgens onver-
wachts geconfronteerd worden met een hogere belastingschuld dan ver-
wacht.  

Uitgangspunt om eventueel gerechtvaardigd vertrouwen aan te ne-
men is logischerwijs dat de belastingplichtige zelf juiste en volledige infor-
matie heeft verstrekt,764 de inlichtingen geen voorbehoud bevatten765 en de 
belastbare feiten zich niet al hebben voorgedaan voordat de inlichtingen 
zijn verkrijgen.766 

Toepassingsvoorwaarden voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbe-
ginsel bij voorlichting en individuele inlichtingen767 

Gelet op het belang van de voorlichtende taak van de fiscus, komt op 
grond van de door de Hoge Raad ontwikkelde rechtsregels het risico van 

 
761  Happé 1996, p. 173-174. 
762  Zie bijv. Hof Amsterdam 1 maart 2018, ECLI:NL:GHAMS:2018:724, Belastingblad 

2018/222 en Hof ’s-Hertogenbosch 16 februari 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:681, V-N 
2018/28.15.29. 

763  Happé 1996, p. 164. 
764  Zie bijv. Rb. Den Haag 4 juni 2015, ECLI:NL:RBDHA:2015:6652, V-N 2015/48.3.1 en Hof 

Arnhem-Leeuwarden 18 juni 2019, ECLI:NL:GHARL:2019:5039, rov. 4.9 (in stand ge-
bleven bij arrest van 15 mei 2020, ECLI:NL:HR:2020:862).  

765  HR 23 juni 1982, ECLI:NL:HR:1982:AW9428, BNB 1982/236, m.nt. P. den Boer. Vgl. noot 
P. den Boer bij Hof Arnhem 29 juli 1982, BNB 1984/187. Zie ook Geppaart 1984, p. 481. 

766  Weenink & De Graaf 2000, p. 36. 
767  In haar dissertatie stelt Cramwinckel 2022 deze voorwaarden ter discussie. Voor mijn 

onderzoek is het echter niet nodig die voorwaarden te problematiseren. Het gaat sim-
pelweg om het gegeven dat de belastingrechter inlichtingen erkent als uitlating waar-
aan onder voorwaarden gerechtvaardigd vertrouwen kan worden ontleend.  
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onjuiste voorlichting en inlichtingen in de regel voor rekening van de be-
lastingplichtige.768 Slechts onder strikte voorwaarden kan een belasting-
plichtige aan inlichtingen gerechtvaardigd vertrouwen ontlenen.769 Wan-
neer de fiscus niet handelt in lijn met eerder verstrekte inlichtingen en een 
belastingplichtige naar aanleiding van een in strijd met die inlichting ge-
nomen besluit een beroep op het vertrouwensbeginsel doet, weegt de rech-
ter het vertrouwensbeginsel af tegen het beginsel dat de wet moet worden 
toegepast. Die afweging weerspiegelt het spanningsveld tussen het alge-
meen belang van belastingheffing conform de wet aan de ene kant, en aan 
de andere kant het individuele belang van de burger op honorering van 
zijn vertrouwen.770 De toepassingsvoorwaarden voor bescherming van ge-
rechtvaardigd vertrouwen op voorlichting en individuele inlichtingen zijn 
hetzelfde. 

Op 5 november 2021 heeft de Hoge Raad na 42 jaar vaste rechtspraak 
de toepassingsvoorwaarden voor een geslaagd beroep op het vertrou-
wensbeginsel bij inlichtingen herijkt. Voor een goed begrip van die herij-
king, zet ik eerst de oorspronkelijke voorwaarden uiteen. Die voorheen 
geldende toepassingsvoorwaarden zijn uiteengezet in het standaardarrest 
van de Hoge Raad van 9 maart 1988. 

“Wanneer het gaat om uitlatingen die niet als een toezegging of goed-
keuring zijn op te vatten doch waarin slechts algemene voorlichting 

 
768  Meuwese 2020 schrijft dat het vertrouwensbeginsel op het terrein van het belasting-

recht slechts een beperkte rol speelt omdat burgers en bedrijven niet gemakkelijk ge-
rechtvaardigd kunnen vertrouwen op algemene voorlichting. ‘Hierdoor kan de Belas-
tingdienst behoorlijk risicovrij experimenteren met ‘vertalingen’ van belastingwetge-
ving voor een breed publiek.’ (p. 3). Cramwinckel merkt in haar noot BNB 2022/10 bij 
HR 5 november 2021, ECLI:NL:HR:2021:1654 op dat het realiteitsgehalte van de aan-
name dat een te strenge binding van de Belastingdienst aan onjuiste voorlichting zijn 
voorlichtende taak zou belemmeren voor zover haar bekend nooit is getoetst. In haar 
dissertatie weerlegt zij dit in de rechtspraak en literatuur gebezigde argument overtui-
gend, Cramwinckel 2022, par. 2.6.3 en par. 4.3.2.6.  

769  Zie bijv. Cramwinckel 2014. Kritisch Cramwinckel 2020. Zij meent dat het gebrek aan 
juridische status van wetgevingsvoorlichting niet langer passend is voor de eigentijdse 
rol van de Belastingdienst waarin nu juist service aan de belastingbetaler centraal staat. 
Zij wijst daarnaast op de mogelijke ‘schijneenvoud’ die de vertaling van de juridisch 
taalgebruik naar begrijpelijke taal met zich brengt. De koerswijziging van de Hoge 
Raad in zijn arrest van 5 november 2021, ECLI:NL:HR:2021:1654, over de toepassing 
van het dispositievereiste bij inlichtingen is onder andere gelegen in de ‘gewijzigde 
rechtsopvattingen’ over de risicoverdeling van onjuiste inlichtingen. Zie hierover Poel-
mann 2022.  

770  Nicolaï 1990, p. 366 e.v.; Den Boer bij HR 9 maart 1988, ECLI:NL:HR:1988:ZC3780, BNB 
1988/148 en Happé 1996, p. 183. Zie voor kritiek op de huidige risicoverdeling waarbij 
de belastingplichtige meestal aan het kortste eind trekt, Cramwinckel 2014 en A.L. Mer-
tens in zijn noot BNB 2008/200 bij HR 16 mei 2008, ECLI:NL:HR:2008:BB7839, waarin 
de Hoge Raad oordeelt dat aan een handboek geen vertrouwen kan worden ontleend. 
Hij is kritisch gelet op het karakter van de loonbelasting en het belang van het betref-
fende handboek in de praktijk. Cramwinckel 2022 stelt in haar proefschrift deze koers 
van de Hoge Raad ter discussie en betoogt dat het niet langer wenselijk is de gevolgen 
van onjuiste voorlichting in beginsel voor rekening te laten komen van de burger. 
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wordt gegeven ter vergemakkelijking van het invullen van een aangif-
tebiljet, zoals te dezen, dient aan het beginsel dat de wet moet worden 
toegepast in zoverre meer gewicht te worden toegekend dan aan voor-
meld algemeen beginsel van behoorlijk bestuur, dat in de regel de belas-
tingadministratie door onjuistheden in de voorlichting niet wordt ge-
bonden. Voor afwijking van deze regel is slechts plaats ingeval de belas-
tingplichtige de onjuistheid niet had behoeven te beseffen en tevens 
wordt geconfronteerd met het feit dat hij niet alleen de wettelijk ver-
schuldigde belasting heeft te betalen maar daarenboven schade lijdt 
doordat hij, afgaande op de onjuiste voorlichting, enige handeling heeft 
verricht of nagelaten. Hiermede is tevens gediend het belang dat zowel 
de belastingadministratie als de belastingplichtigen erbij hebben dat de 
administratie haar voorlichtende taak onbelemmerd en zo ruim mogelijk 
kan vervullen.”771 

Voor individuele inlichtingen gelden dezelfde vereisten voor honorering 
van een beroep op het vertrouwensbeginsel als bij algemene voorlichting, 
zoals volgt uit het standaardarrest van de Hoge Raad daaromtrent van 26 
september 1979: 

“dat bij die afweging [het beginsel dat de wet moet worden toege-
past tegenover gewekte verwachtingen waarop een belangheb-
bende zich in redelijkheid kan beroepen, NvT] voorop dient te wor-
den gesteld dat de fiscus niet gebonden kan worden geacht aan alle zij-
nerzijds gedane uitlatingen waardoor bij een belastingplichtige ver-
wachtingen zijn gewekt ten aanzien van een door de fiscus te volgen 
gedragslijn; 

dat met name indien het gaat om reacties op een verzoek van een belas-
tingplichtige om inlichtingen aangaande de inhoud van wettelijke, dan 
wel andere door de fiscus in acht te nemen algemene regels, het belang 
dat de belastingplichtigen erbij hebben dat de fiscus zijn voorlichtende 
taak onbelemmerd kan vervullen ertoe noopt te aanvaarden dat het ri-
sico van een onjuiste inlichting in de regel voor rekening van de belas-
tingplichtige blijft; 

dat bijzondere omstandigheden aanleiding kunnen geven van deze regel 
af te wijken en de fiscus aan dergelijke inlichtingen wel gebonden te 
achten, maar daartoe ten minste vereist zal zijn, vooreerst dat die in-
lichtingen niet zo duidelijk in strijd zijn met een juiste wetstoepassing 
dat de betrokken belastingplichtige redelijkerwijs hun onjuistheid had 
kunnen en moeten beseffen, en voorts dat hij, afgaande op die onjuiste 
inlichtingen, een handeling heeft verricht of nagelaten, ten gevolge 

 
771  HR 9 maart 1988, ECLI:NL:HR:1988:ZC3780, BNB 1988/148, rov. 4.2. 
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waarvan hij niet alleen de wettelijk verschuldigde belasting heeft te be-
talen, maar daarenboven schade lijdt;”772 

Tot het arrest van de Hoge Raad van 5 november 2021773 gold op grond 
van bovenstaande rechtspraak dat door voorlichting of individuele inlich-
tingen gewekt vertrouwen niet wordt beschermd, tenzij de belastingplich-
tige (i) de onjuistheid van de uiting redelijkerwijs niet had behoeven te be-
seffen (‘niet-kenbaarheidsvereiste’) en (ii) afgaande op de onjuiste infor-
matie, een handeling heeft verricht of nagelaten als gevolg waarvan hij niet 
alleen de wettelijk verschuldigde belasting heeft te betalen, maar daaren-
boven schade lijdt (‘dispositievereiste’, bestaande uit het lijden van ‘dispo-
sitieschade’). 774  

Hoe lastig het is om te voldoen aan het dispositievereiste in het belas-
tingrecht door het criterium ‘daarenboven geleden schade’ kan worden 
geïllustreerd met een zeldzaam voorbeeld waarin aan het dispositiever-
eiste was voldaan. Het betreft een geval waar een campingexploitant 
inlichtingen had gevraagd over de hoogte van de verontreinigingshef-
fing van oppervlaktewater.775 Op grond van daarop ontvangen schrif-
telijke inlichtingen besloot de exploitant zijn kampeertarieven niet te 
verhogen. Toen hij uiteindelijk toch een hogere rioolheffing moest beta-
len dan hij op grond van de inlichtingen had verwacht, kon hij die kos-
ten niet meer doorberekenen en werd de aanwezigheid van dispositie-
schade aangenomen.776 Bij handhaving van de opgelegde aanslag zou 
hij schade lijden naast de wettelijk verschuldigde belasting. Het lukte 
een belastingplichtige zelden – in ieder geval vóór het arrest van 5 no-
vember 2021 – de horde van dispositieschade te nemen.777  

 
772  HR 26 september 1979, ECLI:NL:HR:1979:AM4918, AB 1980/210. 
773  HR 5 november 2021, ECLI:NL:HR:2021:1654, BNB 2022/10 (Dispositievereiste bij inlich-

tingen). 
774  Zie HR 3 januari 1990, ECLI:NL:HR:1990:ZC4191, BNB 1990/148, rov. 4.4; Rb. ’s-Gra-

venhage 9 mei 2006, ECLI:NL:RBSGR:2006:AZ0313, rov. 2.7-2.9; Gorissen 2008, p. 113 
en Happé 1996, p. 178. Dat tweede vereiste bleek een vrijwel onneembare horde, zie 
noot Cramwinckel BNB 2022/10 bij HR 5 november 2021, ECLI:NL:HR:2021:1654 onder 
4. 

775  HR 14 juni 2000, ECLI:NL:HR:2000:AA6205, BNB 2000/330. 
776  Zie voor een ander voorbeeld Rb. Noord-Holland 18 oktober 2016, ECLI:NL: 

RBNNE:2016:4589, NTFR 2017/437, waarin de rechtbank dispositieschade aannam om-
dat aan eiser door de onjuiste inlichting de mogelijkheid is ontnomen om in aanmer-
king te komen voor een overgangsregeling. 

777  HR 9 maart 1988, ECLI:NL:HR:1988:ZC3780, BNB 1988/148, rov. 4.2. Bijv. in HR 16 mei 
2008, ECLI:NL:HR:2008:BB8342, BNB 2008/208 stond vast dat de belastingplichtige 
geen schade had geleden waardoor een beroep op het vertrouwensbeginsel niet kon 
slagen. Zie ook HR 7 december 2001, ECLI:NL:HR:2001:AD6782, BNB 2002/45 en HR 
16 november 2007, ECLI:NL:HR:2007:AY9475, BNB 2008/21, rov. 3.5. Dit criterium past 
de Afdeling ook bij belastingzaken toe, zie rov. 4.1 van ABRvS 14 juni 2017, 
ECLI:NL:RVS:2017:1582. Zie uitgebreid over het dispositievereiste in het belastingrecht 
vóór het arrest van 5 november 2021 Cramwinckel 2016. 
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Op 5 november 2021 is de Hoge Raad op principiële wijze teruggekomen 
van zijn invulling van het dispositievereiste door ‘dispositieschade’ voort-
aan anders uit te leggen.778 Het dispositievereiste geldt nog steeds als voor-
waarde (als ‘vereiste’) om aan inlichtingen vertrouwen te kunnen ontle-
nen, maar het begrip ‘dispositieschade’ is uitgebreid.779  
 De zaak ging over een mededeling op de website van de Belasting-
dienst inzake de heffing van revisierente bij afkoop van een lijfrenteverze-
kering. Kort gezegd verkeerde de belastingplichtige door verkeerde infor-
matie op de website van Belastingdienst in de veronderstelling dat hij geen 
revisierente zou zijn verschuldigd indien hij voortijdig zijn lijfrenteverze-
kering zou afkopen. Hij kocht zijn lijfrenteverzekering af en moest vervol-
gens onverwachts toch revisierente betalen.  

De vraag rees of de revisierente moest worden aangemerkt als ‘daar-
enboven geleden schade’, oftewel moet de verschuldigde revisierente als 
dispositieschade worden aangemerkt en was dus voldaan aan het disposi-
tievereiste? De rechtbank, het hof en A-G Niessen vonden van wel. De 
Hoge Raad verwerpt het tegen dat oordeel gerichte cassatieberoep. De 
Hoge Raad overweegt dat de te betalen revisierente niet kan worden aan-
gemerkt als ‘daarenboven geleden schade’, maar dat het dispositievereiste 
moet worden herijkt en na die herijking de revisierente wel als nadeel in 
de zin van het dispositievereiste moet worden aangemerkt (nadruk toege-
voegd):  

“4.2.1 In het arrest van 26 september 1979 heeft de Hoge Raad voorop-
gesteld dat bij de afweging van het beginsel dat de wet moet worden 
toegepast tegen het beginsel dat de administratie verwachtingen hono-
reert welke zij bij een belanghebbende ten aanzien van een door haar te 
volgen gedragslijn heeft gewekt, de fiscus niet gebonden kan worden 
geacht aan alle zijnerzijds gedane uitlatingen. (…) Voor een uitzonde-
ring op die regel zag de Hoge Raad alleen aanleiding indien aan twee 
voorwaarden is voldaan. Ten eerste mogen die inlichtingen niet zo dui-
delijk in strijd zijn met een juiste wetstoepassing dat de betrokken be-
lastingplichtige redelijkerwijs hun onjuistheid had kunnen en moeten 
beseffen, en ten tweede moet de belastingplichtige, afgaande op die on-
juiste inlichtingen, een handeling hebben verricht of nagelaten ten ge-
volge waarvan hij niet alleen de wettelijk verschuldigde belasting heeft 
te betalen, maar daarenboven schade lijdt, die dus niet gelegen kan zijn 
in hetgeen bij een juiste toepassing van de wet moet worden geheven. 
Het voorgaande geldt niet alleen voor op verzoek van een belasting-
plichtige verstrekte inlichtingen, maar ook voor algemene voorlichting. 

4.2.2 In dit geval ziet de verstrekte informatie niet op de verschuldigde 
belasting, maar op in rekening te brengen revisierente. Uit het arrest 

 
778  HR 5 november 2021, ECLI:NL:HR:2021:1654, BNB 2022/10 (Dispositievereiste bij inlich-

tingen).  
779  Cramwinckel 2022, par. 4.3.4.2.  
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van 26 september 1979 zou volgen dat de revisierente die bij een juiste 
toepassing van de wet in rekening moet worden gebracht (anders dan 
het Hof kennelijk tot uitgangspunt heeft genomen) niet is aan te merken 
als ‘daarenboven geleden schade’. 

4.2.3 De Hoge Raad ziet evenwel aanleiding zijn rechtspraak op dit 
punt te herzien. Met huidige rechtsopvattingen is niet te verenigen dat 
een beroep op door uitlatingen van de Belastingdienst gewekt vertrou-
wen moet worden afgewezen op de enkele grond dat het ondervonden 
nadeel is gelegen in hetgeen bij een juiste wetstoepassing zou moeten 
worden geheven. De in het arrest van 26 september 1979 vervatte be-
perking van het begrip schade tot ‘daarenboven geleden schade’ kan 
daarom niet worden gehandhaafd. In gevallen waarin de belastingplich-
tige, afgaande op - achteraf bezien onjuiste - informatie, een handeling 
heeft verricht of nagelaten ten gevolge waarvan een hoger bedrag van 
hem wordt geheven dan hij op basis van die informatie meende als ge-
volg van die handeling of dat nalaten te moeten betalen, zal doeltref-
fende rechtsbescherming tegen inbreuken op het vertrouwensbeginsel 
in de regel het oordeel rechtvaardigen dat het meerdere niet van de be-
lastingplichtige mag worden geheven. 

4.2.4 Het Hof heeft klaarblijkelijk groot belang toegekend aan de om-
standigheid dat de hiervoor in 2.3 weergegeven, op de website van de 
Belastingdienst gepubliceerde, informatie zo precies en concreet de si-
tuaties noemt waarin geen revisierente behoeft te worden betaald dat 
belanghebbende redelijkerwijs niet hoefde te betwijfelen dat het ging om 
een uitputtende omschrijving van de voorwaarden waaronder de Belas-
tingdienst geen revisierente in rekening zal brengen. Voorts heeft het 
Hof aannemelijk geacht dat belanghebbende zijn beslissing tot afkoop 
heeft gebaseerd op de informatie op de website van de Belastingdienst. 
Hierin ligt besloten het oordeel dat belanghebbende de lijfrente niet zou 
hebben afgekocht als op de website van de Belastingdienst de juiste in-
formatie was vermeld.” 

Ook na dit arrest geldt in geval van inlichtingen als voorwaarde voor een 
geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel nog steeds het dispositiever-
eiste. Wat wordt verstaan onder ‘dispositieschade’, krijgt echter een an-
dere – want: ruimere – invulling.  

De invulling van de Hoge Raad sluit hiermee meer aan – zonder dat 
de Hoge Raad dat met zo veel woorden benoemt – bij de uitleg van dispo-
sitieschade zoals die in het reguliere bestuursrecht en het civiele recht 
wordt gehanteerd.780 Om dispositieschade aan te tonen moet een belas-
tingplichtige bewijzen dat hij door het vertrouwen op de inlichting iets 

 
780  Vgl. Cramwinckel in haar noot BNB 2022/10 bij HR 5 november 2021, ECLI:NL: 

HR:2021:1654. Zij constateert mijns inziens terecht dat het arrest geen verlating van het 
dispositievereiste bij vertrouwen op inlichtingen behelst (zoals wel is gesuggereerd), 
maar de invulling van dat vereiste slechts herijkt (randnr. 14-15).  
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heeft gedaan of nagelaten dat hij zonder die inlichting niet zou hebben ge-
daan, als gevolg waarvan hij schade lijdt of nadeel ondervindt indien de 
verwachtingen niet worden gehonoreerd. Indien een belastingplichtige 
daarin slaagt, hoeft hij niet een hoger bedrag aan belasting te betalen dan 
het bedrag dat hij op grond van de onjuiste inlichting verschuldigd zou 
zijn. De Hoge Raad neemt daarmee afscheid van het tot verwarring lei-
dende criterium ‘daarenboven geleden schade’.781  

Een belastingplichtige kan dus in rechte te beschermen vertrouwen 
ontlenen aan inlichtingen indien hij (i) in redelijkheid niet de onjuistheid 
of onvolledigheid van de inlichting had hoeven beseffen782 en (ii) afgaande 
op – achteraf bezien onjuiste – informatie, een handeling heeft verricht of 
nagelaten ten gevolge waarvan een hoger bedrag van hem wordt geheven 
dan hij op basis van die informatie meende te moeten betalen. Die voor-
waarden werk ik hieronder nader uit.  

 (i) De belastingplichtige had niet in redelijkheid de onjuistheid moeten 
beseffen 

Om gerechtvaardigd vertrouwen aan te nemen, is het nodig dat de belas-
tingplichtige niet redelijkerwijs had moeten beseffen dat de voorlichting 
of inlichting onjuist of onvolledig was.783 Hierbij kan van belang zijn of de 
belastingplichtige bekend was met het voorlichtende karakter van de uit-
lating, in welk geval de rechter niet snel een beroep op het vertrouwens-
beginsel zal honoreren.784 De rechter kan waarde hechten aan de complexi-
teit van de regeling en de deskundigheid van de belastingplichtige.785 
Wanneer een belastingplichtige een deskundige heeft ingeschakeld, wordt 

 
781  Zie daarover Cramwinckel 2016 en Cramwinckel 2022, par. 4.3.4.3. 
782   In HR 6 april 1997, ECLI:NL:HR:1977:AX3333, BNB 1977/123 had belanghebbende  

moeten weten dat verrekening van in werkelijkheid niet ingehouden loonbelasting niet 
mogelijk is. 

783  In HR 24 september 2010, ECLI:NL:HR:2010:BN8045, BNB 2010/315 was het aangifte-
formulier op dusdanige wijze ingericht, dat de belastingplichtige niet hoefde te besef-
fen dat bij het beantwoorden van de vragen op het formulier een onjuiste uitkomst 
tevoorschijn zou komen. Bovendien was de tekst zodanig duidelijk geformuleerd, dat 
dit ook geen aanleiding gaf tot raadpleging van achterliggende (wel juiste) informatie. 
In Gemeenschappelijk Hof van Justitie van Aruba, Curaçao, Sint Maarten en van Bo-
naire, Sint Eustatius en Saba 20 februari 2018, ECLI:NL:OGHACMB:2018:40, rov. 4.2 
was de inlichting duidelijk in strijd met de wet.  

784  Zie bijv. HR 29 juni 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC5707, BNB 1994/265. 
785  Voor inlichtingen geldt dat niet beslissend is wat een belastingjurist mag begrijpen, 

maar wat een redelijk oordelend belastingplichtige mag begrijpen. Zie rov. 4.6.1 van 
Hof ’s-Hertogenbosch 1 februari 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:383, Belastingblad 
2018/172. Zie ook Hof Arnhem-Leeuwarden 22 januari 2019, ECLI:NL:GHARL: 
2019:442, V-N 2019/22.15 waarin belanghebbende inhoudelijk niet deskundig was. Van 
een duidelijke strijdigheid met de wet was geen sprake, aangezien de belastinginspec-
teur in de gegeven omstandigheden bevoegd was (alsnog) de aftrek van kosten te ac-
cepteren.  
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de kennis van die laatste toegerekend aan de belastingplichtige.786 De be-
oordeling of er is voldaan aan dit vereiste ziet niet op de vraag of de belas-
tingplichtige de onjuistheid besefte maar of hij haar redelijkerwijs had kun-
nen en moeten beseffen.  

 (ii) De belastingplichtige heeft gedisponeerd 

Voor het honoreren van een beroep op het vertrouwensbeginsel, moet te-
vens sprake zijn van schade bij de belastingplichtige doordat hij ten ge-
volge van de inlichtingen enige handeling heeft verricht of nagelaten 
waardoor hij schade lijdt of nadeel ondervindt (het dispositievereiste). 
Ook het worden geconfronteerd met een hogere belasting dan verwacht 
op basis van de inlichtingen, is ‘nadeel’ dat valt onder de nieuwe invulling 
van het dispositievereiste. Er valt dus meer schade (namelijk ook ‘nadeel’) 
dan voorheen onder dispositieschade.787 Het dispositievereiste zal echter – 
ook na de herijking – een horde blijven voor een belastingplichtige die op 
onjuiste inlichtingen heeft vertrouwd. Zoals volgt uit de rechtspraak liep 
een beroep op het vertrouwensbeginsel vóór 5 november 2021 niet alleen 
vaak stuk op het ontbreken van ‘daarenboven geleden schade’, maar ook 
op het zogenoemde ‘voortbouwen op het vertrouwen’.788 Een belasting-
plichtige had namelijk vaak niet concreet iets gedaan of nagelaten naar 
aanleiding van het gewekte vertrouwen, zodat ook daarom het beroep op 
het vertrouwensbeginsel niet slaagde.789 Het is dus maar de vraag of de 
herijkte invulling van het dispositievereiste als zodanig leidt tot een toe-
name van honorering van een beroep op het vertrouwensbeginsel.790  

7.2.2  Toezeggingen 

Bij een toezegging stelt de belastinginspecteur – nadat hij op de hoogte is 
gebracht van de relevante omstandigheden van de belastingplichtige – in 
het vooruitzicht hoe hij fiscale wet- en regelgeving zal toepassen op de si-
tuatie van de belastingplichtige.791 In principe mag een belastingplichtige 
– net als in het reguliere bestuursrecht – op deze vorm van uitlatingen ver-

 
786  HR 7 december 1994, ECLI:NL:HR:1994:AA3002, BNB 1995/36, rov. 3.2-3.4 en HR 5 de-

cember 1979, ECLI:NL:HR:1979:AX0280, BNB 1980/87. Vgl. de voorwaarde van ‘te goe-
der trouw’ zoals behandeld in paragraaf 6.2.4.  

787  Vgl. Cramwinckel 2022, par. 4.3.4.2.  
788  Cramwinckel in haar noot BNB 2022/10, onder 16-18.  
789  Zie Cramwinckel 201; onder 25 van haar noot BNB 2022/10 bij HR 5 november 2021, 

ECLI:NL:HR:2021:1654 en herhaald in Cramwinckel 2022, par. 4.3.4.  
790  Zie de noot van Cramwinckel BNB 2022/10 bij HR 5 november 2021, ECLI:NL:HR: 

2021:1654 en Cramwinckel 2022, par. 4.3.4.3. 
791  Volgens de Hoge Raad is namelijk pas van toezeggingen sprake indien ‘de specifieke 

omstandigheden van het concrete geval aan de orde zijn geweest vóórdat de inspecteur 
zich heeft uitgesproken over een bepaalde toepassing van de fiscale regels’, HR 26 sep-
tember 1979, ECLI:NL:HR:1979:AM4918, AB 1980/210. 
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trouwen. Geppaart omschrijft de toezegging als een eenzijdige rechtshan-
deling waarmee de inspecteur zijn wil erop richt zich ten aanzien van een 
bepaalde belastingplichtige in concreto te binden.792  

Om een toezegging aan te nemen, moet sprake zijn van een welbe-
wuste standpuntbepaling. Schriftelijkheid is geen vereiste. Een toezegging 
kan mondeling worden gedaan, maar dat leidt tot een lastige bewijspositie 
voor de belastingplichtige.793 Bij de beoordeling of sprake is van een toe-
zegging, ligt de nadruk op de perceptie van de belastingplichtige: het 
draait om de vraag hoe de belastingplichtige gelet op alle omstandigheden 
van het geval de uitlating kon opvatten en niet wat de inspecteur ermee 
heeft bedoeld.794 Daar komt bij dat een belastingplichtige in redelijkheid 
ervan uit heeft moeten kunnen gaan dat de inspecteur kennis heeft geno-
men van alle vereiste bijzonderheden van het geval.795  

Toepassingsvoorwaarden voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbe-
ginsel bij toezeggingen 

In zijn standaardarrest van 26 september 1979 overweegt de Hoge Raad 
dat een beroep op vertrouwen ontleend aan een toezegging wordt geho-
noreerd indien is voldaan aan de volgende voorwaarden:796  

“dat indien het daarentegen [in tegenstelling tot inlichtingen, NvT] 
gaat om als toezeggingen op te vatten uitlatingen van de zijde van de 
fiscus, waaraan een belastingplichtige het vertrouwen heeft mogen ont-
lenen dat de fiscus, na kennisneming van alle daartoe vereiste bijzon-
derheden van de belastingplichtige zelf betreffende geval, aan vorenbe-
doelde regels, zo omtrent de toepasselijkheid of de toepassing daarvan 
vragen zijn gerezen, in zijn geval een bepaalde toepassing zal geven, bij 

 
792  Geppaart 1965. Smit 1984 heeft het over de ‘bindingsbedoeling’ van de inspecteur, die 

bij toezeggingen principieel aanwezig is, maar ontbreekt bij inlichtingen. Hier komt het 
rechtshandelingkarakter van de toezegging naar voren. In het reguliere bestuursrecht 
gebeurt dit vrijwel niet en wordt buiten het besluit, geen rechtshandelingkarakter aan 
overheidshandelen toegeschreven. 

793  HR 26 september 1979, ECLI:NL:HR:1979:AM4918, AB 1980/210. Ook uitlatingen ge-
daan via de Belastingtelefoon kunnen – mits zij voldoen aan de definitie van een toe-
zegging – gerechtvaardigd vertrouwen wekken, zie bijv. Hof ’s-Hertogenbosch 13 fe-
bruari 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:501, waarin het hof in rov. 4.11 er waarde aan hecht 
dat de belastingplichtige ‘in het huidige tijdsgewricht in de regel voor contacten met 
de Belastingdienst is aangewezen op de Belastingtelefoon.’ In dat geval kwam het hof 
tot het oordeel dat sprake was van een toezegging die aan de inspecteur kan worden 
toegerekend: “Of en zo ja in hoeverre de medewerkers van de Belastingtelefoon conform werk-
instructies of beoogde werkwijzen handelen, kan niet voor rekening van de belastingplichtige 
worden gebracht ingeval zonder enig voorbehoud een toezegging wordt gedaan in antwoord op 
een concrete vraag van een belastingplichtige over de wetstoepassing in de specifieke situatie 
waarin hij verkeert.” 

794  HR 27 juni 1984, ECLI:NL:HR:1984:AW8572, BNB 1984/240 en Cursus Belastingrecht 
FBR 4.4.34.A. 

795  HR 14 augustus 2009, ECLI:NL:HR:2009:BJ5128, BNB 2010/20. 
796  HR 26 september 1979, ECLI:NL:HR:1979:AM4918, AB 1980/210. 
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een afweging als voormeld aan het voornoemde beginsel van behoorlijk 
bestuur doorslaggevende betekenis moet worden toegekend; 

dat daarbij wel het voorbehoud moet worden gemaakt dat de door de 
belastingplichtige aan de fiscus verschafte, voor diens toezegging rele-
vante gegevens juist zijn, en dat de gedane toezegging niet zo duidelijk 
in strijd is met een juiste wetstoepassing dat de belastingplichtige op 
nakoming van die toezegging in redelijkheid niet mocht rekenen;” 

Op 19 juni 2020 heeft de Hoge Raad – met verwijzing naar zowel boven-
staande uitspraak als rechtspraak van de Afdeling en de Centrale Raad 
van Beroep – ten aanzien van vertrouwen ontleend aan toezegging over-
wogen dat:  

“Voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel is vereist dat de 
belasting- of premieplichtige aannemelijk maakt dat van de zijde van de 
overheid toezeggingen of andere uitlatingen zijn gedaan of gedragingen 
zijn verricht waaruit de betrokkene in de gegeven omstandigheden re-
delijkerwijs kon en mocht afleiden of en zo ja, hoe de inspecteur in een 
concreet geval zijn bevoegdheden zou uitoefenen.797 Dit sluit aan bij 
hetgeen de Hoge Raad heeft geoordeeld in zijn arrest van 26 september 
1979, ECLI:NL:HR:1979:AM4918.”798 

De Hoge Raad sluit hier zowel aan bij de bestuursrechtelijke rechtspraak 
uit het vorige hoofdstuk als zijn arrest uit 1979. In het bestuursrecht geldt 
eveneens dat correcte gegevens moeten zijn verstrekt en dat de uitoefening 
van de bestuursrechtelijke bevoegdheden niet zo duidelijk in strijd zijn 
met de wet, dat daarop niet gerechtvaardigd op kon worden vertrouwd.799  

Een belastingplichtige kan op toezeggingen vertrouwen als (i) de (be-
voegde) inspecteur aan hem een bepaalde toepassing van de wet in het 
vooruitzicht heeft gesteld, nadat de belastingplichtige hem correct en vol-
ledig heeft geïnformeerd over de relevante feiten en omstandigheden;800 

 
797  De Hoge Raad verwijst hier naar ABRvS 22 april 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1128, JB 

2020/134, rov. 4.3 en CRvB 7 april 2020, ECLI:NL:CRVB:2020:877, rov. 4.1. 
798  HR 19 juni 2020, ECLI:NL:HR:2020:1069, BNB 2020/120, rov. 2.3.1.  
799  Zie ook het nadien gewezen arrest HR 10 december 2021, ECLI:NL:HR:2021:1849, BNB 

2022/17, rov. 3.3.2 waarin de Hoge Raad verwijst naar HR 26 september 1979, ECLI:NL: 
HR:1979:AM4918.  

800  De enkele omstandigheid dat de belastinginspecteur bij de aanslagregeling kosten in 
aftrek heeft toegelaten, is geen toezegging: Hof ’s-Gravenhage 22 juni 1982, 
ECLI:NL:GHSGR:1982:AW9118, BNB 1983/309. Een toezegging kan voor een belasting-
plichtige moeilijk aan te tonen zijn, zie bijv. HR 28 oktober 1981, ECLI:NL:HR: 
1981:AW9755, BNB 1981/334, waarin belastingplichtige zich beriep op een notitie en 
een brief. Ook de uitlatingen van een minister bij de totstandkoming van het huidige 
art. 273 Gemeentewet leverde geen toezeggingen op waarop de belastingplichtige zich 
tegenover de (gemeentelijke verordening van de) gemeente in redelijkheid kan beroe-
pen: HR 5 september 1979, ECLI:NL:HR:1979:AX2720, BNB 1979/309. Scheltens stelt in 
zijn noot bij HR 7 maart 1979, ECLI:NL:HR:1979:AX2999, BNB 1979/139 de vraag of de 
vereisten niet te streng zijn.  
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en (ii) de toezegging van de belastinginspecteur niet dusdanig duidelijk in 
strijd is met de wet, dat de belastingplichtige in redelijkheid niet op nako-
ming van die toezegging mocht rekenen.801 Bij toezeggingen geldt niet het 
dispositievereiste als voorwaarde voor een geslaagd beroep op het ver-
trouwensbeginsel.802 De intentie van de fiscus is bij de kwalificatie niet 
doorslaggevend, het gaat erom of de uitlating door de belastingplichtige 
als een toezegging kon worden opgevat.803 

 (i) De belastingplichtige heeft relevante, correcte en volledige gegevens 
verstrekt, waarna een concrete toepassing van de wet is medegedeeld 

Om alle relevante informatie te verzamelen, zullen zowel de belasting-
plichtige als de belastinginspecteur zich moeten afvragen welke gegevens 
relevant kunnen zijn om een toezegging te kunnen doen over de concrete 
situatie van de belastingplichtige. De belastingplichtige heeft daarbij een 
zekere mededelingsplicht en de inspecteur een lichte onderzoeksplicht.804 
Happé meent dat het risico voor de volledigheid van de gegevens primair 
bij de belastingplichtige ligt.805 Wel vindt hij dat de inspecteur een actie-
vere rol moet spelen naargelang de deskundigheid van de belastingplich-
tige afneemt.806 Bovendien moet sprake zijn van ongewijzigde omstandig-
heden ten opzichte van het moment van de toezegging.807 Wanneer er een 
essentiële verandering van omstandigheden plaatsvindt, is de inspecteur 
niet langer gebonden aan de toezegging.808 Dit is logisch, aangezien de toe-
zegging ziet op een specifiek feitencomplex. Er is geen gerechtvaardigd 

 
801  Zie bijv. Rb. Gelderland 11 april 2019, ECLI:NL:RBGEL:2019:1577, waarin sprake was 

van een rekenmodule van de Belastingdienst. Gelet op de inrichting van de auto en het 
ontbreken van enige verwijzing naar de inrichtingseisen in de rekenmodule, hoefde het 
voor X bv niet direct duidelijk te zijn dat de uitkomst in strijd was met de wet en Hof 
’s-Hertogenbosch 15 maart 2019, ECLI:NL:GHSHE:2019:1019, waarin een toezegging 
uit 2001 doorwerkte vanwege ongewijzigde omstandigheden.  

802  HR 4 juni 1986, ECLI:NL:HR:1986:AW8004, BNB 1986/248, rov. 4.3. 
803  HR 27 juni 1984, ECLI:NL:HR:1984:AW8572, BNB 1984/240, rov. 4.2. Zie tevens HR 22 

juli 1985, ECLI:NL:HR:1985:BH1704, BNB 1985/252, rov. 4.4 en recenter HR 23 maart 
2007, ECLI:NL:HR:2007:BA1262, BNB 2007/169 en Hof Den Haag 8 maart 2019, 
ECLI:NL:GHDHA:2019:677, rov. 5.2. 

804  Happé 1996, p. 189-193. Die verdeling is afhankelijk van de soort toezegging. Zo maakt 
de Hoge Raad in HR 10 december 2021, ECLI:NL:HR:2021:1849, BNB 2022/17, rov. 3.3.3 
een onderscheid tussen een belastingplichtige die de inspecteur vraagt om een stand-
punt in te nemen en de situatie waarin het initiatief voor de verkrijging van informatie 
bij de inspecteur ligt (zoals een boekenonderzoek waar in die zaak sprake van was).  

805  De bewijslast ligt bij de belastingplichtige dat hij alle benodigde gegevens heeft ver-
strekt die relevant zijn: Cursus Belastingrecht FBR 4.4.34.A. Zie ook HR 21 december 
2012, ECLI:NL:HR:2012:BY6916, BNB 2013/76. Gerechtvaardigd vertrouwen wordt niet 
snel aangenomen, Hof Den Haag 14 juli 2020, ECLI:NL:GHDHA:2020:1316, rov. 5.4. 

806  Happé 1996, p. 189. 
807  HR 18 december 1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC4846, BNB 1992/113 en HR 1 juli 1998, 

ECLI:NL:HR:1998:AA2327, BNB 1998/278. 
808  Happé 1996, p. 191. 
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vertrouwen wanneer de belastingplichtige weet dat de belastinginspec-
teur zich vergist809 of indien de inspecteur een uitdrukkelijk voorbehoud 
maakt met betrekking tot de reikwijdte van de toezegging.810 

 (ii) De toezegging is niet evident in strijd met een juiste wetstoepassing 

Deze voorwaarde is hetzelfde als de eerste voorwaarde voor een succesvol 
beroep op het vertrouwensbeginsel bij inlichtingen. De rechter past een 
objectieve maatstaf toe: kan de uitlating bij een redelijk denkende belas-
tingplichtige vertrouwen wekken of is deze uitlating zo duidelijk in strijd 
met een juiste wetstoepassing dat de belastingplichtige niet op handha-
ving van dat standpunt mocht rekenen?811 Net als bij inlichtingen wordt 
de deskundigheid en kennis van een adviseur toegerekend aan de belas-
tingplichtige.812  

7.2.3  Onderscheid inlichtingen en toezeggingen 

In theorie is het onderscheid tussen een inlichting en toezegging dat alleen 
die laatste uitlating ziet op de concrete omstandigheden van het geval,813 
zodat slechts voor toezeggingen geldt dat daar in beginsel op kan worden 
vertrouwd. Gorissen merkt op dat het onderscheid tussen inlichtingen en 
toezeggingen in de praktijk lastig is.814 Verscheidene malen is dan ook be-
pleit het onderscheid tussen deze twee categorieën af te schaffen.815 Schel-
tens heeft kritische kanttekeningen geplaatst bij het onderscheid816 en wijst 
er terecht op dat inlichtingen niet worden gevraagd uit nieuwsgierigheid 

 
809  HR 12 maart 2004, ECLI:NL:HR:2004:AO5542, BNB 2004/182. 
810  HR 18 maart 1987, ECLI:NL:HR:1987:BH7105, BNB 1987/230. Maar Van Kesteren 2009: 

een standaardvoorbehoud kan een succesvol beroep op het vertrouwensbeginsel niet 
altijd tegenhouden. Vgl. CBb 11 november 2015, ECLI:NL:CBB:2015:375, AB 2016/402. 

811  Bijv. HR 16 april 2004, ECLI:NL:HR:2004:AO7707, BNB 2004/219, rov. 3.7. Zie voor een 
voorbeeld Hof Amsterdam 8 januari 2019, ECLI:NL:GHAMS:2019:418, Belastingblad 
2019/163: “Gelet ook op hetgeen de heffingsambtenaar over de functie van [ambtenaar Y] heeft 
verklaard, acht het Hof het aannemelijk dat belanghebbende destijds in redelijkheid niet behoefde 
te twijfelen aan de bevoegdheid van [ambtenaar Y] ter zake van hetgeen hij over de berging 
tegenover belanghebbende heeft verklaard.” 

812  HR 14 februari 1990, ECLI:NL:HR:1990:ZC4233, BNB 1990/219 (rov. 7.6 van de uit-
spraak van het hof en bevestigd in rov. 4.3 van het arrest van de Hoge Raad). 

813  Zie bijv. Hof ’s-Hertogenbosch 13 februari 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:501, V-N 
2020/28.17, rov. 4.7: “De inlichting en de toelichting zijn van elkaar te onderscheiden 
doordat de inlichting gaat over de wetstoepassing in een abstract aangeduide situatie, 
terwijl het bij een toezegging gaat om de wetstoepassing in de concrete situatie van de 
belastingplichtige.” De belastingplichtige kan dit ook afdwingen door zelf te verzoeken 
om een standpuntbepaling in zijn geval, zie Rb. Noord-Holland 3 maart 2020, ECLI:NL: 
RBNHO:2020:1372, rov. 22.  

814  Gorissen 2008, par. 2.9.6. 
815  Scheltens in zijn noot BNB 1979/311 bij HR 26 september 1979, ECLI:NL:HR: 

1979:AM4918; G.J. van Leijenhorst in zijn noot BNB 1991/77 bij HR 19 december 1990, 
ECLI:NL:HR:1990:ZC4483 en Weenink & De Graaf 2000, p. 38-39. 

816  Zie zijn noot BNB 1979/311 bij HR 26 september 1979, ECLI:NL:HR:1979:AM4918. 
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over wettelijke regels en dat het ‘altijd [zal] gaan om het belang dat het 
antwoord heeft voor de belanghebbende in verband met zijn omstandig-
heden, derhalve om de wijze waarop die regels op zijn individuele geval 
zullen of kunnen worden toegepast.’ Hij merkt verder het belang op van 
het onbelemmerd kunnen geven van inlichtingen en is kritisch over het 
door de Hoge Raad gehanteerde criterium dat voor toezeggingen moet 
gelden dat de inspecteur van alle van belang zijnde bijzonderheden van 
het geval kennis moet hebben genomen. Hij meent dat als een belasting-
plichtige een duidelijk en concreet antwoord krijgt, die belastingplichtige 
erop zou moeten kunnen vertrouwen dat naar alle relevante omstandig-
heden is gevraagd. Smit plaatst het verschil tussen toezeggingen en inlich-
tingen in de aanwezigheid van een bindingsbedoeling van de inspecteur 
bij toezeggingen, die ontbreekt in geval van inlichtingen.817 Recentelijk 
heeft ook Cramwinckel opgemerkt dat het maken van een onderscheid 
tussen deze uitlatingen in de praktijk vaak moeizaam is.818 

In theorie is het onderscheid desalniettemin helder: alleen bij toezeg-
gingen vindt concrete toepassing op de feiten plaats, bij inlichtingen gaat 
het slechts om vragen omtrent de inhoud van wettelijke dan wel andere 
door de fiscus in acht te nemen algemene regels.819 Voor de kwalificatie 
van een overheidsuitlating is uiteindelijk beslissend of de uitlating door de 
belastinginspecteur gelet op alle omstandigheden van het geval, redelij-
kerwijs als een toezegging of inlichting kon worden opgevat door de be-
lastingplichtige.820  

Zoals zal blijken in hoofdstuk 8 en 9 hanteert het civiele recht – vanuit 
een dogmatisch onderscheid tussen rechtshandelingen en feitelijke hande-
lingen – ook een onderscheid tussen toezeggingen en inlichtingen met ver-
schillende toepassingsvoorwaarden voor overheidsaansprakelijkheid we-
gens daaraan ontleend gerechtvaardigd vertrouwen. Ik stel in deel V – met 
verwijzing naar het civiele recht en het fiscale recht – voor dat de reguliere 
bestuursrechter dat onderscheid ook moet hanteren. 

7.3  Samenvatting belastingrecht 

De Hoge Raad heeft criteria geformuleerd voor het aannemen van in 
rechte te beschermen vertrouwen ontleend aan voorlichting, individuele 

 
817  Smit 1984. 
818  Cramwinckel 2022, par. 4.5 en par. 4.6.  
819  Uit het standaardarrest HR 26 september 1979, ECLI:NL:HR:1979:AM4918, AB 

1980/210 blijkt dat voor inlichtingen geldt dat zij geen relatie hebben met de concrete 
feitelijke omstandigheden van de belastingplichtige, hetgeen wel het geval is bij toe-
zeggingen. 

820  Gelet op de verschillende toetsingscriteria moeten rechters goed onderzoeken hoe de 
uitlating moet worden gekwalificeerd. In HR 27 juni 1984, WFR 1984/1616 vernietigde 
de Hoge Raad het arrest van het hof omdat het niet had onderzocht of de uitlating gelet 
op alle omstandigheden van het geval als een toezegging kon worden opgevat. 
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inlichtingen en toezeggingen. Algemene voorlichting en individuele in-
lichtingen hebben met elkaar gemeen dat hun inhoud niet ziet op een con-
creet geval. Het verschil tussen beide ligt in de adressaat: waar algemene 
voorlichting bestemd is voor belastingplichtigen in het algemeen, zijn in-
dividuele inlichtingen bedoeld voor een individuele belastingplichtige. 
Voor de kwalificatie van een uitlating als inlichting is met name de alge-
mene aard en karakter (geen standpuntbepaling, maar informatie van al-
gemene aard), intentie (geen bindingswil), context van de informatiever-
strekking (bijvoorbeeld uitlatingen via de Belastingtelefoon kunnen niet 
als toezegging worden aangemerkt) relevant.821 

De toepassingsvoorwaarden voor een succesvol beroep op een alge-
mene voorlichting of individuele inlichtingen zijn hetzelfde. De reden 
daarvoor is dat zij beide hun grondslag vinden in het belang dat de fiscus 
hecht aan een goede voorlichting aan het publiek omtrent het complexe 
belastingrecht. Aan deze uitlatingen kan in principe geen vertrouwen wor-
den ontleend. De belastingplichtige kan op die uitlatingen slechts gerecht-
vaardigd vertrouwen indien hij heeft gedisponeerd en de onjuistheid van 
de voorlichting of inlichting niet had hoeven beseffen. Het lijden van dis-
positieschade is dus bij inlichtingen een voorwaarde voor het aannemen 
van gerechtvaardigd vertrouwen en daarmee voor een succesvol beroep 
op het vertrouwensbeginsel.  

Voor toezeggingen daarentegen geldt dat een belastingplichtige daar 
in principe op mag vertrouwen. Een belastingplichtige hoeft geen disposi-
tieschade aan te tonen voor een succesvol beroep op het vertrouwensbe-
ginsel in dat geval. Van een toezegging is sprake als de uitlating is gericht 
op de specifieke omstandigheden van het geval nadat een belastingplich-
tige daarvoor alle relevante gegevens heeft verstrekt. In dat geval is sprake 
van een standpunt waaraan een belastingplichtige gerechtvaardigd ver-
trouwen kan ontlenen.  

Inlichtingen en toezeggingen hebben met elkaar gemeen dat zij op in-
dividuele basis worden verstrekt. Het cruciale verschil ligt in het al dan 
niet toegespitst zijn op de concrete situatie en feiten van de belastingplich-
tige. De problemen ontstaan bij de afbakening tussen inlichtingen en toe-
zeggingen wanneer een belastingplichtige denkt dat gegeven informatie is 
toegespitst op zijn persoonlijke situatie maar het slechts algemene infor-
matie betreft. Kritiek op het onderscheid is vooral gelegen in het feit dat 
een belastingplichtige – in het algemeen – geen inlichtingen zal vragen 
over de inhoud van algemene regels. Hij wil iets weten ter verduidelijking 
van zijn eigen situatie, zijn motief is niet een algemene interesse.822 

 
821  Cramwinckel 2022, par. 4.3.1.3. 
822  Vgl. de kritiek in het reguliere bestuursrecht over de positie van inlichtingen binnen 

het vertrouwensbeginsel, onder par. 6.2.  
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7.4  Interne rechtsvergelijking bestuursrecht 

De overige hoogste bestuursrechters zijn – zoals volgt uit het vorige hoofd-
stuk – in hun jurisprudentie in vervolg op de conclusie van A-G Wattel 
over het vertrouwensbeginsel net als de belastingrechter sterker de nadruk 
gaan leggen op het perspectief van de burger. Dit burgerperspectief ziet 
zowel op de beoordeling of sprake is van een welbewuste standpuntbepa-
ling, als op de (schijn van de) bevoegdheid van de persoon van wie de 
uitlating afkomstig is.823 Dit komt de rechtsbescherming ten goede en toont 
ook aan dat er bereidheid bestaat bij de verschillende bestuursrechters om 
van elkaar te leren. In deze paragraaf beoordeel ik of het reguliere be-
stuursrecht op andere punten inspiratie kan ontlenen aan het belasting-
recht. Dat kan mijns inziens op twee gebieden, te weten de principiële er-
kenning van inlichtingen als mogelijke vertrouwenwekkende overheids-
uitlating en de rol van dispositieschade bij de toepassing van het vertrou-
wensbeginsel in geval van inlichtingen.  
 
Het meest in het oog springende verschil tussen de jurisprudentie van de 
belastingrechter en de overige bestuursrechters is dat de overige bestuurs-
rechters geen verschillende toetsingscriteria hanteren afhankelijk van de 
bron (inlichting of toezegging) van verwachtingen.  

Voor het bestuursrecht uit het vorige hoofdstuk geldt dat altijd het 
stappenplan uit de Dakterras-uitspraak wordt toegepast, terwijl de fiscale 
rechter de uitlating eerst kwalificeert en dan het in dat geval toepasselijke 
toetsingskader op de casus toepast. Los van de vraag hoe hanteerbaar het 
onderscheid tussen inlichtingen en toezeggingen is, maakt de fiscale recht-
spraak duidelijk dat het mogelijk is om te erkennen dat – onder voorwaar-
den – ook rechtens te honoreren verwachtingen kunnen ontstaan door (on-
juiste) inlichtingen. In het volgende deel wordt duidelijk dat de civiele 
rechter dit ook erkent. Hoewel inlichtingen in het reguliere bestuursrecht 
onder omstandigheden gerechtvaardigd vertrouwen kunnen wekken,824 is 
het gelet op de nadruk die daarin wordt gelegd op de toezegging als ar-
chetypische vertrouwenwekkende overheidsuitlating bij het vertrouwens-
beginsel lastig de voorwaarden voor gerechtvaardigd vertrouwen op in-
lichtingen vast te stellen. Het is overigens niet zo dat inlichtingen – zoals 
bij de belastingrechter – nooit betrekking kunnen hebben op een specifieke 
zaak, daar kunnen inlichtingen mogelijk wel een ‘welbewuste standpunt-
bepaling’ opleveren.825  

 
823  Zie ook Poelmann, in: Cursus Belastingrecht 2020/FBR 4.3.1.B, waar zij wijst op de ver-

schuiving van het bestuurlijke naar het burgerperspectief.  
824  Par. 6.2.  
825  Zie ABRvS 2 november 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU5397, behandeld in par. 6.2. In het 

civiele recht geldt evenzeer dat concrete onjuiste inlichtingen gerechtvaardigd vertrou-
wen kunnen wekken en tot schadeplichtigheid van de overheid kunnen leiden. Zie 
hoofdstuk 8 en 9.  
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Vooral in rechtspraak van het Centrale Raad van Beroep is in rechts-
overwegingen met enige frequentie te lezen dat ook ‘concrete en ondub-
belzinnige inlichtingen’ gerechtvaardigd vertrouwen kunnen wekken. Ik 
ben er geen voorstander van het toetsingskader van de belastingrechter 
om vast te stellen of op inlichtingen gerechtvaardigd kan worden ver-
trouwd over te nemen in het niet-fiscale bestuursrecht. In het bijzonder 
correspondeert de uitleg van ‘inlichting’ mijns inziens noch met de invul-
ling daarvan in de overige bestuursrechtspraak, noch met het dagelijks 
taalgebruik. Ook miskent het stellen van dispositieschade als vereiste voor 
een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel dat gerechtvaardigd ver-
trouwen – ook zonder schade – een rechtens te honoreren belang is. Gelet 
op de aansluiting die de Afdeling in haar rechtspraak over het vertrou-
wensbeginsel in het omgevingsrecht probeert te zoeken bij het fiscale 
recht, blijft het mijns inziens wél een gemiste kans om het vertrouwensbe-
ginsel niet (ook) nadrukkelijker te koppelen aan inlichtingen. Het beoor-
delen van een beroep op het vertrouwensbeginsel zou mijns inziens meer 
moeten draaien om de vraag of sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen. 
Ook inlichtingen kunnen – zoals volgt uit het fiscale recht, het civiele recht 
en beperkte bestuursrechtspraak – leiden tot gerechtvaardigd vertrouwen. 
Het zou voor de overige bestuursrechters logisch zijn om bij die recht-
spraak aan te sluiten. Een gemiddelde burger kwalificeert de door hem 
ontvangen uitlatingen immers niet in juridische zin. Zowel de fiscale rech-
ter als de civiele rechter lijken dit te erkennen. De reguliere bestuursrechter 
zou dat ook moeten doen.  

Het verschil in juridische kwalificatie van een uitlating als een toezeg-
ging of inlichting moet mijns inziens gevolgen hebben voor de toepas-
singsvoorwaarden voor een succesvol beroep op het vertrouwensbeginsel 
in het reguliere bestuursrecht, net zoals dat in het fiscale recht en het civiele 
recht gebeurt. Hoewel het onderscheid tussen toezeggingen en inlichtin-
gen moeizaam blijft, meen ik dat het gegeven dat die twee overheidsuitla-
tingen in de praktijk zo dicht bij elkaar liggen mijn betoog ondersteunt dat 
de huidige grote discrepantie in rechtsgevolgen (namelijk: het niet nako-
men van een toezegging kan leiden tot een geslaagd beroep op het ver-
trouwensbeginsel, maar onjuiste inlichtingen hebben in de regel geen 
rechtsgevolgen) onwenselijk is.  

Indien inlichtingen bij een belanghebbende – gelet op de concrete om-
standigheden van het geval – gerechtvaardigd vertrouwen hebben gewekt 
en daartegenover geen zwaarder wegende belangen staan, moet een be-
roep op het vertrouwensbeginsel ‘gewoon’ worden gehonoreerd. Dit ge-
beurt ook nu al regelmatig in de rechtspraak.826 Ik stel dispositieschade in 
het door mij herziene toetsingskader dus expliciet niet als voorwaarde 
voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel bij inlichtingen in 
het bestuursrecht.  

 
826  Zij het beperkt, zie par. 6.2.3.  
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Indien zwaarder wegende belangen aan honorering in de weg staan, 
zou het volgende moeten gelden. Als een belanghebbende door de onjuiste 
inlichting iets heeft gedaan of nagelaten dat hij anders niet zou hebben ge-
daan, meen ik dat de dispositieschade – net als in het hierna te behandelen 
civiele recht – volledig voor schadevergoeding in aanmerking zou moeten 
komen indien het gerechtvaardigd vertrouwen niet kan leiden tot vernie-
tiging van het aangevochten besluit. Zoals blijkt uit hoofdstuk 9, is voor 
overheidsaansprakelijkheid voor onjuiste informatieverstrekking ook een 
van de voorwaarden dat een burger door dat gewekte vertrouwen iets 
heeft gedaan of nagelaten waardoor hij schade heeft geleden. 

In het vijfde deel van dit onderzoek – na de behandeling van de ver-
trouwensschending in het civiele recht – werk ik die voorstellen nader uit.



 

 Deel IV 
Het vaststellen van (de gevolgen van) 
een schending van gerechtvaardigd 
vertrouwen in het civiele recht 

Na de inhoudelijke uiteenzetting van de toetsing aan het vertrouwensbe-
ginsel in het bestuursrecht, volgt in dit deel de analyse van de civielrech-
telijke jurisprudentie over het vaststellen van (de rechtsgevolgen van) een 
schending van gerechtvaardigd vertrouwen door de overheid. Zoals volgt 
uit het derde hoofdstuk, hanteert de burgerlijke rechter verschillende toet-
singskaders afhankelijk van de context van de vertrouwensschending. In 
geval van rechtshandelingen kan een vertrouwensbreuk optreden bij haar 
totstandkoming en nakoming. De niet-totstandkoming en niet-nakoming 
van een rechtshandeling – te weten de bevoegdhedenovereenkomst en 
eenzijdige toezegging – behandel ik in hoofdstuk 8.  

Informatieverstrekking is een feitelijke handeling. De overheid be-
oogt geen rechtsgevolgen als zij inlichtingen geeft. De civielrechtelijke ge-
volgen van onjuiste of onvolledige informatieverstrekking in de vorm van 
een mogelijke schadevergoedingsverplichting voor de overheid komen 
aan bod in hoofdstuk 9.  

In het tiende hoofdstuk maak ik een vergelijking tussen de civielrech-
telijke toetsingskaders in geval van een vertrouwensschending bij rechts-
handelingen en feitelijke handelingen. Op basis van die inzichten kan in 
het volgende – laatste – deel van dit onderzoek vanuit een perspectief van 
rechtseenheid, rechtsconsistentie en rechtsbescherming een aangepast 
toetsingskader voor de bestuursrechter en civiele rechter worden gefor-
muleerd.  

 
 





 

8 Het vaststellen van (de gevolgen van) 
een schending van gerechtvaardigd 
vertrouwen bij bevoegdheden- 
overeenkomsten en toezeggingen 

8.1  Inleiding 

In het derde hoofdstuk heb ik vastgesteld dat een schending van gerecht-
vaardigd vertrouwen in het civiele recht – voor zover relevant voor dit 
onderzoek – verschillende toetsingskaders kent voor (i) het ten onrechte 
wekken van vertrouwen dat er een bevoegdhedenovereenkomst tot stand 
zal komen of een eenzijdige toezegging is gedaan, (ii) het niet nakomen 
van een bevoegdhedenovereenkomst of toezegging en (iii) het ten on-
rechte scheppen van de verwachting dat verstrekte informatie juist en vol-
ledig is en gedrag daarop mag worden afgestemd.  

De eerste twee vormen van vertrouwensschending – een niet tot stand 
gekomen rechtshandeling en het niet nakomen van verplichtingen die 
voortvloeien uit een geldige rechtshandeling – zijn het onderwerp van dit 
hoofdstuk. De derde vorm van vertrouwensschending behandel ik in het 
hiernavolgende hoofdstuk.  

De bevoegdhedenovereenkomsten en eenzijdige toezeggingen van 
dit onderzoek zijn verbintenisscheppende rechtshandelingen.827 Door een 
bevoegdhedenovereenkomst aan te gaan of een eenzijdige, gerichte toe-
zegging te doen, belooft de overheid iets aan een burger. Hierna spreek ik 
als verzamelnaam voor deze twee rechtshandelingen ook wel over ‘gel-
dige rechtshandeling’.828 Zoals in het vijfde hoofdstuk is uiteengezet, kan 
de vraag van nakoming van een bevoegdhedenovereenkomst of eenzij-
dige toezegging zelfstandig van eventueel daarmee samenhangende be-
sluitvorming aan de civiele rechter worden voorgelegd, maar kan nako-
ming daarvan in de vorm van het (inspannen tot) nemen van publiekrech-
telijke (appellabele) besluiten niet bij de civiele rechter worden afgedwon-
gen.829 Een teleurgestelde burger kan in geval van een tekortkoming in de 

 
827  Par. 3.3-3.4.  
828  In par. 4.2 heb ik opgemerkt dat een bevoegdhedenovereenkomst een schriftelijke toe-

zegging behelst en in par. 3.4 en par. 4.3 dat op een gerichte, eenzijdige toezegging 
dezelfde regels met betrekking tot totstandkoming en uitleg van toepassing zijn als 
voor een overeenkomst. De in dit hoofdstuk behandelde rechtspraak bevestigt die 
overeenkomstige toepassing van de regels van overeenkomsten op de eenzijdige, ge-
richte toezegging. 

829  De civiele rechter verklaart eiser dan niet-ontvankelijk. Zie bijv. Rb. Limburg 6 mei 
2021, ECLI:NL:RBLIM:2021:3908. Het is niet mogelijk een verklaring voor recht te vra-
gen die erop neerkomt dat een overheid op een bepaalde wijze haar publiekrechtelijke 
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nakomingsverplichtingen bij de civiele rechter slechts schadevergoeding 
vragen. Indien een toezegging niet ziet op appellabele besluitvorming, is 
het wel mogelijk nakoming van de toezegging bij de civiele rechter te vor-
deren.  

Voor een succesvolle civiele rechtsgang die leidt tot een veroordeling 
van de overheid tot nakoming of betaling van schadevergoeding, is ge-
rechtvaardigd vertrouwen830 in de nakoming van een geldige rechtshan-
deling een voorwaarde.831 De civiele rechter beoordeelt aan de hand van 
dezelfde maatstaf of sprake is van vertrouwen op de aanwezigheid en na-
koming van een bevoegdhedenovereenkomst of toezegging. Eerst onder-
zoekt hij of een rechtsgeldige rechtshandeling tot stand is gekomen (para-
graaf 8.2), waarna hij de inhoud daarvan vaststelt (paragraaf 8.3). Vervol-
gens beoordeelt hij of de overheid haar contractuele afspraak of eenzijdige 
toezegging is nagekomen (paragraaf 8.4) en zo niet, of aan remedies voor 
de vertrouwensschending wordt toegekomen (paragraaf 8.5).  

8.2  Is er een geldige rechtshandeling tot stand gekomen? 

Om te komen tot een geldige rechtshandeling in de vorm van een bevoegd-
hedenovereenkomst of een eenzijdige toezegging is ten eerste een geldige 
rechtshandeling nodig waarin de overheid – bevoegd – belooft een be-
paalde handeling te verrichten.  

Zoals ik heb geconstateerd in par. 3.3 ziet de vertrouwensproblematiek 
van dit onderzoek ten aanzien van ‘geldigheid’ vooral op bevoegd-
heidsproblemen. Ik ga op deze plek dan ook alleen in op bevoegdheids-
gebreken die tot ongeldigheid van een rechtshandeling leiden. 

De beantwoording van de vraag of een dergelijke rechtsgeldige rechtshan-
deling tot stand is gekomen deel ik op in de vragen of (i) de rechtshande-
ling bevoegd is aangegaan en (ii) op grond van de wilsvertrouwensleer 
sprake is van een rechtshandeling.  

In de praktijk verloopt het onderzoek door de rechter naar die twee 
voorwaarden niet altijd in een vaste volgorde en kan dat onderzoek ook 

 
bevoegdheden moet aanwenden, zie bijv. Hof ’s-Hertogenbosch 14 juli 2020, 
ECLI:NL:GHSHE:2020:2177. 

830  De civiele rechter zoekt soms expliciet aansluiting bij de bestuursrechter. Zie bijv. Hof 
Arnhem-Leeuwarden 4 juni 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:3989, rov. 2.9 en Rb. Overijs-
sel 8 december 2021, ECLI:NL:RBOVE:2021:4682, rov. 4.12-4.21. Zie ook Rb. Overijssel 
6 april 2021, ECLI:NL:RBOVE:2021:1541 voor een voorbeeld waarin de civiele rechter 
toetst aan het bestuursrechtelijke vertrouwensbeginsel.  

831  Een vordering wordt vaak ingestoken met de stelling dat de overheid heeft toegezegd, 
‘althans het gerechtvaardigde vertrouwen heeft gewekt’. Zie bijv. Rb. Den Haag 17 ok-
tober 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:12400, waarin een aantal bewoners stelde dat een 
perceel waarop kassen aanwezig zijn, na de sloop daarvan zou worden ingericht als 
(water- en) groenstrook. 
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samenvallen.832 Aan de rechtsgeldigheid van een rechtshandeling kunnen 
formele gebreken (totstandkomingsgebreken in de vorm van onbevoegd-
heid van de persoon van wie de overheidsuitlating afkomstig is) en inhou-
delijke gebreken (de rechtshandeling is in strijd met de wet) in de weg 
staan. Pas indien sprake is van een geldige rechtshandeling geldt een na-
komingsverplichting voor de overheid.  

Bij een bevoegdhedenovereenkomst levert het aantonen van een 
rechtshandeling in de vorm van een belofte van overheidszijde zelden een 
probleem op. De overheid gaat niet over één nacht ijs bij het sluiten van 
een overeenkomst en beide partijen zijn zich in het algemeen bewust van 
de bevoegdheidsverdeling en leggen de afspraken schriftelijk vast. De ju-
risprudentie over bevoegdhedenovereenkomsten ziet dan ook veelal op 
de uitleg van rechtsgeldig gemaakte afspraken.833 Problemen bij het aanto-
nen van een rechtshandeling ontstaan vooral bij eenzijdige gerichte toe-
zeggingen buiten de context van overeenkomsten. 

8.2.1  Is de overeenkomst of toezegging bevoegd tot stand gekomen of 
gedaan?  

Alleen een geldige rechtshandeling kan leiden tot een succesvolle vorde-
ring tot nakoming of schadevergoeding. Dit betekent onder andere dat een 
overeenkomst of toezegging bevoegd tot stand gekomen moet zijn of ge-
daan en de inhoud daarvan niet in strijd is met de wet. Dit maakt dat uit-
latingen – hetzij van het bevoegd gezag, hetzij van een willekeurige amb-
tenaar of wethouder834 – niet kunnen leiden tot een verdergaande verplich-
ting dan wettelijk is toegelaten.  

In het kader van bevoegdhedenovereenkomsten wordt door onderhan-
delaars namens het betreffende overheidslichaam vaak een instem-
mings- of goedkeuringsvoorbehoud gemaakt.835 De onderhandelingen 

 
832  Zie bijv. Hof Amsterdam 25 september 2018, ECLI:NL:GHAMS:2018:3431, rov. 3.6.4: 

“In de bespreking met de burgemeester en een wethouder van 14 mei 2009 hadden de functio-
narissen zich misschien duidelijker kunnen uitlaten, maar zij hebben in elk geval geen uitlatin-
gen gedaan op grond waarvan Huizon er gerechtvaardigd op heeft mogen vertrouwen dat de 
gemeenteraad alsnog de noodzakelijke planologische medewerking zou verlenen opdat het bouw-
plan van Huizon hoe dan ook ooit zou worden gerealiseerd. Het hof laat daarbij in het midden 
de vraag of de betreffende leden van het College bevoegd waren dergelijke verstrekkende uitla-
tingen te doen en of Huizon daarop als professionele ontwikkelaar gerechtvaardigd had mogen 
vertrouwen.” 

833  Par. 8.3-8.4.  
834  Zie Hof ’s-Hertogenbosch 2 januari 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:1, BR 2018/21.  
835  In Hof ’s-Hertogenbosch 26 maart 2019, ECLI:NL:GHSHE:2019:1139 heeft een gemeen-

telijke projectleider erop gewezen dat zijn aanbod tot verwerving van grond werd ge-
daan onder voorbehoud van goedkeuring door het college van B&W. Hierop heeft hij 
ook in zijn latere correspondentie gewezen. Het is dan aan de burger om argumenten 
aan te voeren waarom hij – ondanks die voorbehouden – erop mocht vertrouwen dat 
het college van B&W gebonden was aan de toezeggingen van de projectleider.  



 
 
 
 
 
216 Nikky van Triet 
_____ 

met een private partij vinden dan plaats onder het voorbehoud van in-
stemming van het bestuursorgaan dat bevoegd is tot het verrichten van 
privaatrechtelijke rechtshandelingen te besluiten (op gemeentelijk ni-
veau het college van B&W) of het bestuursorgaan dat bevoegd is de 
overeenkomst uit te voeren (bijvoorbeeld de gemeenteraad die bevoegd 
is een bestemmingsplan vast te stellen).836 De instemming of goedkeu-
ring van het beslissingsbevoegde bestuursorgaan vormt dan een gel-
digheidsvereiste voor de bevoegdhedenovereenkomst. 

Als het college van B&W een overeenkomst is aangegaan waarin af-
spraken staan over bevoegdheden van de gemeenteraad,837 toont de ju-
risprudentie aan dat zowel de bestuursrechter als de civiele rechter 
strikt handhaaft op de bevoegdheidsverdeling: de wettelijke bevoegd-
heidsverdeling tussen de gemeenteraad enerzijds en het college van 
B&W anderzijds is leidend.838 

Om problemen bij de uitvoering van de overeenkomst te voorkomen, 
kunnen in geval van een overeenkomst aangaande een bestemmings-
plan partijen de gemeenteraad betrekken bij de totstandkoming van de 
overeenkomst. Een gemeenteraad kan natuurlijk ook ‘gewoon’ – zon-
der dat hij daartoe juridisch verplicht is – besluiten conform hetgeen in 
de bevoegdhedenovereenkomst is overeengekomen. De mogelijkheid 
van een civiele procedure, het risico van het moeten betalen van scha-
devergoeding en politieke of maatschappelijke druk kunnen redenen 
zijn om besluiten te nemen conform de overeenkomst.839 

 
836  Huisman & Van Ommeren 2019, par. 4.3. Zie bijv. het Hof van Twente-arrest: HR 26 juni 

2015, ECLI:NL:HR:2015:1737, AB 2015/448, waarin sprake was van een voorbehoud van 
goedkeuring door de gemeenteraad. Het kan ook zo zijn dat ambtenaren een overeen-
komst sluiten onder de opschortende voorwaarde van instemming van het college van 
B&W, zie HR 1 juni 2012, ECLI:NL:HR:2012:BV1748, NJ 2012/471, AB 2013/204 (Al-
mere/Weernekers e.a.). Zie over contracteren door het college van B&W over bevoegdhe-
den van de gemeenteraad, Kortmann & Swagemakers 2016.  

837  Dit is vooral bij het vaststellen van bestemmingsplannen het geval. Het college van 
B&W voert de onderhandelingen over het aangaan van een overeenkomst, terwijl de 
bevoegdheid tot het vaststellen van een bestemmingsplan op grond van art. 3.1 Wro bij 
de gemeenteraad ligt. Onder de toekomstige Omgevingswet heeft de wetgever een 
nieuwe, sterkere delegatiebevoegdheid van vaststelling van omgevingsplannen geïn-
troduceerd. Op grond van art. 2.8 lid 2 Omgevingswet heeft de gemeenteraad de be-
voegdheid om vaststelling van delen van het omgevingsplan te delegeren aan het col-
lege van B&W.  

838  Doornhof, Janssen & Moeskert 2016. Het vertrouwensbeginsel kan de bevoegdheids-
verdeling niet doorkruisen. Het vertrouwen moet in zo’n geval mede worden ontleend 
aan de gemeenteraad zelf, zie bijv. ABRvS 18 mei 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1327. 

839  Annotatie P.J. Huisman in AB 2015/384 bij ABRvS 29 april 2015, ECLI:NL:RVS: 
2015:1372.  
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Een onbevoegd gesloten overeenkomst of gedane toezegging is in beginsel 
ongeldig.840 In twee scenario’s kan alsnog tot een rechtsgeldige rechtshan-
deling worden gekomen. Ten eerste kan bekrachtiging van de rechtshan-
deling plaatsvinden en ten tweede kan sprake zijn van een schijn van een 
aan de bevoegde overheid toerekenbare vertegenwoordigingsbevoegd-
heid. In beide gevallen treden voor de rechtshandeling de gevolgen in 
alsof zij bevoegd – krachtens een volmacht841 – tot stand is gekomen.  

Hieronder ga ik nader in op de schijn van vertegenwoordigingsbe-
voegdheid als middel om alsnog tot een rechtsgeldige rechtshandeling van 
de overheid te komen. Daarop doet een fidens in geval van een schending 
van vertrouwen in de totstandkomingsfase vaak een beroep.842  

Schijn van vertegenwoordigingsbevoegdheid843 

Over de schijn van vertegenwoordigingsbevoegdheid bij overheden be-
staat de nodige literatuur en rechtspraak.844 Onder omstandigheden kan 
een teleurgestelde burger zich ondanks onbevoegd gedane uitlatingen be-
roepen op een gerechtvaardigde schijn van bevoegdheid van de persoon 
van wie de overheidsuitlating afkomstig is (artikel 3:61 lid 2 BW). De Hoge 
Raad heeft aanvaard dat voor een schijn van bevoegdheid ook plaats kan 
zijn als de wederpartij gerechtvaardigd heeft vertrouwd op de bevoegd-
heid op grond van feiten en omstandigheden die voor risico komen van de 
onbevoegd vertegenwoordigde en waaruit naar verkeersopvattingen zo-
danige schijn van vertegenwoordigingsbevoegdheid kan worden afge-
leid.845 Hierbij kan worden gedacht aan een onduidelijke bevoegdheids-
verdeling binnen een overheid of de (hoge) functie en mate van kennis van 
de overheidsfunctionaris van wie de overheidsuitlating afkomstig is.846 
Het vertrouwen mag niet uitsluitend zijn ontstaan door verklaringen of 
gedragingen van de onbevoegd handelend persoon: gedragingen van het 

 
840  Zie bijv. Rb. Limburg 11 juli 2018, ECLI:NL:RBLIM:2018:6611, rov. 4.5.1: een eventuele 

toezegging bindt de gemeente niet, want de uitlating is afkomstig van een medewerker 
die niet bevoegd is tot besluitvorming en Hof ’s-Hertogenbosch 5 februari 2019, 
ECLI:NL:GHSHE:2019:383, rov. 6.8.  

841  Zie par. 3.3.  
842  Het zal in de regel het overheidslichaam zijn dat zich beroept op het ontbreken van de 

bevoegdheid van de betreffende overheidsfunctionaris tot het aangaan van een rechts-
geldige rechtshandeling, zodat bekrachtiging niet snel aan de orde zal zijn.  

843  Vgl. par. 6.3 over de toerekening van een toezegging aan het bevoegde bestuursorgaan 
op grond van het ‘goede gronden’ criterium.  

844  Zie onder andere Snijders 2016, hoofdstuk IV; Asser/Kortmann 3-III 2017/42 en Huis-
man & Van Ommeren 2019, hoofdstuk 4 met verwijzingen aldaar.  

845  Dit moet dan uiteraard wel worden gesteld en bewezen. Anders wordt simpelweg aan-
genomen dat uitlatingen de overheid niet konden binden. Zie bijv. Rb. Utrecht 7 juli 
2010, ECLI:NL:RBUTR:2010:BN0778, rov. 4.9. 

846  HR 27 november 1992, ECLI:NL:HR:1992:ZB1223, NJ 1993/287, AB 1993/338 (Felix/A-
ruba). 
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bevoegde orgaan zullen in de regel nodig zijn.847 Wel kan uit de aanstelling 
van een persoon in een bepaalde functie een gerechtvaardigd vertrouwen 
volgen in de bevoegdheid van die persoon om rechtshandelingen te ver-
richten die naar verkeersopvattingen uit de vervulling van die functie 
voortvloeien (functionele risicotoerekening).848 Voor toepassing van arti-
kel 3:61 lid 2 BW is kortom nodig dat de wederpartij redelijkerwijze mocht 
aannemen dat de vertegenwoordigingsbevoegdheid van de pseudogevol-
machtigde toereikend was, en dat hij daarop ook heeft vertrouwd. 849  

Het standaardarrest over de schijn van vertegenwoordigingsbevoegd-
heid bij overheden is Felix/Aruba.850 Felix wilde op de internationale 
luchthaven van Aruba de afhandeling van kleinere vliegtuigen ter hand 
nemen. Om dit mogelijk te maken moest hij over ruimte beschikken in 
een oud stationsgebouw. Hij is in contact getreden met de luchthaven-
meester, die was belast met de exploitatie van de luchthaven. De lucht-
havenmeester heeft stilzwijgend toestemming verleend dat een door 
Felix opgerichte club mocht gaan huren van de luchthaven. Felix heeft 
plannen gemaakt voor de ontwikkeling van zijn bedrijf en daarbij kos-
ten gemaakt. In 1986 kwam de minister met het besluit dat het vervoer 
van bemanningsleden en/of passagiers van de kleinere vliegtuigen op 
de luchthaven uitsluitend door Aruba Air N.V. mocht worden uitge-
voerd. Felix heeft zijn bedrijf daarop gesloten en vordert schadevergoe-
ding bestaande uit gedane investeringen en gederfde winst als gevolg 
van het ministeriële besluit.  

Nadat het Gerecht in eerste aanleg de vordering van Felix onverkort 
had toegewezen (omdat volgens het Gerecht de luchthavenmeester be-
voegd was Aruba ter zake van het bedrijf van Felix te binden), heeft het 
Gemeenschappelijk Hof van Justitie van de Nederlandse Antillen en 
Aruba die toewijzing beperkt tot het door Felix ten gevolge van het mi-
nisteriële besluit geleden verlies. Volgens het Hof heeft Aruba zich 
‘slechts’ onrechtmatig jegens Felix gedragen door hem niet te waarschu-
wen voor het risico dat de formele toestemming van Aruba achterwege 
zou blijven.  

 
847  Snijders 2016, p. 39-41 en HR 3 februari 2017, ECLI:NL:HR:2017:142, NJ 2017/78. Zie 

ook Hof Arnhem-Leeuwarden 4 juli 2017, ECLI:NL:GHARL:2017:5635, rov. 5.20 en rov. 
5.21: uitvoering van de toezegging is onvoldoende om gebondenheid aan te nemen. 
Die gedragingen kunnen ook zien op nalaten. Indien het bevoegde orgaan niet tijdig 
ingrijpt in de aanwezigheid van onjuiste veronderstellingen, kan dat onder omstandig-
heden voor zijn risico komen. Zie ook Rb. Den Haag 17 oktober 2018, ECLI:NL: 
RBDHA:2018:12400, rov. 4.4 waarin bewoners hadden vertrouwd op een kopers-
nieuwsbrief die buiten de gemeente om tot stand is gekomen.  

848  HR 9 oktober 1998, ECLI:NL:HR:1998:ZC2734, NJ 1999/581 (Hartman/Bakker). 
849  HR 26 september 2003, JOR 2004/32 (Regiopolitie Gelderland-Zuid/Hovax BV). Zie hier-

over Asser/Kortmann 3-III 2017/37.  
850   HR 27 november 1992, ECLI:NL:HR:1992:ZB1223, NJ 1993/287, AB 1993/338  
  (Felix/Aruba).  
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In zijn cassatieberoep voert Felix onder andere aan dat hij er gelet op de 
concrete omstandigheden851 op mocht vertrouwen dat de luchthaven-
meester bevoegd was onderhandelingen met hem te voeren en dat het 
afbreken van onderhandelingen door Aruba in strijd was met de door 
Aruba jegens Felix in acht te nemen eisen van redelijkheid en billijkheid. 
Felix heeft gesteld dat hij op grond van de bewoordingen van de Be-
heersverordening Luchthavendienst erop had mogen vertrouwen dat 
de luchthavenmeester bevoegd was bindende toezeggingen jegens hem 
te doen. Eventuele onduidelijkheid daaromtrent dient voor rekening te 
komen van Aruba.  

De Hoge Raad casseert en oordeelt dat bij een beroep op de schijn van 
vertegenwoordigingsbevoegdheid moet worden gekeken naar de mate 
van duidelijkheid, toegankelijkheid, en inzichtelijkheid van de be-
voegdheidsverdeling binnen het desbetreffende overheidslichaam, wie 
de schijn heeft gewekt, het gedrag of nalaten van de overheid zelf en de 
persoonlijke positie en hoedanigheid van de vertrouwende burger.852 
De omstandigheden waaronder het vertrouwen is gewekt worden af-
gezet tegen de belangen van de vertrouwende burger. Die afweging 
kan tot de conclusie leiden dat de gevolgen van onbevoegd gewekte 
verwachtingen voor risico van de overheid komen.  

In de praktijk doet een burger vooral een beroep op de schijn van ver-
tegenwoordigingsbevoegdheid op gemeentelijk niveau.  

In een vonnis van de Rechtbank Overijssel853 had eiser gesteld dat een 
wethouder met de portefeuille vastgoed had toegezegd dat aanvul-
lende grond zou worden geleverd, en dat die toezegging vervolgens 
door een ambtenaar (een juridisch medewerker bij de gemeente) per e-
mail is bevestigd. Nu de gemeente had erkend dat een bezoek van de 
wethouder aan eiser had plaatsgevonden en dat in dat gesprek over 
aanvullende verkoop was gesproken, mocht eiser veronderstellen dat 
de daaropvolgende e-mail de opvatting van het college van B&W – bij 
wie de bevoegdheid tot verkoop rust – vertolkte. De rechtbank over-
weegt – aan de hand van het stappenplan van de Dakterras-uitspraak – 

 
851  Namelijk dat hij in de loop van de, in een vergevorderd stadium verkerende, onder-

handelingen al aanzienlijke investeringen op de luchthaven had verricht en gedurende 
negen maanden reeds 400 vliegtuigen had afgehandeld.  

852  HR 27 november 1992, ECLI:NL:HR:1992:ZB1223, NJ 1993/287, AB 1993/338, rov. 3.3. 
Ackermans 1999 heeft opgemerkt dat die criteria tevens een mooie staalkaart vormen 
voor de beantwoording van de vraag of de overheid onrechtmatig heeft gehandeld we-
gens onbevoegd handelen. Zie ook Menu 1994, p. 128. Volgens Menu kan het Babbel-
criterium, voor zover onbevoegde toezeggingen in het kader van een onrechtmatige 
daad worden beoordeeld, alleen op adequate wijze worden toegepast wanneer de-
zelfde toerekeningsmaatstaven worden gehanteerd die ten grondslag liggen aan het 
criterium ‘toerekenbare schijn van bevoegdheid’ (p. 132-139). 

853  Rb. Overijssel 6 april 2021, ECLI:NL:RBOVE:2021:1541. 
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dat ‘de gedane toezegging derhalve toerekenbaar [is] aan het college 
van B&W en daarmee aan de gemeente Almelo als rechtspersoon’.854  

Ditzelfde gebeurt in een zaak bij de Rechtbank Noord-Holland over toe-
zeggingen aan bewoners van een woonwagencentrum dat zij mogen 
bepalen aan wie vrijgekomen woonwagenstandplaatsen worden toege-
wezen. De rechtbank overweegt ten aanzien van het verweer van de 
gemeente dat de toezeggingen niet bevoegd zijn gedaan met verwijzing 
naar de Dakterras-uitspraak855:  

“Het verweer van de gemeente dat de toezegging niet kan worden toe-
gerekend aan het college en/of de gemeenteraad die het toewijzingsbeleid 
vaststelt, verwerpt de rechtbank. De (herhaalde) toezegging, vastgelegd 
in schriftelijke stukken, is gedaan door [rrr] en [ttt] in het bijzijn van 
[sss]. Dat zijn personen die uit hoofde van hun functie bij de gemeente 
redelijkerwijs de indruk wekten van een welbewuste standpuntbepaling 
namens de gemeente. [eiser] en de overige bewoners van het woonwa-
gencentrum mochten naar het oordeel van de rechtbank, in het licht van 
alle feiten en omstandigheden, veronderstellen dat deze personen de op-
vatting van het bevoegde orgaan vertolkten, te meer omdat uit geen en-
kel document blijkt van enig voorbehoud van gemeentelijke zijde.” 

Deze aansluiting van de civiele rechter bij het bestuursrechtelijke ‘goede 
gronden criterium’ lijkt mij vanuit het perspectief van rechtseenheid 
wenselijk. De bestuursrechtelijke invulling van de civielrechtelijke 
‘schijn’ is immers evengoed van toepassing op het overheidshandelen 
dat aan de orde wordt gesteld met het aanwenden van civielrechtelijke 
rechtsmiddelen.  

In een andere zaak nam het Hof ’s-Hertogenbosch een schijn van verte-
genwoordiging aan bij een wethouder die uitlatingen had gedaan over 
een bevoegdheid van het college van B&W van de gemeente Aalburg, 
namelijk het invorderen van dwangsommen die waren opgelegd we-
gens met het bestemmingsplan strijdig gebruik en wegens bebouwing 
zonder bouwvergunning.856 Appellant wilde in gesprek over een oplos-

 
854  Rb. Overijssel 6 april 2021, ECLI:NL:RBOVE:2021:1541, rov. 4.16.  
855  Rb. Noord-Holland 26 januari 2022, ECLI:NL:RBNHO:2022:368, rov. 4.15.  
856  Hof ’s-Hertogenbosch 22 juni 2010, ECLI:NL:GHSHE:2010:BM9555. Zie voor nog een 

zaak over toezeggingen van wethouders die de (gehele) gemeente bonden Hof Arn-
hem-Leeuwarden 4 juni 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:3989, rov. 2.11-2.14, waarin het 
hof tot het oordeel kwam dat benadeelden erop mochten vertrouwen dat de wethou-
ders intern maatregelen hadden genomen om een bindende regeling te treffen en dat 
zij op nakoming van de toezeggingen mochten rekenen dat zij winkelunits aan een 
nieuwe winkellocatie zouden kunnen kopen. Voor de schadevaststelling wordt verwe-
zen naar de schadestaatprocedure. Opvallend is dat het hof overweegt dat het ‘slechts’ 
gaat om toezeggingen door of namens de gemeente en niet om besluiten of het sluiten 
van overeenkomsten, zodat de bevoegdheid geen doorslaggevende rol speelt (rov. 
2.14). 
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sing naar aanleiding van de invordering door de gemeente van de ver-
beurde dwangsommen. Het gesprek vond plaats met de portefeuille-
houdende wethouder en twee ambtenaren en is nadien gevolgd door 
correspondentie tussen betrokkenen. De wethouder heeft toegezegd 
dat de verbeurde dwangsommen niet zouden worden geïncasseerd. 
Door de gemeente wordt erkend dat appellant en zijn advocaat niet zijn 
geattendeerd op de onbevoegdheid van de wethouder om die afspra-
ken te maken. Evenmin is een voorbehoud van goedkeuring door het 
college van B&W van de afspraken gemaakt. Het hof overweegt tegen 
die achtergrond: 

“Mede gelet op de positie van een wethouder ten opzichte van burgers 
die met de gemeente in contact treden, is het hof van oordeel dat hiermee 
de schijn van vertegenwoordiging van het College door de wethouder is 
ontstaan en dat dit naar verkeersopvatting voor risico van de gemeente 
komt. Indien de wethouder in het kader van dit overleg toezeggingen 
heeft gedaan, kan [appellant] de gemeente daaraan houden.”857 

In ieder geval professionele partijen moeten beseffen dat een willekeurige 
overheidsfunctionaris zonder rechtsgeldig mandaat niet de bevoegdheid 
heeft om een bestuursorgaan te binden ten aanzien van de uitoefening van 
publiekrechtelijke bevoegdheden. Het is echter niet altijd nodig dat een 
burger contact heeft gehad met het hele college van B&W of dat expliciet 
namens het college is gesproken. Een combinatie van contact met een wet-
houder met de relevante portefeuille en e-mailcontact met een relevante 
ambtenaar kan voldoende zijn om een rechtsgeldige rechtshandeling aan 
te nemen die de gemeente bindt tot bijvoorbeeld het nakomen van een pri-
vaatrechtelijke overeenkomst. Voor overheidsfunctionarissen met een 
hoge functie die onbevoegde toezeggingen doen en een burger gemakke-
lijk hadden kunnen wijzen op de grenzen van hun bevoegdheid, kan gel-
den dat die toezeggingen voor risico van het bevoegde orgaan komen. 
Zulke overheidsfunctionarissen moeten een duidelijk voorbehoud maken 
over de grenzen aan en beperkingen van hun bevoegdheden om te voor-
komen dat zij op grond van een schijn van vertegenwoordiging de over-
heid binden. Voor die invulling van de schijn van vertegenwoordigings-
bevoegdheid kan de civiele rechter mijns inziens nadere aansluiting zoe-
ken bij het goede gronden criterium zoals ontwikkeld door de bestuurs-
rechter bij stap 2 van het vertrouwensbeginsel, hetgeen hij soms ook al 
doet.  
 
Net als in het bestuursrecht zijn er in het civiele recht twee niveaus waarop 
vragen over bevoegdheid kunnen ontstaan. Ten eerste het zojuist behan-
delde toerekenen van uitlatingen van een overheidsfunctionaris aan het 
bevoegde bestuursorgaan en ten tweede bevoegdheidsproblemen indien 

 
857  Hof ’s-Hertogenbosch 22 juni 2010, ECLI:NL:GHSHE:2010:BM9555, rov. 4.7.  
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overheidsorganen uitlatingen doen over bevoegdheden van andere over-
heidsorganen.  

In dat tweede geval kan het bijvoorbeeld gaan om de bevoegdheids-
verdeling tussen het college van B&W en de gemeenteraad bij publiekrech-
telijke besluitvorming. Burgers – vooral professionele partijen – worden 
geacht van de bevoegdheidsverdeling tussen bestuursorganen op de 
hoogte te zijn.858 In ieder geval moeten zij de (grond)wettelijke hoofdstruc-
tuur kennen van de Staat, provincie en gemeente.859  

Gelet op het gewicht dat in een democratische rechtsstaat toekomt 
aan de wettelijke bevoegdheidsverdeling,860 bestaat slechts onder zeer bij-
zondere omstandigheden ruimte voor het oordeel dat de schijn van verte-
genwoordigingsbevoegdheid voor risico van het betrokken bestuursor-
gaan komt.861 Ditzelfde geldt in het bestuursrecht.862 

Een zaak die een beroep op de schijn van vertegenwoordigingsbe-
voegdheid op het niveau van bestuursorganen goed illustreert, is de be-
roemde saga over de noodlijdende voetbalclub Vitesse waarin zowel 
een overeenkomst, een toezegging als onjuiste informatieverstrekking 
aan de orde komt. Gedeputeerde Staten (GS) van de provincie Gelder-
land hebben in een bespreking naar aanleiding van geldnood van de 
voetbalclub aan Vitesse een toezegging gedaan dat de provincie de 
huurprijs voor het stadion zou verlagen. Echter, niet GS, maar Provin-
ciale Staten (PS) waren voor het besluit tot het aangaan van die rechts-
handeling bevoegd. PS wilden geen uitvoering geven aan de toezeg-
ging tot huurverlaging. Vitesse betrok de provincie in een civiele pro-
cedure en vorderde schadevergoeding, primair op grond van een 

 
858  Kobussen 1991, p. 153 stelt dat op het overheidslichaam een plicht rust om aan een 

wederpartij mededelingen te doen over de bevoegdheidsverdeling. Daartegenover 
staat dan een onderzoeksplicht van de wederpartij. Vandaag de dag ligt de risicover-
deling in het nadeel van de wederpartij van de overheid. Huisman & Van Ommeren 
2019, p. 152 merken op dat hooggekwalificeerde professionals niet snel met succes een 
beroep kunnen doen op de schijn van bevoegdheid.  

859  Huisman & Van Ommeren 2019, p. 145.  
860  Bartels & Spierings 2010 hebben betoogd dat het hof in de Vitesse-zaak had kunnen 

oordelen dat de provincie gebonden was op grond van de schijn van vertegenwoordi-
gingsbevoegdheid omdat het ontbreken van een voorbehoud in de risicosfeer van de 
provincie ligt.  

861  Zie bijv. Hof Arnhem-Leeuwarden 15 oktober 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:7764, rov. 
3.25 en Rb. Rotterdam 31 augustus 2016, ECLI:NL:RBROT:2016:7086. In Hof Den Haag 
17 december 2019, ECLI:NL:GHDHA:2019:3275, rov. 10 was in het geheel niet aange-
voerd waarom een toezegging van een ambtenaar of wethouder aan de gemeente kon 
worden toegerekend. Zie ook Rb. Arnhem 27 januari 2010, ECLI:NL:RBARN: 
2010:BL4441, rov. 4.11 en Hof ’s-Hertogenbosch 25 september 2018, ECLI:NL: 
GHSHE:2018:3987, BR 2018/43, rov. 4.3: zonder toereikende volmacht hebben de wet-
houder en de ambtenaar niet de bevoegdheid de gemeente te binden aan toezeggingen 
en garanties. 

862  Par. 6.3.  
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schending van de toezegging (toerekenbare tekortkoming) en subsidi-
air omdat de provincie onrechtmatig heeft gehandeld door zonder enig 
voorbehoud de toezegging te doen.  

De rechtbank oordeelt dat geen sprake was van een concrete, bindende 
toezegging in die zin dat de provincie ervoor zou zorgen dat de huur 
van het stadion zou worden verlaagd. GS hebben slechts een inspan-
ningsverplichting op zich willen nemen om een verlaging van de huur 
mogelijk te maken. Aan die verplichting hebben zij voldaan.863 

Het hof oordeelt dat de provincie en Vitesse weliswaar geen overeen-
komst hadden gesloten (en de vordering daarom op de primaire grond-
slag niet kan slagen), maar dat de provincie Vitesse wél op het ver-
keerde been heeft gezet door onvoldoende duidelijk te maken wat de 
bevoegdheden waren van GS. Het handelen van GS heeft in het maat-
schappelijk verkeer te gelden als handelen van de provincie en kan 
daarom aan de provincie worden toegerekend.864 Volgens het hof 
mocht Vitesse erop vertrouwen dat GS intern maatregelen hadden ge-
nomen om een voor de provincie bindende regeling te treffen, zodat het 
niet inlichten van Vitesse over de eigen bevoegdheden onrechtmatig is. 
De provincie is aansprakelijk voor het doen van een onjuiste toezegging 
(omdat GS ten onrechte geen voorbehoud ten aanzien van hun be-
voegdheden hadden gemaakt), niet voor de niet-nakoming van een toe-
zegging.865 

De Hoge Raad verwerpt het door Vitesse ingestelde cassatieberoep en 
wijst ten aanzien van de begrijpelijkheid van dit oordeel over de ge-
rechtvaardigdheid van het vertrouwen van Vitesse op de uitlatingen 
onder andere op de crisissituatie en het gegeven dat GS het initiatief 

 
863  Rb. Arnhem 7 juni 2008, ECLI:NL:RBARN:2008:BE8709. 
864  Zie Hof Arnhem 3 juni 2008, ECLI:NL:GHARN:2008:BD6676, rov. 4.29 voor de gedra-

gingen die tot onrechtmatigheid leiden.  
865  Hennekens 2010 klaagt dat het hof geen onderscheid maakt tussen de externe bevoegd-

heid tot vertegenwoordiging van de provincie en de interne bevoegdheid tot besluit-
vorming binnen de provincie. Het hof overweegt dat PS het vertegenwoordigend col-
lege van de provincie zijn. Op grond van art. 176 lid 1 Provinciewet is die bevoegdheid 
echter opgedragen aan de commissaris van de koning. Volgens hem had ten aanzien 
van de schijn van vertegenwoordigingsbevoegdheid daarom moeten worden gekeken 
naar de gedragingen van de commissaris, en niet naar PS. Hennekens noemt het arrest 
‘onbegrijpelijk’. Langbroek 2010 is milder en acht het arrest begrijpelijk ‘zolang maar 
voor ogen wordt gehouden dat het ene vertrouwen het andere niet is’. Vitesse kon wel-
iswaar op het woord van GS vertrouwen, maar niet op binding van de provincie aan 
de toezegging. Schutgens schrijft in zijn annotatie (JB 2010/173) dat in het arrest de ba-
lans tussen de bescherming van het individu en het algemeen belang in de richting van 
het algemeen belang is verschoven. 
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hebben genomen tot de bespreking waarin de huurprijsverlaging is toe-
gezegd.866 

In de daaropvolgende schadestaatprocedure heeft de Hoge Raad nader 
inzicht gegeven in de verhouding tussen honorering van de toezegging 
en de grondslag van onjuiste informatieverstrekking (namelijk: het niet 
of onvoldoende informeren over de eigen bevoegdheden).867 De pri-
maire vordering tot nakoming van de toezegging had – aldus de Hoge 
Raad – sowieso geen kans van slagen, gelet op de wettelijke bevoegd-
heidsverdeling die tot grote terughoudendheid leidt bij het aannemen 
van gebondenheid van een overheid zonder instemming van het ter-
zake volgens de wet bevoegde orgaan, in dit geval PS.868 De schade-
staatprocedure kende voor Vitesse een teleurstellende afloop.869 De 
schade werd vastgesteld op 0 omdat er geen sprake was van een causaal 
verband tussen de onrechtmatige gedraging en de door Vitesse geleden 
schade omdat de kosten en financiële verplichtingen die Vitesse als ge-
volg van de toezegging is aangegaan, ook zouden zijn gemaakt respec-
tievelijk aangegaan bij wetenschap dat voor de toezegging nog de in-
stemming van PS vereist was.870 Er was niet aan het in paragraaf 9.5 te 
behandelen causaal verband voldaan.  

In geval van een wettelijke bevoegdheidsverdeling tussen verschillende 
bestuursorganen is vrijwel geen ruimte om uitlatingen toe te rekenen aan 
een orgaan van wie de uitlatingen niet afkomstig zijn en dat niet met die 
uitlatingen heeft ingestemd. In dat geval wordt wel aangenomen dat altijd 
handelingen van het bevoegde orgaan nodig zijn om gerechtvaardigd op 
de uitlatingen te kunnen vertrouwen.871  

8.2.2  Is op grond van de wilsvertrouwensleer sprake van een overeen-
komst of toezegging? 

Een bevoegdhedenovereenkomst levert bij deze eerste stap van het toet-
singskader van de civiele rechter geen problemen op. Zij zal immers in de 

 
866  HR 25 juni 2010, ECLI:NL:HR:2010:BL5420, NJ 2010/371, AB 2010/334 (Gelderland/Vitesse 

I).  
867  HR 24 juni 2016, ECLI:NL:HR:2016:1309, NJ 2016/300, AB 2016/405 (Vitesse/Gelderland 

II).  
868  HR 24 juni 2016, ECLI:NL:HR:2016:1309, NJ 2016/300, AB 2016/405, rov. 3.11.2, waarin 

de Hoge Raad verwijst naar het Hof van Twente-arrest van 26 juni 2015, 
ECLI:NL:HR:2015:1737, AB 2015/448.  

869  HR 24 juni 2016, ECLI:NL:HR:2016:1309, NJ 2016/300, AB 2016/405 (Vitesse/Gelderland 
II).  

870  Dit oordeelde de rechtbank in de schadestaatprocedure. Het hof bekrachtigde het von-
nis en dat arrest is bij de Hoge Raad in zijn arrest van 24 juni 2016 in stand gebleven. 

871  Vgl. HR 26 juni 2015, ECLI:NL:HR:2015:1737, AB 2015/448 (Hof van Twente), rov. 3.7.2. 
Dit is vergelijkbaar met het bestuursrecht waar in dat kader wordt gewezen op de 
machtenscheiding, zie par. 6.3.  
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regel schriftelijk zijn vastgelegd en door de bevoegde personen zijn geslo-
ten. Deze stap vormt wel een struikelblok indien een burger zich beroept 
op een eenzijdige overheidstoezegging.  

Om het bestaan van een juridisch geldige rechtshandeling in de vorm 
van een toezegging aan te nemen moet de rechter beoordelen of sprake is 
van ‘een concrete, ondubbelzinnige toezegging waaraan een burger een 
rechtens te honoreren verwachting mag ontlenen’.872 Of sprake is van een 
toezegging, is een vraag die de rechter beantwoordt door uitleg van de 
verklaringen en gedragingen van partijen aan de hand van de wilsvertrou-
wensleer zoals neergelegd in de artikelen 3:33 en 3:35 BW.873 Om als een 
bindende toezegging te kunnen worden aangemerkt, moet een uitlating – 
net zoals in het bestuursrecht – een definitief karakter hebben. Het uiten 
van slechts een intentie is onvoldoende om een rechtshandeling aan te ne-
men.874 Aan uitlatingen van het bevoegd gezag waaruit een in beginsel po-
sitieve houding over een voorgenomen project blijkt kan in het algemeen 
dan ook niet het gerechtvaardigde vertrouwen worden ontleend dat een 
overheid een rechtshandeling heeft willen aangaan.875 Als de overheid ge-

 
872  Zie bijv. Hof Amsterdam 18 december 2018, ECLI:NL:GHAMS:2018:4694, waarin een 

brief van de gemeente niet als zodanig kon worden gelezen. Het ging om een verzoek 
voor de plaatsing van een trottoir. Soms sluit de civiele rechter aan bij de bestuursrech-
ter en gebruikt hij zelfs het woord ‘belanghebbende’. Zie Rb. Amsterdam 3 oktober 
2018, ECLI:NL:RBAMS:2018:6996, rov. 4.13: “De rechtbank stelt voorop dat een toezegging 
een eenzijdig en individueel (persoonsgebonden) karakter heeft, ziet op een specifieke situatie, 
een standpunt weergeeft en dus geen (algemene) inlichting is, in concrete bewoordingen is ge-
steld en een positief oordeel inhoudt voor de belanghebbende.” Indien sprake is van nadere 
voorwaarden, is geen sprake van een resultaatgerichte toezegging. In Hof ’s-Hertogen-
bosch 14 juli 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:2171, rov. 5.10 werd geen toezegging aange-
nomen. In Rb. Noord-Holland 13 november 2013, ECLI:NL:RBNHO:2013:12971, rov. 
4.4; Rb. Zwolle-Lelystad 26 januari 2005, ECLI:NL:RBZlY:2005:AS3863, rov. 3.20 en Rb. 
Overijssel 8 december 2021, ECLI:NL:RBOVE:2021:4682, rov. 4.7 werden evenmin toe-
zeggingen aangenomen. Wel was sprake van een ondubbelzinnige toezegging in Rb. 
Rotterdam 24 november 2021, ECLI:NL:RBROT:2021:11444, waarin onder andere 
sprake was van een brief ondertekend door de Teamleider Vastgoed en Grondzaken, 
namens het college van B&W en geen voorbehoud was gemaakt ten aanzien van be-
leidswijzigingen. Vgl. Rb. Zeeland-West-Brabant 11 februari 2022, ECLI:NL:RBZWB: 
2022:616 voor het bestuursrecht.  

873  Par. 3.3. Zie bijv. Rb. Den Haag 27 maart 2019, ECLI:NL:RBDHA:2019:4208, rov. 4.4.  
874  Rb. Den Haag 27 maart 2019, ECLI:NL:RBDHA:2019:4208, rov. 4.7. Deze intentie moet 

niet verward worden met inspanningsverplichtingen, in welk geval een overheid wel 
een verplichting op zich neemt om zich in te spannen, maar zich niet vastlegt op het 
resultaat van die inspanningen.  

875  Hof Den Haag 17 december 2019, ECLI:NL:GHDHA:2019:3275, rov. 15: “[A] verklaart 
wel dat [X] “enthousiast” was over de plannen en [Y] “positief”, maar dat is niet hetzelfde als 
een toezegging dat een vergunning zal worden verleend. Ook de toelichting van [A] tijdens de 
pleitzitting duidt niet op een dergelijke toezegging. [V] heeft slechts vernomen dat door de Ge-
meente een “positieve intentie” was uitgesproken om mee te werken aan het project.” 
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motiveerd betwist dat zij een rechtshandeling is aangegaan, moet een bur-
ger aantonen wanneer welke uitlating aan wie876 en door wie is gedaan.877 
Wat in de ogen van een burger een toezegging is, blijkt bij nader inzien 
dikwijls slechts informatieverstrekking te zijn,878 althans een uitlating 
waaraan de overheid zich niet heeft willen binden in die zin dat zij tot na-
koming zou kunnen worden gedwongen.879 Een burger kan zich niet op 
onwetendheid beroepen indien hij een uitlating ten onrechte als rechtshan-
deling heeft geïnterpreteerd.880 Bij een succesvol beroep op de aanwezig-
heid van een rechtshandeling, is het praktisch gezien vaak zo dat een over-
heid haar toezegging schriftelijk heeft vastgelegd en de teleurgestelde bur-
ger daardoor een sterke bewijspositie heeft.881  

 
876  In de regel zal de toezegging moeten zijn gericht aan de fidens, zie bijv. Hof Den Haag 

26 juli 2022, ECLI:NL:GHDHA:2022:1314, rov. 3.2 en Hof Den Haag 26 juli 2022, 
ECLI:NL:GHDHA:2022:1315, rov. 3.2. 

877  Hof ’s-Hertogenbosch 17 september 2019, ECLI:NL:GHSHE:2019:3439, rov. 5.10; Hof 
’s-Hertogenbosch 5 februari 2019, ECLI:NL:GHSHE:2019:383, rov. 6.8 en Rb. Limburg 
24 juli 2019, ECLI:NL:RBLIM:2019:6805, rov. 4.16.  

878  Zie bijv. Hof ’s-Hertogenbosch 19 mei 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:1594, rov. 3.22 en 
Hof ’s-Hertogenbosch 14 juli 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:2171, rov. 5.10. In Hof Arn-
hem-Leeuwarden 8 september 2020, ECLI:NL:GHARL:2020:7018, rov. 4.38-4.39 was de 
uitlating onvoldoende concreet.  

879  Zie bijv. Rb. Limburg 17 februari 2021, ECLI:NL:RBLIM:2021:1506, rov. 4.2-4.4; Hof ’s-
Hertogenbosch 19 mei 2020, ECLI:BL:GHSHE:2020:1594, rov. 3.22; Hof Arnhem-Leeu-
warden 27 februari 2018, ECLI:NL:GHARL:2018:2023, rov. 4.6-4.10; Rb. Amsterdam 14 
augustus 2020, ECLI:NL:RBAMS:2020:4010, rov. 4.3-4.9; Rb. Noord-Nederland 9 janu-
ari 2019, ECLI:NL:RBNNE:2019:78, rov. 4.4-4.6; Hof ’s-Hertogenbosch 17 september 
2019, ECLI:NL:GHSHE:2019:3439, rov. 5.10; Rb. Limburg 24 juli 2019, ECLI:NL: 
RBLIM:2019:6805, rov. 4.13-4.16; Rb. Den Haag 17 oktober 2018, ECLI:NL:RBDHA: 
2018:12400, rov. 4.5; Hof ’s-Hertogenbosch 5 februari 2019, ECLI:NL:GHSHE:2019:401, 
rov. 6.8-6.16 en Hof Den Haag 24 juli 2018, ECLI:NL:GHDHA:2018:2469, rov. 8-12. In 
Rb. Limburg 8 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:10890 was geen sprake van een 
bindende toezegging van de gemeente Sittard-Geleen maar slechts van een intentie om 
over te gaan tot huur van vloeroppervlak van eiser. In Rb. Den Haag 29 juni 2022, 
ECLI:NL:RBDHA:2022:6354 was geen sprake van een onvoorwaardelijke toezegging 
van het college om een ontwerppostzegelplan van eiser tot wijzing van het bestem-
mingsplan in de procedure te brengen. 

880  Hof ’s-Hertogenbosch 19 mei 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:1594, rov. 3.24. Dit geldt te 
meer indien een burger wordt bijgestaan door bijvoorbeeld een advocaat, Rb. Limburg 
17 februari 2021, ECLI:NL:RBLIM:2021:1506, rov. 4.3.  

881  Zie bijv. Rb. Den Haag 8 februari 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:1195, waar het college 
van B&W concreet en ondubbelzinnig zijn planologische medewerking heeft toege-
zegd voor de realisatie van het bouwplan voor een woongebouw van tien appartemen-
ten en achttien parkeerplaatsen, waarin de totstandkoming en het karakter van de toe-
zegging een belangrijke rol spelen. Zie ook Rb. Noord-Holland 26 januari 2022, 
ECLI:NL:RBNHO:2022:368, waarin op basis van onder andere gemeentelijke verslagen 
wordt aangenomen dat een toezegging is gedaan aan bewoners van een woonwagen-
centrum dat zij mogen bepalen aan wie vrijgekomen woonwagenstandplaatsen wor-
den toegewezen. Vaak is het echter zo dat een brief niet de toezegging bevat die burgers 
daarin menen te vinden. Zie bijv. Rb. Den Haag 17 oktober 2018, ECLI:NL:RBDHA: 
2018:12400, waarin de rechtbank een nieuwsbrief van de gemeente aan een nadere dui-
ding onderwerpt en tot de conclusie komt dat daarin geen toezegging staat (rov. 4.5). 



 
 
 
 
 
Vaststellen schending gerechtvaardigd vertrouwen in het civiele recht (1) 227 
 _____ 

Illustratief voor het bovenstaande is een uitgebreid gemotiveerd vonnis 
van de Rechtbank Noord-Nederland uit 2019 tussen Albert Heijn BV en 
de gemeente Tynaarlo.882 De rechtbank overweegt dat in de jaren 2013-
2017 met regelmaat contact en overleg tussen partijen heeft plaatsge-
vonden over de verplaatsing van een supermarkt naar een nieuw te 
bouwen (tijdelijke) vestiging. Dit contact werd niet geïnitieerd door Al-
bert Heijn alleen, maar sloot aan bij de wensen van de gemeente 
rondom de ontwikkeling van het terrein waar de tijdelijke supermarkt 
zou komen te staan. De gemeente heeft om de tijdelijke supermarkt mo-
gelijk te maken (bestuursrechtelijke) besluiten genomen in de vorm van 
vergunningen en tevens per brief een concreet aanbod tot tijdelijke huur 
van gemeentelijke gronden gedaan. Zij heeft dit ook in een brief aan 
Albert Heijn laten weten. Hieruit leidt de rechtbank af dat niet slechts 
sprake is van een principe-bereidheid van de zijde van de gemeente om 
mee te werken aan de verplaatsing van de supermarkt. De gemeente 
heeft met haar besluiten en met haar brief ‘ook daadwerkelijk en on-
voorwaardelijk […] het vertrouwen gewekt dat de gemeente haar pu-
bliekrechtelijke en privaatrechtelijke medewerking aan die verplaatsing 
zou verlenen.’ De rechtbank veroordeelt de gemeente tot het verlenen 
van privaatrechtelijke medewerking (in de vorm van verhuur van gron-
den) onder de voorwaarden zoals vergund in de omgevingsvergun-
ning.883  

Een ander fraai geval waarin de rechter een bindende toezegging aan-
neemt, vormt een zaak tussen gebiedsontwikkelaar Televerde BV (een 
rechtsopvolger van Chip(s)hol Forward) en de gemeente Haarlemmer-
meer884 over de ontwikkeling van landbouwgronden tot bedrijventer-
reinen in Badhoevedorp-Zuid. De gemeente is in 1987 met de gemeente 
Amsterdam, de provincie Noord-Holland en N.V. Luchthaven Schiphol 
een samenwerkingsverband aangegaan. De afspraken hebben zij vast-
gelegd in een convenant dat op 6 januari 1987 door de convenantspar-
tijen is ondertekend.  

Er is onder andere een bestuursforum opgericht voor de stroomlijning 
van het besluitvormingstraject, waarbij meerdere bestuursrechtelijke 

 
Zie ook Rb. ’s-Gravenhage 23 september 2009, ECLI:NL:RBSGR:2009:BJ8330, rov. 4.7-
4.16; Hof Amsterdam 1 november 2011, ECLI:NL:GHAMS:2011:BV9300, 2.4-2.10; Rb. 
Almelo 15 februari 2008, ECLI:NL:RBALM:2008:BC8034 (sprake van een toezegging, 
maar de toezegging strekte vervolgens niet zo ver, dat Grolsch daaraan de verwachting 
mocht ontlenen dat het pand ook aan haar zou worden verhuurd of verkocht) en Rb. 
Zeeland-West-Brabant 24 juni 2015, ECLI:NL:RBZWB:2015:8638, rov. 4.3.  

882  Rb. Noord-Nederland 7 februari 2019, ECLI:NL:RBNNE:2019:407. 
883  Zie voor een ander geslaagd beroep op de aanwezigheid van een toezegging Rb. Oost-

Brabant 18 februari 2015, ECLI:NL:RBOBR:2015:867. 
884  Rb. Amsterdam 3 oktober 2018, ECLI:NL:RBAMS:2018:6996. Tegen het vonnis is hoger 

beroep ingesteld maar nog niet inhoudelijk beslist: Hof Arnhem-Leeuwarden 10 maart 
2020, ECLI:NL:GHARL:2020:2152.  
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bevoegdheden moesten worden aangewend. De convenantspartijen 
hebben daartoe Schiphol Area Development Company N.V. (SADC) 
opgericht. Op 2 februari 1989 is op postpapier van het bestuursforum 
een brief aan de directeur van SADC gestuurd. In die brief stond dat de 
gemeente over zou gaan tot het vaststellen van het door Chip(s)hol For-
ward gewenste bestemmingsplan na het vervullen van een aantal dui-
delijk genoemde voorwaarden ten aanzien van de besluitvorming van 
een aantal tracés.885 Uit de tekst van de brief blijkt dat de brief ten be-
hoeve van de contractvorming met Chip(s)hol Forward is opgesteld.  

Televerde heeft in de procedure gesteld dat in de brief het bestuursfo-
rum zich namens de gemeente jegens SADC heeft verplicht om een po-
sitief bestemmingsplan vast te stellen. Er is een toezegging die afkom-
stig is van de gemeente, die (mede) gericht is aan Televerde en waarop 
Televerde een beroep kan doen. 

De rechtbank oordeelt dat weliswaar geen sprake is van een contractu-
ele relatie, maar dat de brief – gelet op de tekst en de wijze waarop zij 
tot stand is gekomen886 – wel een toezegging bevat aan Televerde die 
aan de gemeente toegerekend kan worden. De rechtbank concludeert 
dat de gemeente een inspanningsverplichting op zich heeft genomen 
om onder de door haar per brief geschetste voorwaarden een bestem-
mingsplan voor het gebied Badhoevedorp-Zuid in procedure te bren-
gen.887 De gemeente is aansprakelijk voor de schade wegens schending 
van die toezegging. De door de gemeente aan Televerde te vergoeden 
schade bestaat uit de waarde van de gemiste kans op verwezenlijking 
van de plannen.  

Om een bindende toezegging aan te nemen moet een overheid kortom een 
definitief standpunt hebben ingenomen over het aanwenden van haar be-
voegdheden. Bovenstaande uitspraken illustreren dat de civiele rechter de 
intenties van partijen kritisch onderzoekt. Die intenties leidt de rechter on-
der andere af uit wie wat op welk moment heeft gezegd. Hij kijkt bij die 
beoordeling verder dan de op schrift gestelde uitlating: indien een over-
heid zich tracht te verschuilen achter een wettelijke bevoegdheidsverde-
ling terwijl zij jegens de burger continu het vertrouwen heeft gewekt dat 

 
885  Rb. Amsterdam 3 oktober 2018, ECLI:NL:RBAMS:2018:6996, rov. 2.14: de definitieve 

loop van de tracés A4 en de A9 moest zijn vastgesteld; het onderzoek naar de verbete-
ring van het lokale wegennet en de aansluiting van het lokale wegennet op de tracés 
van de A4 en de A9 moest zijn afgerond en de relevante procedures voor de tracés voor 
de infrastructuur moesten op provinciaal en gemeentelijk niveau zijn doorlopen. 

886  Uit de totstandkoming van de brief volgt dat de gemeente (het bestuursforum) juist het 
oogmerk had om de indruk te wekken dat Televerde (Chip(s)hol Forward) een bin-
dende toezegging verkreeg, terwijl dat niet de werkelijke bedoeling van de gemeente 
was. De rechtbank oordeelt daaromtrent dat een dergelijke misleiding in strijd is met 
de algemene beginselen van behoorlijk van bestuur en dat de gemeente zich niet kan 
beroepen op haar werkelijke bedoelingen.  

887  Rb. Amsterdam 3 oktober 2018, ECLI:NL:RBAMS:2018:6996, rov. 4.24.  
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bepaalde besluitvorming tot stand zal komen, is de rechter bereid daar 
doorheen te prikken. 

8.2.3  Conclusie geldige rechtshandeling 

In de literatuur is opgemerkt dat rechtsherstel na een ongeldige rechtshan-
deling nauwelijks mogelijk is.888 In dat geval bestaat voor de teleurgestelde 
burger niet een recht op nakoming. Het enige dat mogelijk resteert is bui-
tencontractuele aansprakelijkheid van het betreffende overheidslichaam 
op grond van het onbevoegd wekken van vertrouwen. Het doen van een 
toezegging waarvan de opwekker van het vertrouwen gelet op zijn (on)be-
voegdheid weet dat hij er niet voor kan instaan dat die toezegging zal wor-
den nagekomen, kan onder omstandigheden onrechtmatig zijn.889 Die 
vorm van buitencontractuele aansprakelijkheid voor feitelijk overheids-
handelen komt aan bod in het volgende hoofdstuk, dat gaat over vertrou-
wen op de juistheid en volledigheid van gegeven informatie. 

Het ontbreken aan rechtsmogelijkheden na een onverbindende be-
lofte acht ik – hoewel uiteraard teleurstellend voor de fidens – in lijn met 
het civiele rechtssysteem en de (wettelijke) bevoegdheidsverdeling van de 
overheid. Een vergelijking kan worden gemaakt bij het ‘afgaan’ bij stap 1 
of 2 van het bestuursrechtelijke vertrouwensbeginsel. In dat geval staat een 
teleurgestelde burger ook met lege handen.  

8.3  Wat zijn partijen overeengekomen of wat is 
toegezegd? 

8.3.1  Uitleg nakomingsverplichtingen 

Voor de uitleg van overeenkomsten gebruikt de civiele rechter de geijkte 
Haviltex-maatstaf.890 Ook op eenzijdige gerichte rechtshandelingen als toe-

 
888  Kortmann 2018, p. 151. Vgl. een beroep op het vertrouwensbeginsel in hoofdstuk 6: 

indien niet is voldaan aan de eerste twee stappen, zal geen sprake zijn van enige reme-
die.  

889  Zie het eerste Vitesse-arrest waarin de Hoge Raad de onrechtmatige overheidsdaad 
vond in het doen van toezeggingen zonder een voorbehoud te maken, HR 25 juni 2010, 
ECLI:NL:HR:2010:BL5420, NJ 2010/371, AB 2010/334 (Gelderland/Vitesse I), rov. 4.3. In 
dat geval komt – indien sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen – de gevolgschade 
voor vergoeding in aanmerking. Zie ook HR 23 december 2011, ECLI:NL:HR: 
2011:BT7487, NJ 2012/34 (Overdracht grond Eilandgebied Sint Eustatius), rov. 3.4.2-3.5.  

890  HR 13 maart 1981, ECLI:NL:HR:1981:AG4158, NJ 1981/635 (Haviltex). Zie bijv. Hof Arn-
hem-Leeuwarden 15 september 2015, ECLI:NL:GHARL:2015:6822, BR 2017/60. In stand 
gebleven in HR 3 maart 2017, ECLI:NL:HR:2017:365, waar het cassatieberoep met toe-
passing van art. 81 RO wordt verworpen. Zie ook Hof ’s-Hertogenbosch 2 januari 2018, 
ECLI:NL:GHSHE:2018:1, BR 2018/21, rov. 3.10; Rb. Gelderland 27 februari 2014, 
ECLI:NL:RBGEL:2014:1256; Hof Leeuwarden 24 juli 2012, ECLI:NL:GHLEE:2012 
:BX2527; Hof Arnhem-Leeuwarden 19 mei 2015, ECLI:NL:GHARL:2015:3522 en Hof ’s-
Hertogenbosch 23 maart 2021, ECLI:NL:GHSHE:2021:882. Zie ook de conclusie van A-
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zeggingen kan gelet op de geleidelijke overgang tussen een eenzijdige ge-
richte rechtshandeling en een overeenkomst voor de uitleg de Haviltex-
norm worden toegepast.891 Vaak zal sprake zijn van een combinatie van 
artikel 3:33 en artikel 3:35 BW en de Haviltex-norm. Bij de uitleg komt het 
aan op de zin die partijen in de gegeven omstandigheden over en weer 
redelijkerwijs aan de bepaling(en) of uitlatingen mochten toekennen en op 
hetgeen zij te dien aanzien redelijkerwijs van elkaar mochten verwach-
ten.892 Daarbij zijn de omstandigheden van het concrete geval van beslis-
sende betekenis.  

Zoals in paragraaf 4.2 uiteengezet, behelst de bevoegdhedenovereen-
komst meestal slechts een beding of een aantal artikelen van een meer om-
vattende overeenkomst. Bij het maken van afspraken op het gebied van 
ruimtelijke ontwikkeling is de aanwending van bestuursrechtelijke be-
voegdheden dikwijls neergelegd in een zogenoemde samenwerkingsover-
eenkomst. In een dergelijke overeenkomst kunnen partijen (enerzijds een 
particulier, vaak een projectontwikkelaar en anderzijds een overheid, vaak 
een gemeente) onder andere hun plannen vastleggen voor de realisatie van 
een plangebied, de onderling geldende rechten en verplichtingen en de 
planning en fasering van de beoogde ontwikkeling. In de overeenkomst is 
vaak een paragraaf gewijd aan ‘publiekrechtelijke afspraken’. In die af-
spraken staat meestal een voorbehoud dat de overeenkomst de publiek-
rechtelijke verantwoordelijkheden van de gemeente onverlet laat. Dit 
houdt in dat de gemeente als leidraad het algemeen belang van een goede 
ruimtelijke ordening moet hanteren en dat een overeenkomst niet kan lei-
den tot een verplichting van bijvoorbeeld de gemeenteraad om aan gron-
den een bestemming te geven die de gemeenteraad niet in overeenstem-
ming acht met een goede ruimtelijke ordening of een verplichting voor het 
college van B&W om een ruimtelijk onwenselijke beslissing te nemen.893 
Dit is aan de orde geweest in de in hoofdstuk 6 behandelde jurisprudentie 
over de werking van het vertrouwensbeginsel bij vertrouwen ontleend aan 
bevoegdhedenovereenkomsten.894 De gemeente neemt dan de (inspan-
nings)verplichting op zich om haar publiekrechtelijke bevoegdheden uit 
te oefenen conform de in de overeenkomst neergelegde afspraken, maar 

 
G Langemeijer, ECLI:NL:PHR:2016:933 voor HR 18 november 2016, ECLI:NL:HR: 
2016:2632 (Goeree-Overflakkee/De Eylaenden).  

891  Zie Asser/Sieburgh 6-III 2018/101-102 en Driessen 2018 onder 2 met verwijzingen al-
daar.  

892  De redelijkheid en billijkheid kunnen meebrengen dat op de gemeente een verplichting 
rust om zich te onthouden van gedragingen die het bereiken van het doel van de over-
eenkomst onhaalbaar of moeilijk haalbaar zouden maken, zie Hof Arnhem-Leeuwar-
den 12 december 2017, ECLI:NL:GHARL:2017:10974, BR 2018/42, m.nt. K. Meijering en 
E.J.M. van der Ploeg, rov. 5.5. Meijering en Van der Ploeg plaatsen die verplichting in 
het kader van de loyaliteitsverplichting.  

893  Hof Arnhem-Leeuwarden 23 juni 2020, ECLI:NL:GHARL:2020:4761, rov. 4.3.  
894  Par. 6.2. 
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legt zich niet vast op een resultaat in de vorm van een besluit met een be-
paalde inhoud.895 

Ter illustratie geef ik hieronder een aantal standaardbepalingen van 
een dergelijke bevoegdhedenovereenkomst tussen een gemeente en een 
private partij:896 

1. 

Het in deze Overeenkomst bepaalde laat de publiekrechtelijke bevoegd-
heden en verplichtingen van de Gemeente onverlet, onverminderd het 
in deze Overeenkomst bepaalde met betrekking tot de publiekrechtelijke 
medewerking van de Gemeente. Daarbij zal de Gemeente zich inspan-
nen haar publiekrechtelijke bevoegdheden en verplichtingen zodanig uit 
te oefenen, dat de Overeenkomst en andere uit deze Overeenkomst 
voortvloeiende overeenkomsten kunnen worden uitgevoerd conform de 
in deze Overeenkomst vastgelegde afspraken en dat de daarin nage-
streefde samenwerking zoveel mogelijk wordt bevorderd. 

2. 

De Gemeente zal zoveel mogelijk bevorderen dat alle noodzakelijke wij-
zigingen en uitwerkingen van de vigerende bestemmingsplannen, de 
vergunningen, ontheffingen, vrijstellingen en goedkeuringen van over-
heidswege alsmede de nodige verkeersbesluiten, welke vereist zijn ter 
uitvoering van de Overeenkomst en andere uit deze Overeenkomst 
voortvloeiende overeenkomsten, verleend/genomen/vastgesteld zullen 
worden en de daarmee verband houdende procedures zo spoedig moge-
lijk zullen worden voltooid. Voorzover de Gemeente zelf deze besluiten 
dient te nemen, zal zij de betreffende aanvragen en de te voeren proce-
dures met voortvarendheid en met in achtneming van de Planning be-
handelen/voeren. Voorzover andere overheden de betreffende besluiten 
dienen te nemen, zal de Gemeente de totstandkoming van dergelijke be-
sluiten zoveel mogelijk bevorderen. 

(…) 

4. 

De Gemeente zal niet aansprakelijk zijn voor gevolgen van handelingen 
in het geval zij in haar uitoefening van haar publieke functie besluiten 
moet nemen, zoals naar aanleiding van de te honoreren zienswijzen, 

 
895  Het onderscheid resultaat-inspanning is niet zwart-wit. Veeleer is sprake van een glij-

dende schaal op grond waarvan een risicoverdeling van het niet-nakomen van een ver-
bintenis plaatsvindt. A-G Huydecoper meent dat de kwalificatie vooral van belang is 
om de nadruk van de verbintenis aan te wijzen: het resultaat of de inspanning, zie zijn 
conclusie ECLI:NL:PHR:2008:BD2984, onder 15 voor HR 5 september 2008, ECLI:NL: 
HR:2008:BD2984, NJ 2008/480 .  

896  Afkomstig uit Rb. Zeeland-West-Brabant 13 maart 2019, ECLI:NL:RBZWB:2019:1618.  
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besluiten van hogere overheden, gewijzigde wet- en regelgeving, die af-
wijken van de uitgangspunten in deze Overeenkomst en/of die niet ten 
voordele zijn van de Marktpartijen, onverminderd de plicht tot overleg 
om in voorkomend geval met de Marktpartijen – of de betreffende 
marktpartij voor zover dit het aan haar gerelateerde Plangebied betreft 
– tot een oplossing te komen die zo dicht als mogelijk komt bij de bedoe-
ling van Partijen met deze Overeenkomst. 

De rechter mag zich gelet op de Haviltex-norm bij de uitleg van de over-
eenkomst niet beperken tot de letterlijke tekst van de overeenkomst of toe-
zegging, maar moet ook acht slaan op de strekking ervan. In een bevoegd-
hedenovereenkomst zijn vaak termen te vinden als ‘intentie’, ‘streven’, en 
‘trachten’ die wijzen op een inspanningsverplichting.897 Ook indien een 
voorbehoud omtrent de instemming van de gemeenteraad inzake het mo-
gelijk maken van een bestemmingsplan ontbreekt, maakt dit niet dat een 
projectontwikkelaar ervan uit mag gaan dat bijvoorbeeld een gemeente 
een afdwingbare resultaatsverplichting op zich heeft genomen.898 Een er-
varen projectontwikkelaar moet weten dat instemming van de gemeente-
raad bij een bestemmingsplanprocedure nodig is. Een inspanningsver-
plichting kan niet verder reiken dan hetgeen mogelijk is op grond van de 
wet.899 

Aangezien de rechter bij de uitleg van bevoegdhedenovereenkomsten 
en toezeggingen met alle omstandigheden van het geval rekening moet 
houden, is het niet goed mogelijk een limitatieve opsomming te geven van 
mee te wegen aspecten. Wel kan op basis van de rechtspraak worden ge-
wezen op het belang van de inhoud van documenten als brieven,900 een 

 
897  Zie bijv. Hof Arnhem-Leeuwarden 13 mei 2014, ECLI:NL:GHARL:2014:3889, rov. 4.10. 

In Hof Arnhem-Leeuwarden 15 september 2015, ECLI:NL:GHARL:2015:6822, BR 
2017/60, rov. 5.7-5.9, legt het hof het woord ‘verplichting’ (moet dat worden geduid als 
resultaat of inspanning?) nader uit. Zie ook Hof Amsterdam 31 augustus 2021, 
ECLI:NL:GHAMS:2021:2609, rov. 3.7-3.10.  

898  Hof Arnhem-Leeuwarden 13 mei 2014, ECLI:NL:GHARL:2014:3889, rov. 4.25. In de in-
tentieovereenkomst is weliswaar geen voorbehoud over de instemming van de ge-
meenteraad opgenomen, maar overeenkomstig de stelling van de gemeente moet wor-
den aangenomen dat Muldershof-Epart als ervaren projectontwikkelaar wist, althans 
behoorde te weten dat die instemming was vereist. De stelling dat de gemeenteraad bij 
de ontwikkeling van de plannen aan de Groenestraat nauw betrokken is geweest en 
daaromtrent is geïnformeerd, heeft Muldershof-Epart niet nader toegelicht, zodat niet 
kan worden beoordeeld of Muldershof-Epart daaraan de gerechtvaardigde verwach-
ting mocht ontlenen dat de gemeenteraad met de planontwikkeling zou instemmen. 

899  HR 12 oktober 2018, ECLI:NL:HR:2018:1905 (Grootslag Beheer/Medemblik) en de conclu-
sie daarvoor van A-G Valk, ECLI:NL:PHR:2018:856; Hof Arnhem-Leeuwarden 4 sep-
tember 2018, ECLI:NL:GHARL:2018:7971; HR 3 maart 2017, ECLI:NL:HR:2017:365 en 
de conclusie van A-G Rank-Berenschot, ECLI:NL:PHR:2018:406 voor HR 22 juni 2018, 
ECLI:NL:HR:2018:977. 

900  Zie bijv. Rb. Amsterdam 3 oktober 2018, ECLI:NL:RBAMS:2018:6996 en Rb. Noord-
Holland 11 september 2019, ECLI:NL:RBNHO:2019:7707. 
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ontwerp-Structuurvisie901 en gespreksverslagen.902 Meer concreet gaat het 
telkens om de vraag wie op welk moment welke mededelingen heeft ge-
daan en welk vertrouwen partijen daaraan in de omstandigheden van het 
concrete geval konden ontlenen.  

Ik leg dit nader uit aan de hand van een voorbeeld waarin de Rechtbank 
Noord-Holland aan de hand van een grote variëteit aan omstandighe-
den aanneemt dat een door de overheid opgelegd dwangbevel in strijd 
was met gewekt vertrouwen.903 De gemeente Edam-Volendam had ei-
ser gevraagd mee te werken aan de plannen voor een herinrichting van 
de openbare ruimte. Volgens eiser zijn vervolgens door of namens de 
gemeente toezeggingen gedaan, althans in ieder geval signalen gegeven 
dat hij in verband met de reeds in gang gezette legalisatie van de be-
staande situatie mocht doorgaan met de bouw op zijn perceel, ondanks 
een opgelegde bouwstop. De gemeente heeft desondanks een dwang-
bevel opgelegd tot betaling van dwangsommen. Eiser voert aan dat de 
gemeente in strijd met het vertrouwensbeginsel heeft gehandeld en dat 
sprake is geweest van tegenstrijdige communicatie na het opleggen van 
de bouwstop.  

De rechtbank overweegt dat sinds de start sprake was van een geza-
menlijk project van eiser en gemeente. Bij de uitvoering heeft continu 
intensief overleg plaatsgevonden tussen eiser en de projectleider van de 
gemeente. Namens de gemeente is telkens aangedrongen op doorgaan 
met bouwen, ook toen bleek dat de omgevingsvergunning was ver-
leend op basis van verkeerde tekeningen. Uit de ondertekening door de 
gemeentelijke projectleider volgt vervolgens dat hij akkoord was met 
de nieuwe tekeningen. Hiermee is volgens de rechtbank voldoende ko-
men vast te staan dat eiser tegenstrijdige signalen van de gemeente 
heeft ontvangen. Enerzijds heeft de gemeentelijke projectleider bij eiser 
aangedrongen op een voortvarende start en voortgang van de bouw, 
ook als zou worden afgeweken van de tekeningen bij de omgevingsver-
gunning, terwijl de afdeling Handhaving van de gemeente zich achteraf 
op het tegenovergestelde standpunt heeft gesteld en de bouw juist heeft 
stilgelegd omdat werd gebouwd in afwijking van de eerste tekeningen. 

 
901  Zie bijv. Hof Arnhem-Leeuwarden 13 mei 2014, ECLI:NL:GHARL:2014:3889.  
902  Hof Arnhem-Leeuwarden 17 januari 2017, ECLI:NL:GHARL:2017:283, rov. 5.11. Zie 

bijv. tevens Hof ’s-Hertogenbosch 5 februari 2019, ECLI:NL:GHSHE:2019:401, waarin 
uit het gesprekverslag en de context van het gesprek volgt dat geen sprake is van toe-
zeggingen (rov. 6.10-6.14); Hof ’s-Hertogenbosch 28 juli 2020, ECLI:N:GHSHE: 
2020:2408, rov. 3.15: de uitlatingen worden contextueel en tekstueel bekeken; Hof Arn-
hem 14 augustus 2012, ECLI:NL:GHARN:2012:BX4144, waar het ging om een uitlating 
van een wethouder in een raadscommissievergadering in de context van de politieke 
besluitvorming (rov. 3.9-3.10) en Hof Amsterdam 1 november 2011, ECLI:NL:GHAMS: 
2011:BV9300, rov. 2.3 (voorlichtingsbijeenkomst). 

903  Rb. Noord-Holland 11 september 2019, ECLI:NL:RBNHO:2019:7707. 
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Na de bouwstop vond opnieuw intensief contact plaats met de ge-
meente. Weliswaar heeft de gemeente in onder meer een brief laten we-
ten dat de bouwstop van kracht bleef, maar uit de overige stukken volgt 
tegelijkertijd dat vertegenwoordigers van de gemeente hebben aange-
geven dat sprake was van een misverstand binnen de gemeente en dat 
opheffing van de bouwstop slechts een formaliteit was. Dit heeft eiser 
in een e-mail geschreven, waarop geen reactie van de gemeente is ge-
komen. Ook heeft eiser – wederom zonder reactie van de gemeente – 
laten weten dat hij intussen, ondanks de bouwstop, doorgaat met de 
werkzaamheden.  

Hieruit kon eiser volgens de rechtbank afleiden dat de gemeente geen 
bezwaar had tegen het bouwen. Het voorgaande leidt tot het voorlopig 
oordeel dat sprake is van uitlatingen of gedragingen van gemeenteamb-
tenaren – ook ná het opleggen van de bouwstop en de dwangsombe-
sluiten – die bij eiser redelijkerwijs de indruk hebben gewekt van een 
toezegging van het bestuur, inhoudende dat in dit geval geen gebruik 
zou worden gemaakt van zijn handhavingsbevoegdheid, omdat de be-
staande situatie gelegaliseerd zou worden.  

Voor een voorbeeld van uitleg van een bevoegdhedenovereenkomsten 
wijs ik op een arrest van het Hof Leeuwarden uit 2005.904 Tussen appel-
lant en de gemeente is een overeenkomst gesloten op grond waarvan 
appellant is verplicht om een attractiepark te verplaatsen, terwijl voor 
de gemeente een medewerkingsplicht bestond voor het spoedig afhan-
delen van de vereiste planologische procedures daartoe zoals vergun-
ningverlening en het bevorderen dat GS het bestemmingsplan zouden 
goedkeuren.  

De vraag rees of de verplaatsing van het park mede de verplaatsing 
omvatte van de zelfstandige horecagelegenheid in het oude attractie-
park. Weliswaar stond hierover niets in de overeenkomst, maar het hof 
moet beoordelen wat partijen over en weer redelijkerwijs van elkaar 
mochten verwachten.  

Onder andere op basis van verklaringen van betrokken wethouders en 
brieven van de gemeente aan omwonenden oordeelt het hof dat het de 
bedoeling was dat het gehele attractiepark, inclusief de zelfstandige ho-
reca, zou worden verplaatst. De overeenkomst verplichtte de gemeente 
dan óók tot het creëren van een toereikende planologische basis voor 
de verplaatsing van het gehele attractiepark. Nu geen planologische ba-
sis aanwezig was die het appellant mogelijk maakt om zelfstandige ho-
reca-activiteiten te doen plaatsvinden op de nieuwe locatie, schiet de 
gemeente toerekenbaar tekort in de nakoming van de overeenkomst.  

 
904  Hof Leeuwarden 21 december 2005, ECLI:NL:GHLEE:2005:AU8618. 



 
 
 
 
 
Vaststellen schending gerechtvaardigd vertrouwen in het civiele recht (1) 235 
 _____ 

Uit bovenstaande jurisprudentie volgt dat de rechter alle communicatie 
tussen partijen in ogenschouw neemt om vast te stellen wat partijen zijn 
overeengekomen. In geval van tegenstrijdige berichten kan een overheid 
zich niet verschuilen achter de door haar gewenste uitleg van haar uitla-
ting. Het niet reageren door een overheid op een mededeling van de fidens 
waarin die laatste zijn interpretatie van de overheidsuitlatingen uit de doe-
ken doet, kan eveneens bijdragen aan een bepaalde uitleg van uitlatingen. 

Ten aanzien van inspanningsverplichtingen om bepaalde planolo-
gische besluitvorming tot stand te brengen geldt dat bij het aangaan van 
een dergelijke verplichting van het contracterende overheidslichaam in ie-
der geval mag worden verwacht dat het een toereikende planologische ba-
sis tracht te creëren voor nakoming van de gemaakte afspraken.  

8.3.2  Conclusie uitleg nakomingsverplichtingen 

De uitleg van de uit de bevoegdhedenovereenkomst en toezegging voort-
vloeiende rechtsverplichtingen vindt plaats aan de hand van de Haviltex-
norm. De rechter kijkt daarbij naar alle omstandigheden van het geval. 
Voor bevoegdhedenovereenkomsten geldt de complicatie dat het vaak 
gaat om inspanningsverplichtingen zodat op basis van de context – naast 
de tekst – moet worden vastgesteld wat een burger nu precies mocht ver-
wachten dat zou worden uitgevoerd. Voor eenzijdige overheidstoezeggin-
gen treedt vaak de complicatie op dat zij niet schriftelijk is vastgelegd zo-
dat hun inhoud lastig is vast te stellen.  

8.4  Is de bevoegdhedenovereenkomst of toezegging 
nagekomen? 

Nadat de aanwezigheid en inhoud van een geldige rechtshandeling is 
vastgesteld, moet de rechter beoordelen of de overheid de daarin vastge-
legde verplichtingen is nagekomen. Bij bevoegdhedenovereenkomsten 
gaat het dan, zoals eerder geconstateerd, veelal om het gestand doen van 
inspanningsverplichtingen.  

8.4.1  Verhouding tot de bestuursrechtelijke procedure 

Bij de beoordeling of afspraken zijn nagekomen, is de civiele rechter niet 
gebonden aan de eventuele overwegingen van de bestuursrechter in het 
kader van een procedure over een uit hoofde van de overeenkomst of toe-
zegging genomen besluit.905 De civiele rechter is evenmin gebonden aan 
de overwegingen van zijn bestuursrechtelijke collega dat een besluit een 
correcte uitvoering vormt van de bevoegdhedenovereenkomst of toezeg-
ging.906 Dit oordeel valt buiten de reikwijdte van de formele rechtskracht 

 
905  Par. 5.4-5.5.  
906  Par. 5.2. Zie Rb. Zeeland-West-Brabant 13 maart 2019, ECLI:NL:RBZWB:2019:1618, rov. 

4.7, met verwijzing naar de SNS-beschikking van HR 20 maart 2015, ECLI:NL:HR:2015: 
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van het op grond van de overeenkomst genomen besluit.907 Een (gedeelte-
lijke) vernietiging van een publiekrechtelijk besluit leidt ook niet zonder 
meer tot de conclusie dat de overheid haar verplichtingen die voortvloeien 
uit een bevoegdhedenovereenkomst of toezegging heeft verzaakt.908  

In bijvoorbeeld een uitspraak van de Rechtbank Zwolle uit 2004,909 had-
den eiseres en de gemeente Noordoostpolder een met ‘intentieverkla-
ring’ aangeduid stuk ondertekend, waarin afspraken zijn vastgelegd 
over de samenwerking tussen de gemeente en eiseres bij de ontwikke-
ling van een bedrijventerrein. In de kern kwamen de afspraken erop 
neer dat de gemeente zich zou inspannen om de noodzakelijke gronden 
te verwerven en om een bestemmingsplan vast te stellen dat de aanleg 
van een bedrijventerrein mogelijk maakte en dat eiseres voor haar reke-
ning en risico zou zorgdragen voor de ontwikkeling van het bedrijven-
terrein en de aanleg van de infrastructuur. Door een fout van de ge-
meente in de bestemmingsplanprocedure heeft het langer geduurd om 
het benodigde (en rechtmatig gebleken) bestemmingsplan vast te stel-
len en is de gemeente tekortgeschoten in de nakoming van haar inspan-
ningsverplichtingen.910 Dat op grond van het doorlopen van de be-
stuursrechtelijke kolom sprake was van een rechtmatig bestemmings-
plan, stond niet aan het oordeel in de weg dat de uit de overeenkomst 
voortvloeiende verplichtingen niet zijn nagekomen en de overheid daar-
voor aansprakelijk is. Uiteindelijk was de gemeente overigens niet scha-
deplichtig wegens een in de overeenkomst opgenomen exoneratiebe-
ding waarop zij zich kon beroepen.  

Het in paragraaf 8.3 genoemde arrest van het Hof Leeuwarden uit 2005 
over de verplaatsing van het attractiepark is eveneens een treffend 
voorbeeld van de reikwijdte van de formele rechtskracht van het besluit 
en de wisselwerking tussen de bestuurs- en civielrechtelijke procedure: 
het op basis van de overeenkomst vastgestelde bestemmingsplan was 
weliswaar in de bestuursrechtelijke procedure als rechtmatig aange-
merkt, maar de gemeente schoot nog steeds tekort in de nakoming van 
haar civielrechtelijke verplichtingen nu het bestemmingsplan geen zelf-
standige horeca-activiteiten toestond, terwijl de gemeente op grond van 
de overeenkomst verplicht was om deze te creëren.911 

 
661, NJ 2015/361, AB 2016/343 en HR 24 april 2015, ECLI:NL:HR:2015:1128, NJ 2015/266, 
AB 2016/344 (KB-Lux). Zie ook HR 17 mei 2019, ECLI:NL:HR:2019:738, NJ 2019/213, AB 
2019/418 (Gebondenheid oordeel bestuursrechter schuldsanering).  

907  Par. 5.2.  
908  Hof ’s-Hertogenbosch 2 januari 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:1, BR 2018/21, rov. 3.19. 

Dit kan anders zijn indien de reden voor (gedeeltelijke) vernietiging binnen de in-
vloedssfeer van de gemeente is gelegen.  

909  Rb. Zwolle 11 februari 2004, ECLI:NL:RBZWO:2004:AO8924.  
910  Rb. Zwolle 11 februari 2004, ECLI:NL:RBZWO:2004:AO8924, rov. 3.7.  
911  Hof Leeuwarden 21 december 2005, ECLI:NL:GHLEE:2005:AU8618. 
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In een zaak bij de Rechtbank ’s-Hertogenbosch uit 2009 was sprake van 
een bevoegdhedenovereenkomst tussen een ondernemersvereniging 
en de gemeente ’s-Hertogenbosch.912 Het college van B&W heeft zich 
verplicht om een verkeersbesluit te nemen op grond waarvan het mo-
gelijk zou zijn 30 betaalde parkeerplaatsen en 20 invalidenparkeerplaat-
sen voor de bezoekers van de aan een plein liggende functies te realise-
ren. Uiteindelijk kon het college – gelet op het ontbreken van de daartoe 
benodigde instemming van de gemeenteraad – echter geen besluit ne-
men dat aan die verplichting voldeed. Hoewel het bestuursrechtelijke 
traject nog liep, was het duidelijk dat geen besluit zou worden genomen 
dat zou voldoen aan de afspraken, en kan de civiele rechter reeds oor-
delen dat de gemeente tekort is geschoten in de nakoming van haar con-
tractuele verplichting tot realisatie van 30 betaalde parkeerplaatsen.  

In een tegen de gemeente Wijchen aangespannen procedure was aan 
(rechtsvoorgangers van) een onderneming door de gemeente ongeclau-
suleerd beloofd industriegrond te leveren.913 Vervolgens heeft de ge-
meente echter gronden geleverd met een recreatieve bestemming. De 
daaropvolgende bestemmingsplanprocedure heeft er niet toe geleid dat 
alsnog sprake was van industriegrond. De gemeente heeft daarom niet 
voldaan aan haar verbintenis tot levering van industriegronden en is 
daarvoor aansprakelijk, ondanks het rechtmatige bestemmingsplan.  

8.4.2  Beoordeling of aan nakomingsplicht is voldaan 

Voor de beoordeling of een overeenkomst of toezegging is nagekomen, 
moet de rechter kritisch de in het kader van de overeenkomsten of toezeg-
ging geleverde inspanningen beoordelen. Uit de rechtspraak volgt dat die 
inspanningen onder meer kunnen bestaan uit instemmen met een gewij-
zigd planvoorstel, opstarten van een planprocedure, verdedigen van het 
bestemmingsplan door het college van B&W in de raadsvergadering, doen 

 
912  Rb. ’s-Hertogenbosch 16 december 2009, ECLI:NL:RBSHE:2009:BK9665. 
913  Rb. Gelderland 2 november 2016, ECLI:NL:RBGEL:2016:7185.  
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van alternatieve voorstellen,914 (veelvuldig) contact met de burger,915 door-
lopen van de procedures binnen de wettelijke termijnen,916 de mogelijk-
heid bieden tot het aanpassen van een bouwplan,917 GS trachten te over-
tuigen een verklaring van geen bedenkingen te geven, (project)besluiten 
nemen, omgevingsvergunningen verlenen918, opstellen van conceptexploi-
tatieovereenkomsten en becommentariëren van een stedenbouwkundig 
plan919.920 

 
914  Hof Arnhem-Leeuwarden 13 mei 2014, ECLI:NL:GHARL:2014:3889, rov. 4.13-4.17. Dat 

door bezwaren van derden het door partijen gewenste bestemmingsplan niet kon wor-
den gerealiseerd, betekent niet dat de overheid niet aan haar verplichtingen heeft vol-
daan, zie bijv. Hof Arnhem-Leeuwarden 15 september 2015, ECLI:NL:GHARL:2015: 
6822, BR 2017/60, rov. 5.8 en Hof Den Haag 6 juni 2017, ECLI:NLGHDHA:2017:1902, 
rov. 8.  

915  Rb. Midden-Nederland 11 januari 2017, ECLI:NL:RBMNE:2017:231, BR 2017/50, rov. 
5.12. Vaak komt dit aspect op bij het verwijt aan de overheid dat zij te veel heeft ‘stil-
gezeten’ hetgeen tot tijdverlies zou hebben geleid. Indien enige tijd is verstreken omdat 
de gemeente naar aanleiding van bezwaren van derden tot een wijziging van het be-
stemmingsplan moet komen, kan dit tijdverlies niet aan de gemeente worden toege-
schreven (rov. 5.13). De gemeente kan immers niet haar publiekrechtelijke verantwoor-
delijkheden en verplichtingen ontlopen.  

916  Rb. Noord-Nederland 31 juli 2019, ECLI:RBNNE:2019:3375, rov. 5.3. Niet-tijdig beslis-
sen leidt overigens niet automatisch tot aansprakelijkheid. Voor aansprakelijkheid op 
grond van art. 6:162 BW wegens overschrijding van de wettelijke beslistermijn zijn bij-
komende omstandigheden nodig, HR 11 januari 2013, ECLI:NL:HR:2013:BX7579, NJ 
2013/47, AB 2014/15 (Overschrijding beslistermijn).  

917  Hof Amsterdam 26 september 2018, ECLI:NL:GHAMS:2018:3431, rov. 3.6.1-3.6.4.  
918  Hof ’s-Hertogenbosch 2 januari 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:1, BR 2018/21. Zie ook Rb. 

Zeeland-West-Brabant 13 maart 2019, ECLI:NL:RBZWB:2019:1618, rov. 4.18: “Hiervoor 
heeft de rechtbank vastgesteld dat Noorderpolder op grond van de SOK er van mocht uitgaan 
dat zij 575 woningen mocht realiseren en dat de gemeente dient mee te werken dat alle noodza-
kelijke publiekrechtelijke besluiten in de zin van artikel 3.2. van de SOK zo spoedig worden 
genomen. Voor zover de gemeente zelf deze besluiten dient te nemen, dient zij de betreffende 
aanvragen en de te voeren procedures met voortvarendheid en met in achtneming van de “plan-
ning” te behandelen en te voeren.” 

919  Hof Arnhem-Leeuwarden 23 juni 2020, ECLI:NL:GHARL:2020:4761, BR 2020/277, rov. 
4.2. Uiteindelijk stonden de planologische ontwikkelingen sinds 2012 in de weg aan de 
realisering van het project (rov. 4.11) omdat die ontwikkelingen ervoor zorgden dat 
realisering van het project zou leiden tot een zorgelijke leegstand in het kernwinkelge-
bied en dat is in het kader van een goede ruimtelijke ordening niet aanvaardbaar.  

920  Zie ook de conclusie van A-G Wuisman van 6 januari 2017, die een mooie staalkaart 
biedt van gedragingen die op basis van een inspanningsverplichting mogen worden 
verwacht (ECLI:NL:PHR:2017:5). Het hof heeft in die zaak, kort gezegd, onder meer 
vastgesteld dat van tijdverlies door stilzitten of nodeloos talmen aan de kant van de 
gemeente niet is gebleken, dat bij het ontwikkelen van de twee voorstellen voor wijzi-
ging van het vigerende bestemmingsplan van de kant van de gemeente initiatieven zijn 
genomen en regelmatig contact met de wederpartij is onderhouden, dat in verband met 
het door wederpartij voorgestelde diverse onderzoeken van derden hebben moeten 
plaatsvinden en dat in verband met de gevoeligheid van de bouwplannen bij de buurt 
en de gemeenteraad behoedzaamheid is betracht door overleg met de buurt te voeren 
en met een kadernota de gevoelens bij de gemeenteraad af te tasten. Zie ook de anno-
tatie van E.W.J. de Groot in BR 2014/83 die stelt dat de verplichting in elk geval behelst 
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Een overheid moet, indien zij wordt aangesproken op haar nako-
mingsverplichting, duidelijk maken welke handelingen zij heeft verricht 
ter uitvoering van haar afspraken en toezeggingen.921 Voor de beoordeling 
of een overheid haar verplichtingen is nagekomen, is van belang of sprake 
is van een inspanningsverplichting of een resultaatsverplichting.  

Afgaande op de gepubliceerde rechtspraak, komt de rechter meestal 
tot het oordeel dat de overheid een op haar rustende inspanningsverplich-
ting is nagekomen.922 Het is aan de benadeelde om aan te tonen of concreet 
te maken welke inspanningen de overheid (meer) had moeten verrichten 
of welke omstandigheden maken dat een overheid haar eenzijdige toezeg-
ging niet is nagekomen.923 De fidens slaagt daar meestal niet in. Overheden 
moeten echter niet onderschatten hoe serieus – ook – inspanningsverplich-
tingen zijn. 

Een voor de rechtsontwikkeling welkome uitzondering op de recht-
spraak dat aan inspanningsverplichtingen is voldaan, vormt een zaak 
die leidde tot een arrest van de Hoge Raad van 18 november 2016.924 
Daaruit volgt dat inspanningsverplichtingen – in dat geval rustend op 
de gemeente Goeree-Overflakkee tot wijziging van een bestemmings-
plan om woningbouw mogelijk te maken – met de nodige zorgvuldig-
heid moeten worden nageleefd. Dat houdt onder meer in dat een over-
heid geen eenvoudig te vermijden fouten maakt. In het geval van de 
gemeente Goeree-Overflakkee had de bestuursrechter het bestem-
mingsplan vernietigd. De civiele rechter oordeelt dat de gemeente bij 
het opstellen van het bestemmingsplan ten onrechte niet tijdig akoes-
tisch onderzoek heeft gedaan en op basis van de uitkomst daarvan een 

 
het aanwenden van alle redelijkerwijs ten dienste bestaande bestuurlijke middelen; een 
zorgvuldige voorbereiding van besluiten; het voorkomen van formele fouten en gebre-
ken; het doorzetten van procedures tot het punt waar dit redelijkerwijs gevergd kan 
worden en de mogelijkheid om beleid te wijzigen, waarbij de overheid dan wel aan-
sprakelijk is voor de schade. Zie ook zijn annotatie met R.M.F. Martines, BR 2020/77 bij 
Hof Arnhem-Leeuwarden 23 juni 2020, ECLI:NL:GHARL:2020:4761. Zie ook Hof Arn-
hem-Leeuwarden 13 augustus 2019, ECLI:NL:GHARL:2019:6557, rov. 4.8. 

921  Hof Amsterdam 24 juli 2018, ECLI:NL:GHAMS:2018:2638. 
922  Zie bijv. Rb. Rotterdam 31 augustus 2016, ECLI:NL:RBROT:2016:7086; Hof ’s-Herto-

genbosch 2 januari 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:1; Hof Arnhem-Leeuwarden 15 sep-
tember 2015, ECLI:NL:GHARL:2015:6822; Hof Arnhem-Leeuwarden 19 mei 2015,  
ECLI:NL:GHARL:2015:3522; Rb. Noord-Nederland 31 juli 2019, ECLI:NL:RBNNE: 
2019:3375; Rb. Gelderland 27 februari 2014, ECLI:NL:RBGEL:2014:1256; Hof Arnhem-
Leeuwarden 17 januari 2017, ECLI:NL:GHARL:2017:283; Hof ’s-Hertogenbosch 2 janu-
ari 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:1; Hof Arnhem-Leeuwarden 23 juni 2020, ECLI:NL: 
GHARL:2020:4761; Hof Amsterdam 31 augustus 2021, ECLI:NL:GHAMS:2021:2609; 
Hof Arnhem-Leeuwarden 19 oktober 2021, ECLI:NL:GHARL:2021:9833 en Hof ’s-
Hertogenbosch 7 juni 2022, ECLI:NL:GHSHE:2022:1795.  

923  Rb. Midden-Nederland 28 december 2016, ECLI:NL:RBMNE:2016:7369, BR 2017/34, 
rov. 4.6.  

924  HR 18 november 2016, ECLI:NL:HR:2016:2632 (Goeree-Overflakkee/De Eylaenden). 
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bouwvoorschrift in het bestemmingsplan heeft opgenomen. Het be-
stemmingsplan zou volgens de civiele rechter hoogstwaarschijnlijk in 
stand zijn gebleven indien daarin een passend bouwvoorschrift zou zijn 
opgenomen.  

Als de gemeente die benodigde zorgvuldigheid onvoldoende in acht 
neemt en het uit de overeenkomst voortvloeiende besluit om die reden 
onderuitgaat – met schade voor haar wederpartij tot gevolg – moet het 
oordeel luiden dat die overheid toerekenbaar is tekortgeschoten. 

Eenzelfde uitkomst kende een zaak tussen de gemeente Almelo en een 
initiatiefnemer jegens wie de gemeente de inspanningsverplichting op 
zich had genomen een bouwvergunning met vrijstelling te verlenen. De 
gemeente is – aldus het hof925 – verplicht tot een voortvarende aanpak 
van de procedure, maar vervolgens heeft de gemeente de oorspronke-
lijk bij de privaatrechtelijke afspraken tot uitgangspunt genomen plan-
ning en de door haarzelf nader geformuleerde termijnen niet gehaald. 
De gemeente heeft met haar handelen onvoldoende rekening gehouden 
met de belangen van appellante. Het hof oordeelt dat de gemeente al-
dus niet aan haar inspanningsverplichting heeft voldaan. 

In een uitspraak van de Rechtbank Midden-Nederland926 werd met suc-
ces een verklaring voor recht gevorderd dat de gemeente De Bilt tekort 
is gekomen in de nakoming van haar inspanningsverplichting uit een 
anterieure overeenkomst. In die overeenkomst heeft de gemeente de 
verplichting op zich genomen het bouwplan van eiser via een planolo-
gische bestemmingswijziging mogelijk te maken. Op de gemeente 
rustte een inspanningsverplichting om dat doel op voortvarende wijze 
via de vereiste bestuursrechtelijke procedures te bereiken. Gelet op een 
exoneratiebeding was de gemeente slechts aansprakelijk voor vernie-
tigde besluiten indien zij ‘aantoonbaar nalatig is geweest’. Bij de daar-
opvolgende besluitvorming (bestaande uit meerdere besluiten) heeft de 
gemeente onder andere ‘heldere aanwijzingen’ van de Afdeling niet op-
gevolgd met vernietiging van het besluit tot gevolg. Die fout ‘getuigt 
van evidente en vermijdbare onzorgvuldigheid en moet daarom als 
aantoonbare nalatigheid […] worden aangemerkt’.927 De gemeente is 
toerekenbaar tekortgeschoten in haar verplichtingen uit de overeen-
komst. 

Een overheid moet bij het nakomen van inspanningsverplichtingen zorg-
vuldigheid betrachten. Dit betekent dat zij eenvoudige fouten vermijdt, 
zichzelf gestelde termijnen nakomt en rekening houdt met de belangen 
van haar wederpartij.  

 
925  Hof Arnhem-Leeuwarden 19 mei 2015, ECLI:NL:GHARL:2015:3522. 
926  Rb. Midden-Nederland 6 juli 2018, ECLI:NL:RBMNE:2018:6944. In stand gebleven bij 

arrest van Hof Arnhem-Leeuwarden 30 maart 2021, ECLI:NL:GHARL:2021:3030.  
927  Rb. Midden-Nederland 6 juli 2018, ECLI:NL:RBMNE:2018:6944, rov. 4.16.  
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Voor resultaatgerichte (eenzijdige) toezeggingen is de beantwoording van 
de vraag of zij zijn nagekomen makkelijker.928  

Zo speelde in een arrest van het Hof Arnhem-Leeuwarden929 de vraag 
of de gemeente Groningen een schadevergoeding was verschuldigd 
voor de beëindiging van een huurovereenkomst met projectontwikke-
laar Spring’s. In haar inleidende dagvaarding heeft de gemeente ge-
schreven dat zij de huurovereenkomst op de voet van artikel 7:310 BW 
wilde ontbinden. Zij heeft aangegeven bereid te zijn conform artikel 
7:310 lid 2 BW aan Spring’s een schadeloosstelling te voldoen. De ge-
meente wilde van dit laatste standpunt terugkomen. Het hof oordeelt 
dat dit in rechte ingenomen standpunt van een overheidsorgaan als een 
toezegging kan worden aangemerkt, waarvan de gemeente niet zomaar 
kan terugkomen.930  

Een gemakkelijke beantwoording van de vraag of de overheid haar toe-
zegging is nagekomen is tevens te vinden in een uitspraak van de Recht-
bank Noord-Holland uit 2021.931 De gemeente Heiloo had aan de Stich-
ting Theater De Beun in verband met het overnemen van de exploitatie 
van het theater een brief gestuurd waarin zij heeft toegezegd dat de the-
atermanager zijn functie ‘zal kunnen blijven uitoefenen op dezelfde 
voorwaarden en met behoud van alle rechten & plichten zoals hij die bij 
de stichting had’. Ook heeft de gemeente in het aanstellingsbesluit aan-
gekondigd dat een van de eisen bij aanbesteding voor de exploitatie van 
het theater zal zijn dat de manager in de nieuwe organisatie dezelfde 
functie behoudt. Dit heeft de gemeente ook opgenomen in de aanbeste-
dingsleidraad. Uiteindelijk heeft de gemeente die eis in de aanbesteding 
laten vallen. Dit samenstel van omstandigheden leidt er volgens de 
rechtbank toe dat het aanstellingsbesluit niet anders kan en moet wor-

 
928  Zie ook de hierboven par. 8.4.1 genoemde zaak over de levering van industriegrond, 

Rb. Gelderland 2 november 2016, ECLI:NL:RBGEL:2016:7185. De schade als gevolg van 
die tekortkoming moet nog worden vastgesteld, Rb. Gelderland 7 april 2021, 
ECLI:NL:RBGEL:2021:2316. Zie ook Hof Arnhem-Leeuwarden 24 mei 2016, rov. 5.7 en 
23 januari 2018, rov. 2.6, zaaknr. 200.132.270 en Hof Den Haag 11 maart 2014, 
ECLI:NL:GHDHA:2014:533, rov. 4.4 waarin de gemeente in een overeenkomst heeft 
toegezegd een ontsluiting van een bedrijf en voor zover nodig de voor de uitweg ver-
eiste vergunning te verlenen. Vgl. Huisman 2013, die onder 5.5 constateert dat een toe-
rekenbare tekortkoming bij een resultaatsverplichting een stuk makkelijker is vast te 
laten stellen door de rechter.  

929  Hof Arnhem-Leeuwarden 24 november 2020, ECLI:NL:GHARL:2020:9727.  
930  Hof Arnhem-Leeuwarden 24 november 2020, ECLI:NL:GHARL:2020:9727, rov. 5.11. 

Zie ook Rb. Overijssel 8 december 2021, ECLI:NL:RBOVE:2021:4682, waar door de ge-
meenteraad in de bestemmingsplanprocedure de toezegging is gedaan dat de schade 
zal worden vergoed die redelijkerwijs niet voor rekening van appellant behoort te blij-
ven. 

931  Rb. Noord-Holland 17 februari 2021, ECLI:NL:RBNHO:2021:1291.  
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den uitgelegd dan dat de gemeente een in rechte te honoreren toezeg-
ging heeft gedaan jegens eiser dat hij zou overgaan naar de nieuwe ex-
ploitant onder gelijke rechten en verplichtingen als hij bij de gemeente 
had.932 Het verweer van de gemeente dat slechts sprake was van een 
inspanningsverplichting wordt niet gehonoreerd. Door haar toezeg-
ging niet na te komen, heeft de gemeente – aldus de rechtbank – in strijd 
gehandeld met verschillende beginselen van behoorlijk bestuur, meer 
concreet het vertrouwensbeginsel, het rechtszekerheidsbeginsel en het 
zorgvuldigheidsbeginsel.933  

Tot slot valt te wijzen op een zaak over de verplaatsing van Rederij Eu-
reka van De Worp naar de stadszijde van de IJssel.934 Als gevolg van 
rechtmatige publiekrechtelijke besluitvorming is de ligplaats van Rede-
rij Eureka verdwenen. De Rederij stelt dat de gemeente Deventer tijdens 
een gerelateerde procedure bij de Afdeling een rechtens afdwingbare 
toezegging heeft gedaan dat zij, naast het treffen van feitelijke maatre-
gelen met betrekking tot de inrichting van een alternatieve locaties, de 
schade zal vergoeden die redelijkerwijs niet voor rekening van de Re-
derij behoort te blijven. De rechtbank komt op basis van brieven over 
de omvang van de schade en de communicatie tussen de Rederij en de 
gemeente tot het oordeel dat de gemeente inderdaad een toezegging 
heeft gedaan die zij moet nakomen. 

Indien een toezegging resultaatgericht is, is – nadat de inhoud van de toe-
zegging is vastgesteld – de vraag of zij is nagekomen vaak gemakkelijk 
met een ja of nee te beantwoorden.  

8.4.3  Moet de overheid haar verplichtingen (nog) nakomen? 

Vanuit de overheid bezien zullen er vaak legitieme redenen bestaan om 
een fidens teleur te stellen.935 Ook in de literatuur is geconstateerd dat er 
goede redenen kunnen zijn om overeenkomsten en toezeggingen niet na 
te komen, hoe bindend die ook zijn.936  

Zo kunnen derden gegronde bezwaren aanvoeren tegen een besluit, 
waardoor de overheid alsnog niet de beoogde planologische medewerking 

 
932  Rb. Noord-Holland 17 februari 2021, ECLI:NL:RBNHO:2021:1291, rov. 4.8.  
933  Rb. Noord-Holland 17 februari 2021, ECLI:NL:RBNHO:2021:1291, rov. 4.9.  
934  Rb. Overijssel 8 december 2021, ECLI:NL:RBOVE:2021:4682.  
935  Zie bijv. HR 13 oktober 2017, ECLI:Nl:HR:2017:2615, AB 2018/37 (Bevolkingskrimp) 

waarin de gemeente een beroep deed op bevolkingskrimp waardoor zij geen uitvoe-
ring meer wilde geven aan afspraken over planologische besluiten. Kritisch is Bloem-
bergen & Slagter (Bloembergen) 1976, p. 45 over de beleidsvrijheid die de overheid zou 
moeten hebben. “Als zij [de overheid, NvT] contracteert, kan zij de overeenkomst desge-
wenst zo inrichten, dat zij voldoende armslag voor haar beleid behoudt. Maar zij speelt dubbel 
spel, als zij zich enerzijds onvoorwaardelijk bindt en anderzijds zegt, dat zij beleidsvrijheid moet 
hebben.” 

936  Kortmann 2018, p. 137.  
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kan verschaffen.937 In de rechtspraak over nakomingsgeschillen in het ka-
der van overeenkomsten komt daarnaast een beroep van een overheid op 
gewijzigde (onvoorziene) omstandigheden in de zin van artikel 6:258 BW 
geregeld voor.938 Het gaat dan om omstandigheden die hebben plaatsge-
vonden ná het sluiten van de overeenkomst (zoals een nieuwe samenstel-
ling van de gemeenteraad na verkiezingen, gewijzigd beleid of gewijzigde 
externe omstandigheden zoals bevolkingskrimp939), die niet in de overeen-
komst zijn verdisconteerd en die maken dat de wederpartij naar maatsta-
ven van redelijkheid en billijkheid geen ongewijzigde instandhouding van 
de overeenkomst of toezegging mag verwachten.940 In dat geval moet een 

 
937  Hof Arnhem-Leeuwarden 4 september 2018, ECLI:NL:GHARL:2018:7971, waarin de 

gemeente zich verbond zich in te spannen een bestemmingsplan vast te stellen, zodat 
een burger uitbreidingsplannen op het perceel zou kunnen realiseren. Nadat omwo-
nenden met ingediende zienswijzen vraagtekens hadden gezet bij uitbreiding van de 
kantoorfunctie op het perceel en nadat de burger de gemeente had laten weten dat haar 
huurder geen uitbreidingsplannen meer had en zij geen behoefte had om voor leeg-
stand te ontwikkelen, heeft het college van B&W besloten de gemeenteraad te advise-
ren het bestemmingsplan niet vast te stellen. De gemeenteraad heeft vervolgens dien-
overeenkomstig besloten. De burger startte – zonder succes – een procedure wegens 
schending van inspanningsverplichtingen. Het zijn de derdebelangen die ervoor kun-
nen dat geen nakoming kan worden afgedwongen. Zie bijv. HR 20 mei 1994, 
ECLI:NL:HR:1994:ZC1366, NJ 1995/691 (De negende van OMA), waarin nakoming van 
de overeenkomst in strijd was met de redelijkheid en billijkheid in verband met legi-
tieme bezwaren van de bewoners. Dat de bouwvergunning bestuursrechtelijk recht-
matig was, deed daaraan niet af.  

938  Kortmann 2018, p. 177 merkt op dat art. 6:258 BW zich niet goed leent voor de toepas-
sing op de bevoegdhedenovereenkomst en beter inspiratie kan worden ontleend aan 
de wijziging van duurbeschikkingen. Art. 6:258 BW is volgens hem in het algemeen 
ongeschikt als wettelijke basis voor het verdisconteren van nieuwe inzichten in een be-
staande contractuele relatie tussen overheid en burger. De Vries 1998, p. 159-160 is kri-
tisch dat ‘met het magische woord beleidswijziging’ praktisch ‘alle bindende over-
heidstoezeggingen om te toveren [zijn] in uitsluitend tot schadevergoeding verplich-
tende verbintenissen.’ Zie ook M.W. Scheltema 2009, onder 6.2.  

939  HR 13 oktober 2017, ECLI:Nl:HR:2017:2615, AB 2018/37 (Bevolkingskrimp). 
940  Het gaat bij onvoorziene omstandigheden in de zin van art. 6:258 BW dus niet om voor-

zienbaarheid. Zie Asser/Sieburgh 6-III 2018/436-454. “De uitdrukking onvoorziene om-
standigheden moet daarbij niet in haar letterlijke betekenis worden toegepast; het gaat er slechts 
om of de partijen het intreden van deze omstandigheden al dan niet hebben verdisconteerd in de 
voorwaarden waaronder zij tot de overeenkomst zijn toegetreden”, Asser/Sieburgh 6-III 
2018/439. Dat afwijken van een bevoegdhedenovereenkomst mogelijk is bij onvoor-
ziene, gewijzigde, niet in de overeenkomst verdisconteerde omstandigheden die ma-
ken dat afwijken van de overeenkomst noodzakelijk is bleek al uit HR 4 januari 1961, 
ECLI:NL:HR:1962:137, NJ 1964/203 en 204 (Landsmeer). Van der Veen 2022, p. 197-199 
merkt op dat de rechter een ruime opvatting hanteert ten aanzien van het algemeen 
belang, zodat snel sprake is van onvoorziene omstandigheden. Gewijzigde omstandig-
heden kunnen tot gevolg hebben dat het doorzetten van een bestemmingsplanproce-
dure in strijd komt met gemeentelijk en/of provinciaal beleid: Hof Arnhem-Leeuwar-
den 4 september 2018, ECLI:NL:GHARL:2018:7971, rov. 5.5. Zie voor een klassiek voor-
beeld HR 10 september 1993, ECLI:NL:HR:1993:ZC1055, NJ 1996/3, AB 1993/586 (Den 
Dulk) over de totstandkoming van een overeenkomst tot uitgifte van erfpacht. In die 
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afweging plaatsvinden tussen contractuele gebondenheid enerzijds en pu-
bliekrechtelijke vrijheid van de overheid anderzijds. Het gevolg van een 
succesvol beroep op onvoorziene of gewijzigde omstandigheden is dat een 
nakomingsvordering niet slaagt en slechts een schadevergoedingsvorde-
ring voor schending van vertrouwen resteert.941  

Bij de vraag of voldoende rechtvaardiging bestaat voor een beroep 
dat ongewijzigde instandhouding van de overeenkomst in strijd is met de 
maatstaven van redelijkheid en billijkheid, dient volgens die rechtspraak 
onder meer gelet te worden op de aard van de overeenkomst, de aard van 
de overheidstaak op de uitoefening waarvan het overheidslichaam zich 
beroept, en, wanneer het om een beleidswijziging gaat, op de aard en het 
gewicht van de maatschappelijke belangen die met die beleidswijziging 
zijn gediend.942  

Vaak staat de vraag centraal of gewijzigd beleid geldt als onvoorziene 
omstandigheid. Het staat de overheid vrij om beleid te wijzigen, maar zo’n 
wijziging moet plaatsvinden via een zorgvuldige belangenafweging.943 De 
jurisprudentie van de Hoge Raad beantwoordt de vraag of gewijzigd be-
leid kan worden aangemerkt als onvoorziene omstandigheid bevesti-
gend.944 Of die omstandigheden vervolgens ook afwijking van de overeen-
komst rechtvaardigen, is afhankelijk van de ernst en het gewicht van de 

 
zaak was een overeenkomst tot stand gekomen en kon de overheid zich niet beroepen 
op gewijzigde omstandigheden.  

941  Zie over onvoorziene omstandigheden Asser/Sieburgh 6-III 2018/16.4.  
942  HR 23 juni 1989, ECLI:NL:HR:1989:AD0834, NJ 1991/673, AB 1989/551 (GCN/Nieuwe-

gein). Zoals het hof in het bevolkingskrimparrest HR 13 oktober 2017, ECLI:NL:HR: 
2017:2615, AB 2018/37 over het beroep op dat belang overweegt: “Het hof meent dat in 
dezen voldoende rechtvaardiging als zojuist bedoeld ontbreekt. Zelfs indien zou komen vast te 
staan dat redenen ontleend aan het algemeen belang (de ruimtelijke ordening, als door de Ge-
meente aangevoerd) de Gemeente daadwerkelijk noopten tot wijziging van haar beleid in die zin 
dat het Project geen doorgang kon vinden, waarover, tegen de achtergrond van hetgeen [ver-
weerster 1] heeft aangevoerd, nog gerede twijfel mogelijk is, dan zou wel sprake kunnen zijn van 
onvoorziene omstandigheden, maar dat is voor een beroep daarop zoals uit het voorgaande blijkt 
onvoldoende. Juist het hiervoor reeds omschreven gegeven dat de bevolkingskrimp reeds bestond 
bij het aangaan van de overeenkomst tussen partijen, nog wel bestaande in een samenwerkings-
overeenkomst, en bij de Gemeente ook bekend althans voor haar kenbaar was dat dit gevolgen 
voor het aantal te bouwen woningen in haar gemeente met zich zou brengen, weegt voor het hof 
in dit verband zwaar.” 

943  HR 27 juni 1986, ECLI:NL:HR:1986:AC9457, NJ 1987/726 (Tolkentarieven).  
944  Zie HR 23 juni 1989, ECLI:NL:HR:1989:AD0834, NJ 1991/673, AB 1989/551 (GCN/Nieu-

wegein) en over dit arrest Van der Veen 2022.  
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omstandigheden.945 De civiele rechter beoordeelt of de gewijzigde beleids-
inzichten voldoende zwaarwegend zijn om de toezegging niet langer na te 
komen.946 Hij gaat daarbij verder dan een marginale toetsing.947  

De beleidsinzichten moeten bovendien voldoende concreet en realis-
tisch zijn. Ook moet het gestand doen van de afspraak conflicteren met de 
nieuwe beleidsinzichten. Of het niet waarmaken van een toezegging ge-
rechtvaardigd is, hangt ook af van de aard van de toezegging. Bij een toe-
zegging tot betaling (een verbintenis tot het betalen van een geldsom, bij-
voorbeeld schadevergoeding of een compensatie) is afwijking minder snel 
gerechtvaardigd.948 

Illustratief voor een beroep op gewijzigde omstandigheden in de zin 
van artikel 6:258 BW door de overheid is een uitspraak van de Recht-
bank Zeeland-West-Brabant waarin een beroep door een projectontwik-
kelaar op wanprestatie slaagde.949 In dat geval stond de rechtmatigheid 
van het op de bevoegdhedenovereenkomst volgende besluit in de vorm 
van een bestemmingsplan buiten kijf. De projectontwikkelaar Noorder-
polder zocht de civiele rechter op omdat het bestemmingsplan geen wo-
ningbouw toestond, terwijl de gemeente Schouwen-Duiveland in de sa-
menwerkingsovereenkomst (“SOK”) haar medewerking tot het moge-
lijk maken daarvan had toegezegd. De gemeente beriep zich op gewij-
zigde ruimtelijke planologische inzichten, als gevolg waarvan woning-
bouw negatieve planologische gevolgen zou hebben.  

De rechtbank stelt vast dat de projectontwikkelaar op grond van de 
SOK ervan mocht uitgaan dat zij in het plangebied 575 woningen mocht 
realiseren en dat de gemeente diende mee te werken aan het zo spoedig 
mogelijk nemen van de noodzakelijke publiekrechtelijke besluiten in de 

 
945  M.W. Scheltema 2009 merkt onder 6.2 op dat daarmee een andere toetsing plaatsvindt 

dan bij gewone overeenkomsten tussen particulieren. “Dat wordt in de eerste plaats ver-
oorzaakt doordat het niet zozeer gaat om de voorzienbaarheid van de beleidswijziging, maar pri-
mair om de zwaarte van de daarbij betrokken belangen.” 

946  Rb. Noord-Nederland 7 februari 2019, ECLI:NL:RBNNE:2019:407, rov. 4.7. De ge-
meente heeft continu medewerking toegezegd tot het mogelijk maken van een tijdelijke 
supermarkt. Ter uitvoering daarvan heeft de gemeente een omgevingsvergunning ver-
leend en toegezegd dat zij ook privaatrechtelijk zou meewerken aan het realiseren van 
de tijdelijke supermarkt door verhuur van de daarvoor benodigde gronden. De ge-
meente weigerde een huurovereenkomst aan te gaan in verband met gewijzigd beleid. 
Na een aantal jaren besloot de gemeente andere supermarkten toe te staan.  

947  Van der Veen 2022, p. 199; Bröring en De Graaf e.a. 2019, p. 562-563 en Schueler 2012, 
p. 197. Zie bijv. ook HR 13 oktober 2017, ECLI:NL:HR:2017:2615, AB 2018/37 (Bevol-
kingskrimp). 

948  Schueler 1987, p. 352 en HR 24 december 2021, ECLI:NL:HR:2021:1957, NJ 2022/236, AB 
2022/134 (Toezegging aanleg brug).  

949  Rb. Zeeland-West-Brabant 13 maart 2019, ECLI:NL:RBZWB:2019:1618. 
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zin van de SOK. De gemeente verleende echter, gelet op haar gewij-
zigde inzichten omtrent het planologisch beleid, geen medewerking 
aan de realisatie van de woningen. Zij kwam de overeenkomst niet na. 

De gemeente voerde onder verwijzing naar de SOK aan dat Noorder-
polder geen nakoming van de SOK kon vorderen. De gemeente legde 
hieraan ten grondslag dat zij op grond van haar publieke functie en taak 
gehouden is om haar beleid te wijzigen als het algemeen belang dat 
vergt. Dit beleid kwam erop neer dat reeds geplande nieuwbouw 
diende te worden ‘afgeboekt’ teneinde leegstand in andere woonkernen 
tegen te gaan en om zodoende in deze kernen verloedering te voorko-
men en het voorzieningenniveau te handhaven. De rechtbank oordeelt 
dat geen sprake is van bijzondere omstandigheden als bedoeld in de 
SOK, maar slechts van een zelf gekozen beleidswijziging. De gemeente 
heeft een beroep gedaan op artikel 6:248 BW en artikel 6:258 BW, als 
gevolg waarvan volgens haar de projectontwikkelaar voor de bouw 
geen nakoming van de SOK kan vorderen.  

De rechtbank overweegt dat het wijzigen van planologisch beleid ten 
behoeve van het dienen van zwaarwegende belangen als voorkoming 
van leegstand en verloedering in beginsel legitiem is en door de ge-
meente in dit geval een beroep kan worden gedaan op artikel 6:258 
BW.950 Als hoeders van het algemeen belang moeten politieke organen 
zich deze belangen aantrekken.951 Dit laat onverlet dat de gemeente op 
grond van een tekortkoming in de nakoming van de SOK aansprakelijk 
is om de dientengevolge te lijden schade aan Noorderpolder te vergoe-
den. 

Een fraaie illustratie van gewijzigde omstandigheden in het kader van 
een eenzijdige overheidstoezegging vormt een arrest van het Hof Arn-
hem-Leeuwarden dat leidde tot het arrest van de Hoge Raad van 24 

 
950  Rb. Zeeland-West-Brabant 13 maart 2019, ECLI:NL:RBZWB:2019:1618, rov. 4.34. Daar-

bij toetst de rechter of een gewijzigd planologisch inzicht tijdens de duur van de over-
eenkomst is opgekomen en een bijzondere omstandigheid behelst waarvoor de over-
eenkomst een specifieke bepaling heeft, rov. 4.27.  

951  Vgl. ook Hof Leeuwarden 24 juli 2012, ECLI:NL:GHLEE:2012:BX2527. De gemeente 
Het Bildt had met een private partij grond geruild. De in dat verband door de gemeente 
verkregen grond was gelegen nabij een supermarkt in het dorp Sint Annaparochie. In 
het kader van de grondruil werd door de private partij bedongen dat de (nieuwe) ge-
meentelijke grond door die private partij gebruikt mocht blijven worden voor het laden 
en lossen ten behoeve van die supermarkt. Toen later door de gemeente een maatwerk-
voorschrift werd opgelegd om nachtelijk laden en lossen te verbieden meende de con-
tractuele wederpartij dat zulks in strijd was met de gemaakte afspraken. Het Hof over-
weegt evenwel dat de door die partij voorgestane uitleg van de overeenkomst niet re-
delijk is en zonder nadere onderbouwing niet valt in te zien dat de gemeente haar ge-
hele ruimtelijke ordenings- en milieubeleid betreffende het centrum van Sint Anna-
parochie ondergeschikt heeft willen maken aan het laden en lossen van de supermarkt 
en een zodanig in de persoonlijke levenssfeer van haar ingezetenen ingrijpend aspect 
in zou willen zetten voor de verwerving van een kleine hoeveelheid grond.  
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december 2021.952 In dat arrest komt het hof – anders dan de rechtbank 
– tot het oordeel dat gelet op de gewijzigde omstandigheden een toe-
zegging van de Staat aan betrokkene om naar aanleiding van een ontei-
gening op kosten van de Staat een brug aan te leggen ter garantie van 
de bereikbaarheid van de woning van betrokkene niet hoefde te wor-
den nagekomen. Het algemeen belang van de Staat bij een doelmatige 
besteding van overheidsgeld gaat voor.953  

Het hof sluit aan954 bij de beoordelingsmaatstaf van de bestuursrechter 
om te oordelen of sprake is van een concrete, ondubbelzinnige toezeg-
ging.955 De toezegging van de Staat voldeed aan die voorwaarden: bij 
betrokkene is de indruk gewekt van een welbewuste standpuntbepa-
ling van de Staat over de manier waarop in zijn geval een bevoegdheid 
zou worden uitgeoefend. Bij het derde aspect van het vertrouwensbe-
ginsel – de belangenafweging – gaat het mis voor betrokkene. Zijn be-
lang was gelegen in een goede bereikbaarheid van zijn woning, terwijl 
het belang van de Staat is gelegen in een doelmatige besteding van over-
heidsgelden. Voor betrokkene geldt dat door het verhogen van de over-
laat de gewenste gemiddelde bereikbaarheid – nagenoeg – behaald kan 
worden zonder het aanleggen van een brug. Voor de Staat is dan de 
aanleg van de brug geen doelmatige uitgave. Weliswaar is de route via 
de verhoogde uitlaat langer dan via de brug, maar de Staat heeft aan-
geboden de omrijschade te vergoeden. Daardoor is het belang van ge-
intimeerde dat met de toezegging is gediend verminderd en weegt het 
belang van de Staat van een doelmatige uitgave van overheidsgeld nu 
zwaarder, aldus het hof.956 Een parallel kan worden getrokken met de 
bestuursrechtelijke jurisprudentie over het vertrouwensbeginsel.957 Het 

 
952  Hof Arnhem-Leeuwarden 10 maart 2020, ECLI:NL:GHARL:2020:2046. Het cassatiebe-

roep tegen het arrest is door de Hoge Raad verworpen, HR 24 december 2021, 
ECLI:NL:HR:2021:1957, NJ 2022/236, AB 2022/134 (Toezegging aanleg brug). Het hof sloot 
aan bij het stappenplan zoals geformuleerd door de Afdeling. Het gaat mis bij die derde 
stap, de belangenafweging. Zie ook Hof ’s-Hertogenbosch 28 juli 2020, ECLI:NL: 
GHSHE:2020:2408, rov. 3.15.  

953  Sprake was van een door de Staat opgezet programma “Ruimte voor de Rivier”, waar 
een project deel van uitmaakt dat de bereikbaarheid van de woning van betrokkene 
beïnvloedt. Eiser kan na de uitvoering van het project zijn woning niet langer 362 dagen 
per jaar bereiken via een ontsluitingsweg door de uiterwaard en kon bij hoogwater 
gebruik maken van een brug. Na realisering van het project was het niet langer moge-
lijk te komen en gaan via de ontsluitingsweg en de brug.  

954  Hof Arnhem-Leeuwarden 10 maart 2020, ECLI:NL:GHARL:2020:2046, rov. 4.5.  
955  Het vaststellen van een toezegging vindt in het bestuursrecht en civiele recht nagenoeg 

op dezelfde wijze plaats, zie par. 4.3.  
956  Het cassatieberoep tegen dit oordeel van het hof is verworpen in HR 24 december 2021, 

ECLI:NL:HR:2021:1957, NJ 2022/236, AB 2022/134 (Toezegging aanleg brug).  
957  In de jurisprudentie wordt ook wel eens overwogen dat bij een vordering wegens niet-

nakoming van een toezegging een beroep wordt gedaan op het bestuursrechtelijke ver-
trouwensbeginsel, waar de overheid zich op grond van art. 3:14 BW aan moet houden. 
Zie bijv. Rb. Overijssel 8 december 2021, ECLI:NL:RBOVE:2021:4682, rov. 4.12-4.14.  
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aanbieden van vergoeding kan ook daar maken dat het belang van een 
belanghebbende minder zwaar gaat wegen en een overheid haar toe-
zegging – in ruil voor geldelijke compensatie – niet hoeft na te komen.958  

In het cassatieberoep is door betrokkene betoogd dat voor de beoorde-
ling of een overheid kan terugkomen van een onvoorwaardelijke toe-
zegging aangesloten moet worden bij artikel 6:258 BW en niet – zoals 
het hof heeft gedaan – bij het toetsingskader van het bestuursrechtelijke 
vertrouwensbeginsel zoals geformuleerd in de Dakterras-uitspraak959.  

De Hoge Raad verwerpt het cassatieberoep en overweegt dat toezeg-
gingen in beginsel nagekomen dienen te worden, tenzij bijzondere om-
standigheden naar maatstaven van redelijkheid en billijkheid het on-
aanvaardbaar maken van een overheid (in dit geval: de Staat) nakoming 
van de toezegging te verlangen. Hij verwijst daarbij naar artikel 6:2 lid 
2 BW. De bestuursrechtelijke maatstaf uit de Dakterras-uitspraak ver-
schilt ‘in een geval als het onderhavige’ niet van de civielrechtelijke 
maatstaf. De Hoge Raad overweegt: 

“Volgens beide maatstaven dient bij de beoordeling tot uitgangspunt 
dat het overheidslichaam gehouden is de toezegging na te komen, dat 
het belang van degene die aanspraak maakt op nakoming zwaar weegt 
en dat zwaarderwegende andere belangen, waaronder belangen van 
derden of algemene belangen, aan nakoming in de weg kunnen staan. 
Hoe deze afweging uitvalt, is telkens afhankelijk van de omstandighe-
den van het geval. Naarmate belangen van derden of algemene belangen 
zich sterker tegen nakoming van de toezegging verzetten, zal zich eer-
der het geval voordoen dat degene aan wie de toezegging is gedaan naar 
maatstaven van redelijkheid en billijkheid niet mag verlangen dat het 
overheidslichaam de toezegging nakomt. Dat kan in het bijzonder het 
geval zijn indien het overheidslichaam voorziet in een alternatief of 
compensatie, waardoor het nadeel door het niet nakomen van de toezeg-
ging op adequate wijze wordt ondervangen. 

Indien tegenover het belang bij de nakoming van de toezegging alleen 
een financieel belang van het overheidslichaam staat, zal niet snel mo-
gen worden aangenomen dat nakoming van de toezegging niet mag 
worden verlangd.960 Het algemene belang bij een doelmatige besteding 

 
958  De Hoge Raad overweegt in rov. 3.2.3 dat de wijze waarop de maatstaf uit het bestuurs-

recht moet worden toegepast in een geval als het onderhavige niet verschilt van de 
wijze van de civielrechtelijke maatstaf. Dit betekent dat een toezegging moet worden 
nagekomen tenzij sprake is van bijzondere omstandigheden en het naar maatstaven 
van redelijkheid en billijkheid onaanvaardbaar is om van de overheid nakoming van 
de toezegging te verlangen.  

959  ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1694, AB 2019/302 (Dakterras).  
960  In Rb. Rotterdam 9 februari 2022, ECLI:NL:RBROT:2022:937 maakte dit uitgangspunt 

dat de gemeente niet van haar toezegging terug mocht komen met een beroep op 
slechts financiële overwegingen. In die zaak was toegezegd een rioolgemaal dat voor 
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van publieke middelen kan onder omstandigheden evenwel zo zwaar-
wegend zijn dat dit aan nakoming van de toezegging in de weg staat. 
Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn indien het belang dat met de toezeg-
ging werd gediend door een wijziging van omstandigheden zodanig is 
verminderd, dat de met de nakoming gemoeide kosten in een onredelijke 
verhouding tot dat belang zijn komen te staan.”961 

De Hoge Raad overweegt dat de beoordeling of een overheid tot nako-
ming van een toezegging kan worden gehouden, in het civiele recht in 
dit geval hetzelfde wordt beoordeeld als in het bestuursrecht. Dit bete-
kent dat van een toezegging nakoming kan worden verlangd, maar dat 
een (nadere) belangenafweging alsnog aan die nakoming in de weg kan 
staan.962 De Hoge Raad laat het arrest van het hof in stand, maar bena-
drukt tegelijkertijd het civielrechtelijke kader waarin de nakomingsver-
plichting – en daarmee de burger dus in beginsel een sterkere positie 
heeft dan in het bestuursrecht963 – op grond van artikel 6:2 BW voorop 
staat.  

Een overheid mag zich weliswaar beroepen op gewijzigde (planologische) 
inzichten, maar indien sprake is van een door een overheid zelf gekozen 
beleidswijziging die maakt dat zij niet langer haar verplichtingen nakomt, 
is zij in de regel wel aansprakelijk voor de gevolgen van niet-nakoming.964 
Of een beleidswijziging of andere algemene belangen kunnen leiden tot 
een succesvol beroep op artikel 6:2, artikel 6:248 BW of artikel 6:258 BW 
toetst de civiele rechter vol, althans niet terughoudend.965  

De reden voor een niet-nakoming van een toezegging kan ook gele-
gen zijn in een nadere (financiële) belangenafweging. Een relatief klein na-
deel voor de fidens tegenover een grote financiële last van de overheid in 

 
een woning was geplaatst te verplaatsen. Het belang van eiser is gelegen in een ver-
mindering van woongenot, terwijl het belang van de gemeente van louter financiële 
aard was, namelijk de kosten van herstel van de door de gemeente zelf gemaakte fout.  

961  HR 24 december 2021, ECLI:NL:HR:2021:1957, NJ 2022/236, AB 2022/134 (Toezegging 
aanleg brug), rov. 3.2.3.  

962  Vgl. Rb. Gelderland 22 juni 2022, ECLI:NL:RBGEL:2022:3317. 
963  Par. 3.4, par. 4.3 en par. 6.4.  
964  Zie al HR 19 februari 1993, ECLI:NL:HR:1993:ZC0875, NJ 1995/704, AB 1993/305 (Land-

verordening Aruba), rov. 3.4. In die procedure werd op basis van onrechtmatige daad 
schadevergoeding gevorderd voor het feit dat door het land Aruba de medewerking 
aan een project van Lopez en Trias was toegezegd, maar dat de voor die medewerking 
noodzakelijke landsverordening niet tot stand was gekomen. 

965  Van der Veen 2022, par. 11.6 en conclusie A-G Rank-Berenschot, ECLI:NL:PHR:2019:67 
voor HR 29 maart 2019, ECLI:NL:HR:2019:445 (Voorst/Vitens), onder 2.78-2.82. Zij con-
cludeert dat het niet gaat niet om de vraag of een overheid in redelijkheid tot de be-
leidswijziging heeft kunnen komen, “maar of de eisen van redelijkheid en billijkheid in ver-
band met de aard en inhoud van de overeenkomst en de omstandigheden van het geval meebrach-
ten dat opzegging slechts mogelijk is indien een voldoende zwaarwegende grond voor de opzeg-
ging bestaat. Deze beoordeling vergt een “volle” toets aan de hand van alle relevante omstan-
digheden van het geval.”  
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geval van niet-nakoming van een toezegging, kan in de belangenafweging 
in het voordeel van de overheid uitvallen met het argument van een doel-
matige besteding van overheidsgelden.  

8.4.4  Conclusie voldoen aan nakomingsverplichtingen 

Nadat de inhoud van de rechtsverplichtingen van de overheid is vastge-
steld, kan worden beoordeeld of de overheid haar verplichtingen ook is 
nagekomen. Opnieuw geldt dat zowel het vaststellen van de inhoud van 
de verplichtingen als de beantwoording van de vraag of daaraan is vol-
daan lastiger is vast te stellen voor inspanningsverplichtingen dan voor 
resultaatsverplichtingen.  

Indien de civiele rechter concludeert dat niet aan de nakomingsver-
plichtingen is voldaan, moet de overheid alsnog nakomen of is zij schade-
plichtig. Belangrijk in dat kader is dat een overheid dikwijls aanvoert dat 
zij een legitieme reden heeft om niet tot nakoming over te hoeven gaan. Zij 
doet dan vaak een beroep op ‘gewijzigde omstandigheden’ die maken dat 
zij niet (langer) tot nakoming kan worden gehouden. Die gewijzigde om-
standigheden kunnen bijvoorbeeld gelegen zijn in een beleidswijziging of 
in een financiële heroverweging. Dat een overheid zich kan beroepen op 
gewijzigde omstandigheden, ontslaan haar niet van haar schadeplichtig-
heid wegens tekortschieten in de nakoming van haar verplichtingen. 

8.5  Remedies bij een schending van gerechtvaardigd 
vertrouwen 

De beschikbare rechtsmiddelen voor een teleurgestelde burger zijn in het 
derde en vierde hoofdstuk langs gekomen: het vorderen van nakoming of 
schadevergoeding.  

8.5.1  Nakoming of schadevergoeding? 

Indien sprake is van een eenzijdige toezegging over het aanwenden van 
privaatrechtelijke bevoegdheden, kan een benadeelde nakoming vorderen 
bij de civiele rechter.  

Met betrekking tot een veroordeling tot nakoming van een eenzijdige 
toezegging, is eerder in dit hoofdstuk de casus van Albert Heijn be-
schreven,966 waarin de rechter de gemeente Tynaarlo veroordeelde tot 
privaatrechtelijke medewerking. Zolang de civiele rechter op grond van 
de rechtsmachtverdeling tussen de burgerlijke rechter en bestuursrech-
ter een veroordeling tot nakoming kan uitspreken (omdat er geen be-
stuursrechtelijke bevoegdheden in het geding zijn) en hieraan geen 
zwaarder wegende belangen in de weg staan, is het kortom ‘gewoon’ 
mogelijk met succes nakoming te vorderen. Deze nakomingsvordering 

 
966  Par. 8.2.2.  
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komt relatief weinig voor. De redenen daarvoor zijn mij op grond van 
de rechtspraak niet geheel duidelijk. Het kan in ieder geval zo zijn dat 
nakoming vanuit de benadeelde bezien niet langer wenselijk is (zoals 
de casus van de theatermanager967) en vaak is het zo dat overheidstoe-
zeggingen zien op of samenhangen met de uitoefening van publiek-
rechtelijke bevoegdheden zodat nakoming vorderen niet mogelijk is.  

Ingeval de nakoming van een bevoegdhedenovereenkomst of eenzijdige 
toezegging strekt tot appellabele publiekrechtelijke besluitvorming of 
daarmee samenhangt, kan een overheid bij de civiele rechter slechts aan-
sprakelijk worden gesteld wegens een toerekenbare tekortkoming in de 
nakomingsverplichting of een vordering uit onrechtmatige daad.968 Indien 
een overheid zich met succes kan beroepen op artikel 6:2 BW, artikel 6:248 
BW, of artikel 6:258 BW om aan nakoming te ontkomen,969 resteert de bur-
ger evenzeer slechts een schadevergoedingsvordering.970 

In dit hoofdstuk zijn onder andere de casus van Televerde BV, de ver-
plaatsing van (de zelfstandige horecagelegenheid van) het attractiepark 
en de projectontwikkelaar die zich beriep op de samenwerkingsover-
eenkomst tot het bouwen van woningen aan de orde geweest als voor-
beelden van een succesvolle vordering tot schadevergoeding.971  

In de literatuur is meermaals opgemerkt dat het verkrijgen van schadever-
goeding slechts in beperkte mate een bevredigend alternatief is voor nako-
ming.972 Een dergelijke teleurstelling zal vooral aanwezig zijn indien 
sprake is van een ongeclausuleerde, resultaatgerichte toezegging, maar 
een nadere belangenafweging uiteindelijk niet tot nakoming van die toe-
zegging kan leiden. In dit verband valt te wijzen op de casus van de toe-
zegging tot aanleg van een brug in verband met bereikbaarheid van de 
woning, waarin de burger uiteindelijk genoegen moest nemen met een 
schadevergoeding.973 

 
967  Par. 8.4.2.  
968  Par. 4.5-4.6 en par. 5.4-5.5. Dat de op de overeenkomst volgende besluiten voor recht-

matig moeten worden gehouden, staat er niet aan in de weg dat de overheid mogelijk 
aansprakelijk kan worden gesteld op grond van wanprestatie of niet-nakoming van een 
toezegging, zie hoofdstuk 5. 

969  Aerts e.a. 2015: de lat voor een succesvol beroep op art. 6:258 BW ligt hoog. 
970  In contracten wordt de aansprakelijkheid van de gemeente ook wel eens uitgesloten, 

bijvoorbeeld voor schade als gevolg van publiekrechtelijke besluiten. Zie Rb. Zeeland-
West-Brabant 13 maart 2019, ECLI:NL:RBZWB:2019:1618, rov. 4.37.  

971  Respectievelijk par. 8.2, par. 8.3 en par. 8.4.  
972  Scholten 1984 stelt dat schadevergoeding voor niet-nakoming van gewekt vertrouwen, 

betekent dat het niet-kloppend vertrouwen niet volledig wordt gehonoreerd. M. Schel-
tema 1975, p. 18 noemt schadevergoeding een onaantrekkelijk surrogaat. Kortmann 
2018 benadrukt dat een teleurgestelde burger primair nakoming wenst. Schlössels 
2013b stelt de vraag in hoeverre gerechtvaardigd vertrouwen altijd ‘afkoopbaar’ is.  

973  HR 24 december 2021, ECLI:NL:HR:2021:1957, NJ 2022/236, AB 2022/134 (Toezegging 
aanleg brug). Zie par. 8.4.  
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8.5.2  Grondslag en hoogte van de schadevergoeding 

Bij een tekortkoming in de nakoming van bevoegdhedenovereenkomsten 
geldt – net als voor ‘gewone’ overeenkomsten – dat in dat geval vergoe-
ding van het positieve contractsbelang moet plaatsvinden aan de hand van 
een vergelijking tussen de feitelijke situatie en de hypothetische situatie 
waarin sprake is van nakoming van de uit de overeenkomst voortvloei-
ende verplichtingen. De wederpartij moet financieel in de positie worden 
gebracht waarin zij zou hebben verkeerd als de tekortkoming was uitge-
bleven en de overeenkomst correct was nagekomen. 

Dit blijkt bijvoorbeeld uit het arrest van het Hof Arnhem-Leeuwarden 
over de verplaatsing van het attractiepark: 

“Voor wat betreft de omvang van die schade is het hof van oordeel dat 
de huidige situatie moet worden vergeleken met de hypothetische situ-
atie dat de gemeente wél een voldoende planologische basis had gecre-
eerd voor zelfstandige horeca-activiteiten, zodat [appellant] daarvan de 
inkomsten had kunnen genereren.”974 

Ingeval een overheid een ongeclausuleerde resultaatgerichte toezegging 
niet nakomt, is zij eveneens aansprakelijk voor het positief belang.975  

De schadestaatprocedure in de casus Overzee/Zoeterwoude verschaft – 
met de aantekening dat in die zaak sprake is van begroting van kans-
schade – de nodige duidelijkheid over de vaststelling van de schade 
wegens tekortkoming in de nakoming van een toezegging.976 Het gaat 
om de schade als gevolg van de schending door de gemeente van haar 
toezegging dat zij de voormalige dienstwoning bij het gemaal met de 
bestemming ‘woondoeleinden’ zou opnemen in het ontwerpbestem-
mingsplan.977 De Hoge Raad overweegt dat de schade bestaat uit de 

 
974  Hof Leeuwarden 21 december 2005, ECLI:NL:GHLEE:2005:AU8618, rov. 28. Anders: 

Langbroek 2017, die de vergoeding van het positieve dan wel negatieve belang laat 
afhangen van de vraag of de overheid zich op onvoorziene omstandigheden kan be-
roepen. Zie ook Bloembergen in zijn annotatie bij HR 22 februari 1974, ECLI:NL:HR: 
AC5414, NJ 1975/381 (Roosendaal en Nispen/ Vereniging voor Kinderbescherming), onder 5.  

975  HR 25 januari 1985, ECLI:NL:HR:1985:AG4950, NJ 1985/559 (Patelski/Sittard). Zie ook 
rov. 5.7 van Hof Arnhem-Leeuwarden 24 mei 2016, ECLI:NL:GHARL:2016:4015 
(X/Winterswijk): “Uitgaande immers van de juistheid van de weigeringsbeschikking(en) we-
gens de formele rechtskracht daarvan blijft dan staan dat de schade als gevolg van de voorbe-
houdloze toezeggingen van een bouwvergunningverlening onder de omstandigheden van het 
onderhavig geval aan de Gemeente zijn toe te rekenen.” Zie ook de zaak Televerde uit par. 
8.2.2, Rb. Amsterdam 3 oktober 2018, ECLI:NL:RBAMS:2018:6996.  

976  Rb. Den Haag 12 februari 2020, ECLI:NL:RBDHA:2020:1224 en het eindvonnis Rb. Den 
Haag 19 januari 2022, ECLI:NL:RBDHA:2022:189. De schade bestaande uit een gemiste 
waardestijging van het perceel bedraagt (rekening houdend met de kans van 60%) EUR 
231.127,90. 

977  Vgl. Rb Den Haag 8 februari 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:1195 (X/Katwijk), rov. 4.15: 
sprake is van een csqn-verband tussen de niet-nakoming door de gemeente en de ge-
miste kans op verwezenlijking van het bouwplan. In rov. 4.17 overweegt de rechtbank 
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waarde van een gemiste kans op verwezenlijking van de plannen van 
Overzee, waarbij het onzekere antwoord op de vraag of het bestem-
mingsplan destijds met inbegrip van de woonbestemming voor de 
dienstwoning tot stand zou zijn gekomen tot uitdrukking dient te ko-
men in de bepaling van de grootte van die kans.978 In de schadestaat-
procedure moet de gemiste kans in een percentage worden uitgedrukt, 
en moet vervolgens een vermogensvergelijking plaatsvinden waarin de 
feitelijke situatie van Overzee wordt vergeleken met de hypothetische 
situatie waarin hij zou hebben verkeerd als de toezegging zou zijn na-
gekomen.979  

De casus van de aanleg van de brug ging uitsluitend over de nakoming 
van de toezegging,980 zodat geen uitspraken zijn gedaan over de scha-
devergoeding die de Staat aan de benadeelde is verschuldigd als gevolg 
van de niet-nakoming van de toezegging.  

Echter, het arrest kan mijns inziens wel tot onnodige verwarring leiden. 
Zo wordt in de zaak over de Rederij981 verwezen naar dat arrest en de 
daarin in stand gelaten rechtsopvatting van het hof dat aansluiting kan 
worden gezocht bij het stappenplan van de Dakterras-uitspraak. Hier-
door zoekt de civiele rechter in de Rederij-zaak ook aansluiting bij de 
daarin bij stap 3 gehanteerde vergoeding van dispositieschade, hetgeen 
een verslechtering van de rechtsbescherming van de burger oplevert.982 
Door een belangenafweging voorop te stellen en slechts de mogelijk-
heid van dispositieschade te benoemen, wordt naar mijn mening tegen 

 
dat bij de vaststelling van de schade moet worden uitgegaan van de situatie dat de 
toezeggingen gestand zouden zijn gedaan.  

978  In Rb. Amsterdam 3 oktober 2018, ECLI:NL:RBAMS:2018:6996 was sprake van niet-
nakoming van de inspanningsverplichting van de gemeente tot de ontwikkeling van 
bepaalde gronden. De schade bestaat uit de waarde van de gemiste kans op verwezen-
lijking van de plannen (rov. 4.45). Zie over kansschade Asser/Sieburgh 6-II 2021/79-83. 
De schade wordt begrepen als de waarde van de ontnomen kans. Het oorzakelijk ver-
band tussen de aansprakelijkheidscheppende gedraging of omstandigheid en de kans-
schade is vaststelbaar. 

979  Rb. Den Haag 12 februari 2020, ECLI:NL:RBDHA:2020:1224, rov. 4.47. Voor het vast-
stellen van de kans beziet de rechter onder andere vergelijkbare gevallen, krantenarti-
kelen waaruit het overheidsbeleid blijkt, het ruimtelijk beleid van de provincie en het 
aanwenden van rechtsmiddelen door derden indien de gemeente haar toezegging zou 
zijn nagekomen. De rechtbank komt tot een percentage van 60% dat het bestemmings-
plan destijds met inbegrip van de woonbestemming voor de dienstwoning tot stand 
zou zijn gekomen (rov. 4.16). Op 19 februari 2022 deed de rechtbank einduitspraak, Rb. 
Den Haag 19 januari 2022, ECLI:NL:RBDHA:2022:189. 

980  A-G Valk concludeert daaromtrent onder 3.35: “De vraag of de Staat kan volstaan met 
vergoeding van omrijschade, dan wel er ook sprake is van een te vergoeden waardevermindering 
van zijn woning, is in dit geding dus niet aan de orde. Het is te hopen dat partijen, nadat de 
strijd over de vraag of de toegezegde brug er dient te komen, zal zijn beëindigd, in een minnelijk 
traject het over de door de Staat verschuldigde schadevergoeding eens zullen kunnen worden.” 

981  Rb. Overijssel 8 december 2021, ECLI:NL:RBOVE:2021:4682 
982  Rb. Overijssel 8 december 2021, ECLI:NL:RBOVE:2021:4682, rov. 4.15.  
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het civielrechtelijke stelsel van vertrouwensbescherming ingegaan.983 
Daar staat nakoming immers voorop en vindt in geval van de niet-na-
koming van een toezegging vergoeding van het positief belang plaats.  

Als reden voor vergoeding van het positief belang, moet naar mijn mening 
de kwalificatie van een gerichte toezegging als rechtshandeling worden aan-
gewezen.984 Uit die rechtshandeling volgt een nakomingsverplichting die 
een verbintenis in het leven roept tussen de overheid en de burger aan wie 
de toezegging is gericht. Zoals uiteengezet in paragraaf 3.4, moet onder 
een verbintenis worden verstaan een vermogensrechtelijke betrekking tus-
sen twee of meer personen krachtens welke de één jegens de ander tot een 
prestatie gerechtigd is en de ander jegens de één tot die prestatie verplicht 
is.985 Van niet-nakoming van een verbintenis is sprake als de schuldeiser 
de aan hem verschuldigde prestatie niet ontvangt.986 De gevolgen van 
wanprestatie treden in wanneer sprake is van een tekortkoming in de na-
koming van de verbintenis (artikel 6:74 BW). Zo bezien is de tekortkoming 
in de nakoming van een eenzijdige gerichte toezegging een wanprestatie. 
Toch wordt in de praktijk de grondslag voor een schadevergoedingsvor-
dering in geval van niet-nakoming gevonden in de onrechtmatige daad in 
plaats van de niet-nakoming van de verbintenis die uit een toezegging zelf 
voortvloeit.987 Er wordt geen aansluiting gezocht bij afdeling 9, 1e titel van 
boek 6 BW ‘de gevolgen van het niet nakomen van een verbintenis’, in het 
bijzonder artikel 6:74 BW.  

Zo formuleerde het Hof Amsterdam in het verwijzingsarrest bij Over-
zee/Zoeterwoude, de grondslag voor schadevergoeding wegens de schen-
ding van nakoming van de toezegging als volgt:988  

“Het niet nakomen van de hiervoor bedoelde toezegging [het niet op-
nemen van de dienstwoning in het ontwerpbestemmingsplan, 
NvT] is immers als zodanig onrechtmatig jegens [appellant].”989 

Dit roept de vraag op waarom in de praktijk wordt aangesloten bij het leer-
stuk van de onrechtmatige daad en niet bij dat van wanprestatie. De ge-
richte toezegging is een eenzijdige rechtshandeling die een verbintenis in 
het leven roept tot nakoming van de toezegging.990  

 
983  Zie hoofdstuk 11.  
984  Par. 4.3.  
985  Asser/Sieburgh 6-I 2020/6.  
986  Asser/Sieburgh 6-I 2020/317. 
987  Zie ook HR 23 juni 1989, ECLI:NL:HR:1989:AD0832, NJ 1990/441, AB 1989/552 (Bedrijfs-

verplaatsing Budel), rov. 3.2.  
988  Hof Amsterdam 6 juni 2017, ECLI:NL:GHAMS:2017:2125, rov. 3.4.  
989  Hof Amsterdam 6 juni 2017, ECLI:NL:GHAMS: 2017:2125, rov. 3.6. De schadestaatpro-

cedure is afgerond met een vonnis van de Rechtbank Den Haag van 19 januari 2022, 
ECLI:NL:RBDHA:2022:189.  

990  Par. 4.3.  
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In de literatuur is het eigen rechtskarakter van een toezegging die uit 
zichzelf kan binden ook geconstateerd.991 Hoewel het voor de hoogte van 
de schadevergoeding geen verschil maakt of de schadevergoedingsplicht 
van de overheid voortvloeit uit een onrechtmatige daad of wanprestatie, 
is het dogmatisch wel belangrijk dit onderscheid te constateren. Juist in de 
literatuur wordt immers opgemerkt – en dit blijkt ook uit de rechtspraak – 
dat op een toezegging grotendeels dezelfde regels worden toegepast ten 
aanzien van de totstandkoming, geldigheid en uitleg als voor overeen-
komsten. Hierbij valt te denken aan de uitleg en totstandkoming, maar ook 
aan de gevolgen van niet-nakoming.  

De hoogte van de schadevergoeding van de tekortkoming in de na-
koming van een eenzijdige gerichte toezegging moet – net als bij een te-
kortkoming in de nakoming van een (bevoegdheden)overeenkomst – via 
vergoeding van het positieve belang worden vastgesteld.992 Mijns inziens 
zou daarom ook de wanprestatie als grondslag moeten worden aangewe-
zen voor die schadevergoeding. Niet alleen wordt daarmee het rechtshan-
delingkarakter van de toezegging en haar plek binnen het verbintenissen-
recht verduidelijkt (en het onderscheid met de vertrouwensschending van 
het volgende hoofdstuk), maar het sluit tevens aan bij de overeenkomstige 
toepassing van regels ten aanzien van overeenkomsten op de eenzijdige, 
gerichte overheidstoezegging. Dit verklaart tevens de niet aangenomen sa-
menhang tussen het bestemmingsplan en de daaraan voorafgegane toe-
zegging in het geval van Overzee993 en zou ook de bestuursrechter dwingen 
meer duidelijkheid te scheppen over de aard van een eenzijdige, gerichte 
toezegging.  

Indien wordt aangenomen dat bij niet-nakoming van een toezegging 
sprake is van wanprestatie, wordt benadrukt dat – naast schadevergoe-
ding – nakoming kan worden gevorderd. Dat leidt in theorie tot een ver-
betering van de rechtspositie van de burger in geval van een schending 
van gerechtvaardigd vertrouwen. Zoals aan de orde gekomen in paragraaf 
3.4.1, geldt in geval van wanprestatie het vereiste van verzuim voordat aan 
een vordering tot nakoming of schadevergoeding kan worden toegeko-
men. In de regel betekent dit dat eerst een ingebrekestelling moet worden 
gestuurd, een schriftelijke aanmaning waarin de overheid een redelijke 

 
991  Par. 3.4 en par. 4.3.  
992  Zie eerder HR 23 juni 1989, ECLI:NL:HR:1989:AD0832, NJ 1990/441, AB 1989/552 (Be-

drijfsverplaatsing Budel). Dit sluit aan bij de in hoofdstuk 3 genoemde rechtsliteratuur, 
in het bijzonder Bloembergen & Slagter (Bloembergen) 1976, p. 18; Vranken 1989, p. 
121; Cauffman 2005, p. 816; Langbroek 2017, voetnoot 10; Spierings 2016, p. 14, 342-344 
en Scheltema & Scheltema 2013, p. 224-226. Zie ook Ackermans-Wijn 1990a, onder 2. 
Zij merkt op: “Bij toezeggingen die niet gestand worden gedaan zal het immers vaak zo zijn 
dat degene die de toezegging kreeg een voordeel mist (positief belang) en niet dat hij op zichzelf 
schade lijdt (negatief belang). De schadevergoedingsplicht zou in veel gevallen voor de eiser een 
dode mus zijn als dit alleen beperkt zou zijn tot vergoeding van het negatief belang.” Zij merkte 
dit ook op in Ackermans-Wijn 1989, par. 5.3. 

993  Par. 5.4.  
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termijn voor nakoming wordt gegeven (artikel 6:82 lid 1 BW). Het vereiste 
van een ingebrekestelling kan de positie van burgers verslechteren, nu dat 
vereiste een (nieuwe) hobbel oplevert. Het voert te ver om op deze plek 
het door mij voorgestelde toetsingskader voor alle situaties uit te werken, 
maar ik meen dat er in algemene zin goede redenen zijn om aan te nemen 
dat het verzuimvereiste in de praktijk niet snel zal leiden tot een verslech-
tering van de rechtspositie van de burger. Als we namelijk kijken naar de 
casus van dit hoofdstuk waarin een succesvol beroep werd gedaan op een 
eenzijdige toezegging – te weten Vitesse994, Albert Heijn995, Televerde996, 
dwangbevel dwangsommen997, projectontwikkelaar Spring’s998, Stichting 
Theater De Beun999, Rederij Eureka1000, de toezegging over de aanleg van 
een brug1001 en Overzee1002  – geldt in al die zaken dat de burger op basis 
van een mededeling van de overheid (bijvoorbeeld af te leiden uit besluit-
vorming, het verstrijken van een termijn waarbinnen besluitvorming mo-
gelijk was, een beleidswijziging of de ontkenning van het bestaan van een 
verbintenis1003) mocht afleiden dat zij niet tot nakoming wilde overgaan. 
In dergelijke gevallen treedt het verzuim in wanneer de mededeling van 
de schuldenaar de schuldeiser bereikt (artikel 6:83 sub c BW). Ook valt te 
wijzen op de (combinatie met de) mogelijkheid dat het beroep van een 
overheid op het ontbreken van een ingebrekestelling in strijd met de rede-
lijkheid en billijkheid is.1004 

8.5.3  Conclusie remedies 

In het civiele recht staat nakoming van overeenkomsten en toezeggingen 
voorop. Indien een overheid toerekenbaar tekort is geschoten in de nako-
ming van haar contractuele afspraken of eenzijdige toezeggingen, moet zij 
– indien zij op grond van de rechtsmachtverdeling niet tot nakoming kan 
worden gedwongen – op grond van wanprestatie en in de praktijk ook 
onrechtmatige daad de schade vergoeden die haar wederpartij door die 
tekortkoming lijdt.1005 Deze schadevergoedingsplicht bestaat ongeacht een 

 
994   HR 25 juni 2010, ECLI:NL:HR:2010:BL5420, NJ 2010/371, AB 2010/334 (Gelderland/Vitesse 

I). 
995   Rb. Noord-Nederland 7 februari 2019, ECLI:NL:RBNNE:2019:407. 
996   Rb. Amsterdam 3 oktober 2018, ECLI:NL:RBAMS:2018:6996. 
997   Rb. Noord-Holland 11 september 2019, ECLI:NL:RBNHO:2019:7707. 
998   Hof Arnhem-Leeuwarden 24 november 2020, ECLI:NL:GHARL:2020:9727, 
999   Rb. Noord-Holland 17 februari 2021, ECLI:NL:RBNHO:2021:1291.  
1000   Rb. Overijssel 8 december 2021, ECLI:NL:RBOVE:2021:4682. 
1001   HR 24 december 2021, ECLI:NL:HR:2021:1957, NJ 2022/236, AB 2022/134 (Toezegging 

aanleg brug). 
1002   HR 19 juni 2015, ECLI:NL:HR:2015:1683, NJ 2016/1, AB 2016/58 (Overzee/Zoeterwoude).  
1003   HR 24 maart 1933, ECLI:NL:HR:1933:15, NJ 1933, p. 1575. 
1004   Asser/Sieburgh 6-I 2020/398. 
1005  In veel procedures wordt slechts een verklaring voor recht gevorderd, en wordt voor 

de schadevaststelling een verwijzing naar de schadestaatprocedure gevraagd.  
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succesvol beroep door de overheid op artikel 6:2 BW, artikel 6:248 BW of 
artikel 6:258 BW.  

Ik heb betoogd dat indien eenzijdige, gerichte toezeggingen niet wor-
den nagekomen, deze vertrouwensschending – gelet op het karakter van 
rechtshandeling van die toezegging – als een wanprestatie zou moeten 
worden gekwalificeerd en niet als een onrechtmatige daad. Voor de om-
vang van de schade maakt de rechter namelijk een vergelijking tussen de 
huidige – werkelijke – situatie en de hypothetische situatie dat de overheid 
haar verplichtingen was nagekomen. Sprake is van vergoeding van het po-
sitieve contractsbelang. De vergoeding van het positief belang bij niet-na-
koming van toezeggingen vloeit mijns inziens voort uit het rechtshande-
lingkarakter van die overheidsuitlating. Die vergoeding sluit bovendien 
aan bij de algemene analoge toepassing van regels voor overeenkomsten 
op gerichte, eenzijdige toezeggingen en het feit dat in de rechtspraak over 
de niet-nakoming van toezeggingen geen aansluiting wordt gezocht bij de 
vereisten voor aansprakelijkheid uit onrechtmatige daad. 

8.6  Samenvatting 

In dit hoofdstuk heb ik het toetsingskader van de civiele rechter voor de 
beoordeling van de totstandkoming en het tekortschieten in de nakoming 
van bevoegdhedenovereenkomsten en toezeggingen uiteengezet.  

De eerste horde die een fidens moet nemen, is aantonen dat sprake is 
van een rechtsgeldige rechtshandeling in de vorm van een bevoegdheden-
overeenkomst of eenzijdige gerichte toezegging. Een overheid moet (via 
bevoegde vertegenwoordiging) een concrete uitlating hebben gedaan 
waarin zij een bepaalde aanwending van haar bevoegdheden in het voor-
uitzicht heeft gesteld. Indien geen sprake is van bevoegde vertegenwoor-
diging, kan de fidens zich mogelijk op een schijn van vertegenwoordi-
gingsbevoegdheid beroepen. Als dat niet lukt, is de rechtshandeling on-
geldig, in welk geval de fidens met lege handen staat.  

Voor bevoegdhedenovereenkomsten geldt dat het aantonen daarvan 
in de praktijk weinig problemen oplevert nu de totstandkoming via een 
formele procedure verloopt die in principe eindigt in een schriftelijke over-
eenkomst waarin goed is nagedacht over de tekst en ook over de bevoegd-
heid tot ondertekening. De vermeende vertrouwensschending in het kader 
van bevoegdhedenovereenkomsten is dan ook veelal te vinden in de stap-
pen die volgen na de vaststelling van een geldige rechtshandeling.  

De volgende stap is de vraag wat de overheid exact heeft beloofd. 
Welke verplichtingen heeft zij op zich genomen? Het kan zo zijn dat de 
overheid slechts een inspanningsverplichting op zich heeft genomen en zij 
zich niet heeft vastgelegd op het bereiken van een concreet resultaat.  

Indien een eenzijdige toezegging buiten de context van een contract 
is gedaan, toont een nadere uitleg van de betreffende uitlating dikwijls aan 
dat de overheid zich niet heeft vastgelegd op een bepaald eindresultaat 
zoals de burger dat voor ogen had.  
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Bij de beoordeling of de overheid heeft voldaan aan haar nakomings-
verplichtingen geldt voor inspanningsverplichtingen dat de civiele rechter 
nauwkeurig onderzoekt of de door de overheid in dat kader geleverde in-
spanningen voldoende zijn. Gelet op de bij nader inzien beperkte strek-
king van een dergelijke contractuele afspraak, oordeelt de rechter in de 
meeste gevallen dat de overheid haar verplichtingen is nagekomen. Bij een 
ongeclausuleerde resultaatgerichte toezegging, is de vraag of de overheid 
haar ook is nagekomen makkelijker te beantwoorden.  

Indien de overheid haar verplichtingen uit hoofde van een bevoegd-
hedenovereenkomst of toezegging niet is nagekomen, kan dat leiden tot 
toewijzing van een nakomingsvordering (bijvoorbeeld tot privaatrechte-
lijke medewerking) of het oordeel dat de overheid schadeplichtig is. In dat 
laatste geval vindt vergoeding van het positief belang plaats: de vergoe-
ding moet worden vastgesteld aan de hand van een vergelijking tussen de 
feitelijke situatie en de hypothetische situatie waarin de bevoegdheden-
overeenkomst of toezegging zou zijn nagekomen. Voor zowel een be-
voegdhedenovereenkomst als een eenzijdige toezegging geldt dat vergoe-
ding plaatsvindt alsof een regulier contract niet is nagekomen. Dit beves-
tigt de overeenkomstige toepassing van regels ten aanzien van de overeen-
komst op de eenzijdige gerichte toezegging, maar roept tevens de vraag 
op waarom de grondslag van de schadevergoedingsverplichting die 
voortvloeit uit de niet-nakoming van een toezegging in de praktijk wordt 
gevonden in een onrechtmatige daad en niet in wanprestatie. In de litera-
tuur wordt immers aangenomen – en de rechtspraak bevestigt dit – dat 
een toezegging een verbintenisscheppende rechtshandeling is, zodat 
schending daarvan ‘uit zichzelf’ kan leiden tot wanprestatie. Ik kom hier 
in hoofdstuk 10 en het laatste deel van het onderzoek op terug.  
 
Na deze analyse van vertrouwen bij de totstandkoming en de nakoming 
van verplichtingen die voortvloeien uit een bevoegdhedenovereenkomst 
en eenzijdige toezegging, ziet het volgende hoofdstuk op een schending 
van vertrouwen op de juistheid van verstrekte informatie. 

 



 

9 Het vaststellen van (de gevolgen van) 
een schending van gerechtvaardigd 
vertrouwen bij onjuiste informatie-
verstrekking 

9.1  Inleiding  

In het vorige hoofdstuk zijn de civielrechtelijke gevolgen van een vertrou-
wensschending bij de totstandkoming en nakoming van bevoegdheden-
overeenkomsten en toezeggingen geanalyseerd. In dit hoofdstuk gaat het 
niet om de totstandkoming en nakoming van door de overheid gewekt ver-
trouwen bij rechtshandelingen, maar om vertrouwen op de juistheid van 
door de overheid verstrekte informatie. Dat verstrekken van informatie 
kan zowel op verzoek van een burger plaatsvinden, als uit eigen beweging 
en kan samenhangen met publiekrechtelijke besluitvorming maar daar 
ook los van staan.  

Zoals beschreven, kan onder omstandigheden op de overheid een 
(buitencontractuele) waarheidsplicht rusten die erop is gericht dat zij er 
zorg voor moet dragen dat burgers op basis van door haar verstrekte in-
formatie goed geïnformeerde toekomstige beslissingen kunnen nemen.1006 
De overheid kan die verplichting – die voortvloeit uit de maatschappelijke 
zorgvuldigheidsnorm van artikel 6:162 BW1007 – schenden door het ver-
strekken van onjuiste of onvolledige informatie als gevolg waarvan een 
burger beslissingen neemt die tot schade leiden. Zulke schade komt slechts 
voor vergoeding in aanmerking indien de burger gelet op de concrete om-
standigheden van het geval ook gerechtvaardigd op die informatie mocht 
vertrouwen en heeft vertrouwd. 

Aan de hand van de vereisten voor aansprakelijkheid uit de onrecht-
matige daad beschrijf ik wanneer het verstrekken van onjuiste of onvolle-
dige informatie tot overheidsaansprakelijkheid leidt. Eerst moet worden 
vastgesteld of sprake is van een onrechtmatige handeling (paragraaf 9.3), 

 
1006  Zie par. 3.5 en par. 4.4. Vanuit de overheid bezien wordt door haar informatie verstrekt 

om burgers te informeren over het geldend recht en hun rechtspositie. Als uitgangs-
punt bij die informatie moet gelden dat daarop vertrouwd kan en mag worden (vgl. 
Van de Sande 2019a, hoofdstuk 2). Dit past bij de rechtsstatelijke inbedding van infor-
matieverstrekking, op grond waarvan op de overheid de taak rust om burgers ‘rechts-
zeker’ te maken over hun rechtspositie, nu raadpleging van de (complexe) wet- en re-
gelgeving slechts beperkt een burger in die positie kan brengen (par. 2.4.4).  

1007  Onjuiste informatieverstrekking kan ook een schending van een wettelijke verplichting 
behelzen. Omdat ik de (on)rechtmatigheid van de inlichtingen zelf analyseer, kijk ik 
slechts naar informatieverstrekking die een schending van de zorgvuldigheidsnorm 
kan opleveren (par. 1.5). Zie voor een overzicht van wettelijke verplichtingen tot infor-
matieverstrekking Van de Sande 2019a, par. 4.3 en par. 4.5.  
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daarna of die handeling aan de overheid kan worden toegerekend (para-
graaf 9.4) en of sprake is van schade die met de onrechtmatige handeling 
in causaal verband staat (paragraaf 9.5). Tot slot dient voldaan te zijn aan 
het relativiteitsvereiste (paragraaf 9.6).  

Ik beschrijf eerst (paragraaf 9.2) drie aan de rechtspraak ontleende ca-
sus die illustreren welk soort geschillen ik in dit hoofdstuk analyseer. In 
alle drie die gevallen heeft een burger de overheid succesvol aansprakelijk 
gesteld wegens onjuiste informatieverstrekking. Deze casus komen bij de 
behandeling van de vereisten voor aansprakelijkheid telkens terug om te 
laten zien hoe de civiele rechter die vereisten in concrete gevallen toepast.  

9.2  Drie casus: de afgebrande woning, de niet verplaatste 
coffeeshop en het misgelopen appartementengebouw 

9.2.1  Casus I: De afgebrande woning1008 

Een te koop staande woning brandt af. De eigenaar van de woning is een 
architect en zijn bouwkundige advies- en ontwerpbureau was in zijn wo-
ning gevestigd. Hij wil de woning herbouwen. De gemeente Zwijndrecht 
verstrekt hem informatie over de reguliere bouwmogelijkheden volgens 
het bestemmingsplan en deelt mee dat hij zijn woning volgens het bestem-
mingsplan geheel kan herbouwen. De eigenaar dient tien maanden daarna 
een principeverzoek in voor zijn bouwplan voor een nieuwe woning ter 
‘toetsing bestemmingsplan, stedenbouw en welstand’.  

Vlak na dat principeverzoek stuurt de gemeente een brief dat een vrij-
stellingsprocedure op grond van artikel 19 WRO (oud) moet worden door-
lopen, omdat het bouwplan afwijkt van het bestemmingsplan. De eigenaar 
is het daar niet mee eens en zoekt contact met de gemeente. Hij dient te-
vens een gewijzigd bouwplan in ter beoordeling van de welstand. De ge-
meente schrijft de eigenaar daarop (ten onrechte) dat voor dit voorgeno-
men gewijzigde bouwplan een vrijstellingsprocedure niet noodzakelijk is.  

Vervolgens dient de eigenaar een definitieve aanvraag voor herbouw 
van de woning in. Een aantal maanden later meldt de gemeente hem (cor-
rect) dat bij nader inzien toch een vrijstellingsprocedure op grond van ar-
tikel 19 WRO moet worden doorlopen. Uiteindelijk doorloopt de eigenaar 
de vrijstellingsprocedure en verkrijgt hij een vrijstelling en bouwvergun-
ning voor het bouwplan.  

De eigenaar stelt de gemeente met succes aansprakelijk voor de ‘on-
juiste mededelingen over de noodzakelijkheid van een vrijstellingsproce-
dure in het kader van het aanvragen van een bouwvergunning’ als gevolg 
waarvan hij vertragingsschade heeft geleden in de periode tussen het ver-
strekken van de onjuiste informatie (als gevolg waarvan hij later een aan-
vraag tot afwijking van het bestemmingsplan heeft gedaan dan indien hij 

 
1008  Ontleend aan Rb. Rotterdam 21 februari 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:1727 en Hof Den 

Haag 8 september 2020, ECLI:NL:GHDHA:2020:1629. 
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direct juist zou zijn geïnformeerd over de toepasselijkheid van de vrijstel-
lingsprocedure) en het uiteindelijke bericht dat een vrijstellingsprocedure 
moest worden doorlopen.  

9.2.2  Casus II: De niet verplaatste coffeeshop1009 

Appellant exploiteert een coffeeshop maar moet deze op last van de bur-
gemeester van de gemeente Breda sluiten. Hij gaat in gesprek met de ge-
meente om zijn coffeeshop voort te zetten op een andere locatie, passend 
binnen het gemeentelijke coffeeshopbeleid.  

De gemeente deelt hem mee bereid te zijn een door hem voorgestelde 
nieuwe locatie te beoordelen op overeenstemming met het bestemmings-
plan. Appellant heeft daarop twee locaties voorgesteld, waarna de burge-
meester hem heeft bericht de locaties voorlopig te toetsen aan de criteria 
inzake situering als genoemd in de nota ‘Coffeeshopbeleid gemeente 
Breda 2005’. Ten aanzien van één van de voorgestelde locaties schrijft de 
burgemeester (ten onrechte) dat die voldoet aan alle eisen inzake situering 
als genoemd in de nota coffeeshopbeleid, maar dat op grond van het be-
stemmingsplan wel een maximum aan horecavestigingen geldt. De coffee-
shop voldoet daarom (nog) niet aan de planvoorschriften omdat het maxi-
mum aan horecavestigingen met een horeca I-bestemming reeds is be-
haald.  

Daarop is tussen appellant en de eigenaar van een pand met een ho-
reca I-bestemming een principeakkoord gesloten over de overdracht van 
de bestemming aan appellant. Hierdoor is de coffeeshop op de door ap-
pellant voorgestelde locatie niet langer in strijd met het bestemmingsplan, 
zo heeft de gemeente laten weten. Wel is nog toestemming nodig van de 
gemeente. Een daaropvolgende aanvraag voor die toestemming wijst de 
burgemeester echter onder andere wegens strijdigheid met het coffeeshop-
beleid af.  

Appellant stelt de gemeente met succes aansprakelijk voor de onjuiste 
informatie dat zijn voorgestelde locatie voldoet aan alle eisen inzake situ-
ering als genoemd in de nota coffeeshopbeleid als gevolg waarvan hij 
schade heeft geleden. De gemeente is schadeplichtig voor de diverse in-
vesteringen die appellant heeft gedaan voor de op handen zijnde exploita-
tie van een coffeeshop op de voorgenomen locatie.  

9.2.3  Casus III: Het misgelopen appartementengebouw1010 

Eiser wil een klein appartementengebouw realiseren en gaat naar het ge-
meentehuis om de ontwikkelmogelijkheden op het perceel dat hij daar-
voor op het oog heeft te bespreken. De ambtenaar met wie hij daarover zal 

 
1009  Ontleend aan Rb. Zeeland-West-Brabant 18 april 2018, ECLI:NL:RBZWB:2018:2950 en 

Hof ’s-Hertogenbosch 7 april 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:1213.  
1010  Ontleend aan Rb. Overijssel 17 juni 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:3126 en Hof Arnhem-

Leeuwarden 25 september 2018, ECLI:NL:GHARL:2018:8554.  
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spreken doet voorafgaand aan het gesprek onderzoek naar de bestemming 
op het perceel en neemt het volgens hem geldende bestemmingsplan mee 
naar het gesprek. In het gesprek geeft de ambtenaar (ten onrechte) onom-
wonden aan dat realisatie van een appartementengebouw niet is toege-
staan op het perceel, evenmin als de bouw van extra woningen en dat de 
gemeente geen medewerking zal verlenen aan afwijking van het bestem-
mingsplan. Eiser ziet daarop af van zijn plannen. Later blijkt dat door on-
duidelijkheden in het interne raadplegingsysteem van de gemeente de 
ambtenaar zijn inlichtingen heeft gebaseerd op een niet vigerend bestem-
mingsplan en dat de door eiser beoogde ontwikkeling planologisch wel 
degelijk mogelijk zou zijn geweest. Het perceel is inmiddels verkocht aan 
een ander.  

Eiser stelt de gemeente met succes aansprakelijk voor onjuiste infor-
matieverstrekking omtrent de maximale bestemmingsmogelijkheden op 
het perceel waardoor hij schade heeft geleden omdat hij in geval van juiste 
informatieverstrekking het perceel zou hebben gekocht en met de exploi-
tatie van daarop gebouwde appartementen winst zou hebben gemaakt.  

9.3  Onrechtmatige handeling 

9.3.1  Een gedraging van de overheid? 

Een voorvraag voor de beoordeling of bepaald gedrag als onrechtmatige 
handeling van het aangesproken overheidslichaam valt aan te merken, is 
of het gedrag van de informatieverstrekker als een gedraging van de overheid 
(in haar hoedanigheid van publiekrechtelijke rechtspersoon) moet worden 
aangemerkt.1011 Dit is het geval als de desbetreffende handeling in het 
maatschappelijk verkeer als gedraging van de rechtspersoon heeft te gel-
den, het zogenoemde Babbel-criterium.1012 Het gaat dus niet om rechtsgel-
dige vertegenwoordiging zoals aan de orde was in het vorige hoofdstuk1013 
maar om onrechtmatig feitelijk handelen. Ook hier moet een onderscheid 
worden gemaakt tussen handelingen op het niveau van een bestuursor-
gaan en op individueel niveau. Handelingen van bestuursorganen worden 

 
1011  HR 6 april 1979, ECLI:NL:HR:1979:AH8595, NJ 1980/34 (Babbel). Dit wordt ook wel ‘toe-

rekening’ genoemd. Gelet op de mogelijke verwarring met het begrip toerekening als 
bedoeld in art. 6:162 lid 3 BW hanteer ik hier de terminologie uit het Babbel-arrest van 
‘gelden als’, zie ook Asser/Sieburgh 6-IV 2019/328-331. Het gaat om een onderscheid 
tussen de ‘verrichter van een gedraging’ (de overheidsfunctionaris die onjuiste infor-
matie verstrekt) en ‘juridisch dader’ (de publiekrechtelijke rechtspersoon), Asser/Sie-
burgh 6-IV2019/37a.  

1012  HR 6 april 1979, ECLI:NL:HR:1979:AH8595, NJ 1980/34 (Babbel). Dit criterium wordt 
ook toegepast op toerekening van kennis aan rechtspersonen. Zie daarover uitgebreid 
Katan 2017. Daarop zien de handelingen van dit onderzoek niet. Zie over het onder-
scheid tussen kennis en gedragingen Katan 2017, par. 2.4. 

1013  Par. 8.2.1. 
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altijd toegerekend aan de publiekrechtelijke rechtspersoon waartoe dat or-
gaan behoort.1014 Voor overheidsfunctionarissen moet de vraag worden 
beantwoord of hun handelingen in het maatschappelijk verkeer te gelden 
hebben als overheidshandelen. Indien uitlatingen van een overheidsfunc-
tionaris in het maatschappelijk verkeer als een gedraging van bijvoorbeeld 
een gemeente of provincie gelden (wat in het algemeen het geval zal 
zijn1015), moet de rechter vervolgens de rechtmatigheid van dit overheids-
handelen beoordelen. Bij de beoordeling of een handeling onrechtmatig is, 
is de horde van ‘gelden als’ dus al genomen.  

Weliswaar voert een overheid wel eens het verweer dat de inlichtin-
gen afkomstig zijn van iemand die als zodanig niet het betreffende over-
heidslichaam mag vertegenwoordigen, maar uit rechtspraak blijkt dat – 
ook in geval van niet tot vertegenwoordiging bevoegde overheidsfunctio-
narissen – aan het uit het Babbel-arrest voortvloeiende criterium van ‘gel-
den als’ in de praktijk bij een beroep op onjuiste informatieverstrekking 
door de overheid altijd wordt voldaan.1016 De verklaring daarvoor kan vol-
gens mij worden gevonden in het feit dat het gaat om inlichtingen die een 
overheid vanuit haar informatieve en dienstverlenende functie ver-
leent.1017 Het gaat dan om ‘typisch’ overheidshandelen, voortvloeiend uit 
de rechtsstatelijke plicht voor de overheid om burgers in te lichten over 
hun rechtspositie. Ik ga daarom niet nader op dat criterium in.1018 Dit cri-
terium van ‘gelden als’ moet overigens worden onderscheiden van toere-
kening als vereiste voor aansprakelijkheid uit onrechtmatige daad (para-
graaf 9.4) en toerekening in de zin van artikel 6:98 BW (paragraaf 9.5).  

In de arresten Bolsius en Van Benten1019 werd de verhouding tussen de 
bevoegdheid van het inlichtingen verschaffende bestuursorgaan en de 
aansprakelijkheid van de publiekrechtelijke rechtspersoon aan de orde 
gesteld. Als een inlichting afkomstig is van het niet ter zake bevoegde 
bestuursorgaan, kan de overheid voor die inlichting dan wel aanspra-

 
1014  Asser/Sieburgh 6-IV 2019/326 en Asser/Kroeze 2-I 2021/80-82. Ik ga niet in op de ver-

houding tussen de zogenoemde orgaantheorie en het Babbel-criterium. Zie ook Van de 
Sande 2019a, par. 4.7.10.4. 

1015  Van de Sande 2019a, p. 168.  
1016  Van de Sande 2019a, par. 4.2. Hij geeft als mogelijke – en aannemelijke – verklaring dat 

het verstrekken van informatie over een publiekrechtelijk onderwerp al snel te be-
schouwen is als handelen van de overheid die daaromtrent een publieke taak heeft. Zie 
over de invulling van de toerekeningsmaatstaf Asser/Kroeze 2-I 2021/87-90.  

1017  Par. 3.5 en par. 4.4.  
1018  De publiekrechtelijke rechtspersoon wordt dus niet krachtens art. 6:170 BW aansprake-

lijk gesteld voor de onrechtmatige daad van een ander (een ondergeschikte), maar 
pleegt zelf een onrechtmatige daad en is rechtstreeks krachtens art. 6:162 BW aanspra-
kelijk. De aansprakelijkheid van een rechtspersoon voor ondergeschikten en eventuele 
persoonlijke aansprakelijkheid van de ambtenaar vallen buiten de reikwijdte van dit 
onderzoek.  

1019  Par. 5.3.  
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kelijk zijn? De Hoge Raad geeft in Staat/Van Benten een duidelijke over-
weging ten aanzien van bestuursrechtelijke beslissingsbevoegdheid en 
civielrechtelijke aansprakelijkheid: het gaat bij overheidsaansprakelijk-
heid wegens onjuiste informatieverstrekking niet ‘om de vraag of be-
doelde ambtenaren de Staat rechtens konden binden, doch om de vraag 
of Van Benten in redelijkheid erop mocht vertrouwen dat de gegeven 
informatie juist was’. Indien eenmaal de hordes zijn genomen dat een 
gedraging aan de rechtspersoon kan worden toegerekend en erop ver-
trouwd mocht worden dat de verstrekte informatie juist is, kan het 
overheidslichaam waartoe het ter zake bevoegde bestuursorgaan be-
hoort met succes aansprakelijk worden gesteld voor de schade die een 
burger lijdt als gevolg van het afgaan op die inlichtingen. Een niet-be-
voegd bestuursorgaan kan zich dan niet achter zijn eigen onbevoegd-
heid – noch achter de rechtmatigheid van het op de inlichtingen ge-
volgde besluit – verschuilen.  

Indien sprake is van inlichtingen die zien op het nemen van een besluit, 
hoeven die inlichtingen om als onrechtmatig te kunnen worden aange-
merkt dus niet te zijn gegeven door het bestuursorgaan dat het (eventueel) 
met de inlichtingen samenhangende besluit neemt. Die bevoegdheid is 
slechts van doorslaggevend belang voor de vraag of namens een over-
heidslichaam een rechtsgeldige rechtshandeling is aangegaan, niet of die 
inlichtingen wegens hun onjuistheid ook onrechtmatig zijn. Bij de beant-
woording van de vraag of een burger ‘in redelijkheid erop mocht vertrou-
wen dat de gegeven informatie juist was’ wordt wel rekening gehouden 
met de kenmerken van de positie van de overheidsfunctionaris van wie de 
informatie afkomstig is. Hij moet gelet op zijn functie en deskundigheid 
voldoende gerechtvaardigd vertrouwen kunnen wekken bij een burger. 
Dit is een van de aspecten uit de maatstaf van Van Zoggel voor de vraag of 
het vertrouwen gerechtvaardigd is. Indien aan de beantwoording van die 
vraag wordt toegekomen, is dus al aangenomen dat de handeling van de 
informatieverstrekker (de verrichter van een gedraging) geldt als een han-
deling van het overheidslichaam (de juridisch dader).  

9.3.2  Theoretisch kader voor het vaststellen van onrechtmatigheid in-
formatieverstrekking: Van Zoggel en waarheidsplichten 

In het bestuursrechtelijke deel van mijn onderzoek heb ik geconstateerd 
dat om gerechtvaardigd vertrouwen te kunnen ontlenen aan een over-
heidsuitlating, zij in beginsel expliciet en ongeclausuleerd moet zijn en ge-
richt op de aanwending van een bestuursrechtelijke bevoegdheid in een 
concrete situatie.1020 Dezelfde kenmerken hadden de overheidsuitlatingen 

 
1020  Par. 6.2.  
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op basis waarvan een rechtsgeldige rechtshandeling kon worden aange-
nomen uit het vorige hoofdstuk.1021 Een uitlating moest bovendien afkom-
stig zijn van een persoon die namens het overheidslichaam rechtshande-
lingen kan aangaan. 

Inlichtingen zijn feitelijke handelingen1022 en zij kunnen worden ver-
strekt in een veelheid aan situaties. Een burger kan contact zoeken met de 
overheid wegens een concrete vraag of verzoek. Tussen burger en over-
heid kan tevens informatie-uitwisseling plaatsvinden in het kader van 
contractuele onderhandelingen of publiekrechtelijke besluitvorming. Ook 
kan een overheid uit zichzelf – al dan niet via elektronische weg – infor-
matie verstrekken. Het is telkens van de concrete omstandigheden van het 
geval afhankelijk of op de overheid in het individuele geval een waar-
heidsplicht rust als gevolg waarvan de gerechtvaardigde verwachting kon 
ontstaan dat de informatie juist was en de burger zijn gedrag op die infor-
matie mocht afstemmen.1023  

Om een schending van de maatschappelijke zorgvuldigheidsnorm 
aan te nemen is niet voldoende dat sprake is van onjuistheid of onvolle-
digheid van informatie.1024 Daarvoor zijn bijkomende omstandigheden en 
feiten vereist.  

Voor de beoordeling of sprake is van overheidsaansprakelijkheid 
voor onjuiste informatieverstrekking geldt sinds 2012 de maatstaf uit het 
Van Zoggel-arrest.1025 In die procedure ging het om de vraag of de gemeente 
onrechtmatig heeft gehandeld door onjuiste inlichtingen te verstrekken 
over de onder een bestemmingsplan toegestane bouwmogelijkheden. De 
Hoge Raad overweegt in zijn arrest over de onrechtmatigheid van de door 
de gemeente gegeven inlichtingen:  

 
1021  Par. 8.2.  
1022  Par. 4.4. 
1023  Rb. ’s-Gravenhage 8 augustus 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BX6438, rov. 4.4; Rb. ’s-Gra-

venhage 19 september 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BZ0236, rov. 4.2; Hof Arnhem-
Leeuwarden 3 december 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:9186, rov. 5.3 en Rb. Gelderland 
29 januari 2014, ECLI:NL:RBGEL:2014:1553, rov. 3.6. Van de Sande 2019a, hoofdstuk 4 
meent dat de rechter eerst moet onderzoeken of de informatie onjuist of onvolledig is 
via een uitleg aan de hand van de wilsvertrouwensleer en daarna een vertrouwenstoets 
op grond van de onrechtmatige daad moet toepassen. Dit lijkt mij nodeloos complex, 
zeker nu de wilsvertrouwensleer slechts geldt voor rechtshandelingen, zodat bij over-
heidsaansprakelijkheid voor onjuiste informatieverstrekking niet van partijbedoelin-
gen kan worden gesproken. Vgl. Jansen 2019, voetnoot 44. Ik leg Van Zoggel zo uit, dat 
sprake is van één toets waarin de vraag moet worden beantwoord of de overheid on-
rechtmatig heeft gehandeld door het verstrekken van onjuiste informatie waarop de 
burger onder de gegeven omstandigheden redelijkerwijs mocht vertrouwen. Het gaat 
dan om een schending van een waarheidsplicht (par. 3.5). 

1024  Zie o.a. De Kok 2003; de conclusie van A-G Keus, ECLI:NL:PHR:2009:BI1130, onder 
2.19 voor HR 12 juni 2009, ECLI:NL:HR:2009:BI1130 en de conclusie van A-G Spier voor 
HR 25 mei 2012, ECLI:NL:HR:2012:BW0219, NJ 2012/340 (’s-Hertogenbosch/Van Zoggel), 
onder 4.19.  

1025  HR 25 mei 2012, ECLI:NL:HR:2012:BW0219, NJ 2012/340 (’s-Hertogenbosch/Van Zoggel). 
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“Het antwoord op die vraag [de vraag of sprake is van onrechtma-
tige informatieverstrekking, NvT] hangt af van de omstandigheden 
van het geval, waaronder in de eerste plaats de inhoud van het gedane 
verzoek en hetgeen de gemeente daaromtrent heeft moeten begrijpen, en 
de aard en inhoud van de door de gemeente in antwoord daarop gegeven 
inlichtingen en hetgeen de belanghebbende daaromtrent heeft moeten 
begrijpen. Eerst indien de belanghebbende in de gegeven omstandighe-
den redelijkerwijs erop heeft mogen vertrouwen dat hem juiste en vol-
ledige inlichtingen met een bepaalde inhoud werden gegeven, kan plaats 
zijn voor het oordeel dat het verstrekken van die inlichtingen, indien 
deze onjuist of onvolledig zijn, onrechtmatig is jegens de belangheb-
bende en dat de gemeente deswege jegens de belanghebbende aanspra-
kelijk is doordat deze door die onjuiste of onvolledige inlichtingen, kort 
gezegd, op het verkeerde been is gezet.”1026 

Het arrest Van Zoggel ziet weliswaar op de klassieke situatie van een door 
de overheid gegeven antwoord op een door een burger gestelde vraag, 
maar de daarin ontwikkelde maatstaf is algemeen geformuleerd en geldt 
ook voor informatie die een overheid uit zichzelf heeft verstrekt (actieve 
informatieverstrekking) en algemene, ongerichte, informatieverstrek-
king.1027 Kernvraag om onrechtmatige informatie aan te nemen is of de be-
nadeelde in de gegeven omstandigheden er redelijkerwijs op heeft mogen 
vertrouwen dat hem juiste en volledige inlichtingen werden gegeven.1028  

 
1026  HR 25 mei 2012, ECLI:NL:HR:2012:BW0219, NJ 2012/340, rov. 3.5.1. Interessant is een 

arrest van het Hof Arnhem-Leeuwarden van 8 september 2020, ECLI:NL:GHARL: 
2020:7018, waarin onder andere de vraag aan de orde was of de civiele rechter ook moet 
toetsen aan het in de bestuursrechtspraak ontwikkelde kader van de toetsing aan het 
vertrouwensbeginsel (rov. 4.16). Het hof overweegt dat de civiele rechter op zichzelf 
niet gebonden is aan beslissingen van de bestuursrechter maar betrekt desalniettemin 
ook het door de Afdeling gehanteerde toetsingskader in zijn overwegingen.  

1027  In het geval van ongerichte informatieverstrekking en niet op verzoek verstrekte infor-
matie geldt als vuistregel dat niet snel sprake zal zijn van gerechtvaardigd vertrouwen 
op die informatie. Zie ook Van de Sande 2019a, p. 250 en Jansen 2019, voetnoot 42. In 
Hof Arnhem-Leeuwarden 5 maart 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:BZ3275, rov. 2.16 stelt 
het hof nadrukkelijk aan de orde of het Van Zoggel-arrest ook geldt bij het ambtshalve 
geven van inlichtingen. Zie ook Rb. Amsterdam 17 juni 2015, ECLI:NL:RBAMS:2015: 
3565, rov. 4.11 waarin wordt overwogen dat de fidens wist dat de informatie onvolledig 
was, zodat de vraag of de gemeente uit eigen beweging nadere informatie had moeten 
verstrekken niet moet worden beantwoord aan de hand van het Van Zoggel-criterium.  

1028  Zie eerder al bijv. Hof Amsterdam 22 maart 1984, ECLI:NL:GHAMS:1984:AC8353, NJ 
1985/297, rov. 4.14-4.22, waarin mw. Spierings door onjuiste inlichtingen in een onjuiste 
veronderstelling ten aanzien van haar recht op uitkering in het huwelijk was getreden 
als gevolg waarvan zij haar uitkering verloor. “De betrokken medewerkers waren dus on-
zorgvuldig en handelden, al waren zij te goeder trouw, onrechtmatig. Zij bonden mogelijk de 
BV niet in die zin dat de BV verplicht was de uitkering voort te zetten -daarover oordeelt de 
gewone rechter niet -maar wel in die zin dat hun gedrag de BV aansprakelijk maakt en tot ver-
goeding van de schade verplicht.” 
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 Indien de civiele rechter tot het oordeel komt dat inderdaad sprake is 
van onrechtmatige informatieverstrekking, is daarmee tevens de relativi-
teit met betrekking tot de benadeelde vastgesteld (de personele relativi-
teit). De normschendende gedraging in de vorm van onjuiste informatie-
verstrekking is immers ten opzichte van de concreet benadeelde burger 
onrechtmatig.1029 
 
Ter nadere invulling van de in Van Zoggel geformuleerde maatstaf of ‘een 
burger er redelijkerwijs op heeft mogen vertrouwen dat hem juiste en vol-
ledige inlichtingen met een bepaalde inhoud werden gegeven’, heb ik in 
paragraaf 3.5 gewezen op het door K.J.O. Jansen geformuleerde kader over 
zogenoemde informatieplichten. Uit dat kader volgt dat onder omstandig-
heden op de overheid een informatieplicht in de vorm van een waarheids-
plicht kan rusten.1030 Dit betekent dat de overheid in een concreet geval 
juiste en volledige informatie moet verstrekken en indien zij dat nalaat, 
aansprakelijk is voor de gevolgen daarvan.  

Of sprake is van een dergelijke op de overheid rustende waarheids-
plicht als gevolg waarvan op de door haar verstrekte informatie mag wor-
den vertrouwd, is afhankelijk van een afwegingskader tussen de waar-
heidsplicht van de overheid en de onderzoeksplicht van de burger be-
staande uit de aard van de (i) rechtsverhoudingen; (ii) informatie; en (iii) 
betrokken belangen.1031 Bij het stappenplan van de Dakterras-uitspraak en 
de nakomingsverplichtingen uit rechtshandelingen uit het vorige hoofd-
stuk hebben we gezien dat het toetsingskader erop is gericht om de vraag 
te beantwoorden of sprake is van een rechtsgeldige uitlating. Daarvoor 
zijn van belang de inhoud van de uitlating (gericht op rechtsgevolg?) en 
de bevoegdheid van de persoon van wie de uitlating afkomstig is. Voor 
onrechtmatig overheidshandelen wegens onjuiste informatieverstrekking 
geldt – gelet op het feitelijke karakter van de uitlatingen – een minder strak 
omlijnd toetsingskader van te doorlopen stappen en is een breder afwe-
gingskader nodig om met alle omstandigheden van het geval rekening te 
kunnen houden.  

 
1029  Relativiteit moet worden vastgesteld ten aanzien van de benadeelde, geleden schade 

en de wijze waarop schade is ontstaan. In paragraaf 9.6 ga ik nader in op het relativi-
teitsvereiste. 

1030  Er kunnen uiteraard ook op een burger plichten (zowel tot het verschaffen van infor-
matie als tot het verrichten van onderzoek) rusten, maar ik analyseer primair de moge-
lijkheden van de burger om de overheid aansprakelijk te stellen. Ik merk opnieuw op 
(zie eerder par. 3.5.2) dat het niet gaat om een verbod om te liegen, maar om een gebod 
tot het verstrekken van juiste en volledige informatie door een concrete verplichting 
die op de overheid rust tot zorgvuldige informatieverstrekking. 

1031  Jansen 2012, p. 389-390 en par. 3.5.  
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9.3.3  Toepassing Van Zoggel-maatstaf in de rechtspraak  

Ik kom nu toe aan de toepassing van de Van Zoggel-maatstaf in de rijkelijk 
voorhanden (lagere) rechtspraak.1032 In die rechtspraak zijn de in dat arrest 
genoemde gezichtspunten ingevuld ter beantwoording van de vraag of on-
juiste informatieverstrekking ook als onrechtmatig moet worden aange-
merkt. Ik acht het gelet op de grote hoeveelheid jurisprudentie niet verhel-
derend simpelweg een opsomming van die gezichtspunten te geven.1033 In 
plaats daarvan laat ik de gezichtspunten de revue passeren aan de hand 
van het afwegingskader van Jansen zoals in paragraaf 3.5 uiteengezet.  

(i) De aard van de rechtsverhoudingen 

De (on)gelijkwaardigheid van tussen burger en overheid speelt mee bij de 
beoordeling of onjuiste informatie ook als onrechtmatig moet worden aan-
gemerkt. Geen sprake is van twee geheel gelijkwaardige partijen, nu een 
van hen een overheid is. Op die overheid rust bovendien de rechtsstate-
lijke taak om burgers in te lichten om hen voldoende ‘rechtszeker’ te ma-
ken, gelet op de complexiteit van wet- en regelgeving.1034 Ook dat gezichts-
punt maakt dat de aard van de rechtsverhoudingen bij onjuiste informa-
tieverstrekking eerder in het voordeel van de burger moet uitvallen.  

Zoals in paragraaf 3.2 behandeld, vloeit de machtspositie van de over-
heid onder andere voort uit de exclusieve uitoefening van bepaalde pu-
bliekrechtelijke bevoegdheden om het algemeen belang te behartigen.1035 
Ook is de overheid veelal deskundiger dan de burger ten aanzien van de 
uitleg van het (publiek) recht. Dit leidt er tevens toe dat de gevallen waarin 
de machtpositie en/of deskundigheid van de burger gelijk is aan die van 
de overheid,1036 het overheidshandelen niet aan stengere zorgvuldigheids-
normen dan particuliere partijen hoeft te zijn onderworpen.  

 
1032  Zie bijv. Rb. ’s-Gravenhage 8 augustus 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BX6438 rov. 4.4; Rb. 

’s-Gravenhage 19 september 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BZ0236, rov. 4.2; Hof Arn-
hem-Leeuwarden 3 december 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:9186, rov. 5.3; Rb. Gelder-
land 29 januari 2014, ECLI:NL:RBGEL:2014:1553, rov. 3.6 en Rb. Midden-Nederland 29 
januari 2019, ECLI:NL:RBMNE:2019:375, rov. 4.4. 

1033  Zie wel bijv. A-G Spier in zijn conclusie voor Van Zoggel onder 4.22 (waar Hof Arnhem-
Leeuwarden van 8 september 2020, ECLI:NL:GHARL:2020:7018, rov. 4.18 weer naar 
verwijst en aan toetst); Van Ravels 2012; Scheltema & Scheltema 2013, p. 413-414 en 
Cramwinckel 2022, par. 7.4.2.2 ten aanzien van voorlichting door de Belastingdienst.  

1034  Par. 2.4.4.  
1035  De overheid moet rekening (kunnen) houden met het algemeen belang en daarbij ge-

bruik kunnen maken van beleidsvrijheid: Tjittes 1996, p. 47-50. Ten aanzien van de be-
leidsvrijheid is het zo dat de keuze om van een bevoegdheid gebruik te maken margi-
naal wordt getoetst, terwijl de uitvoering van de bevoegdheid wel een volle toetsing 
door de rechter krijgt. Zie bijv. Rb. Den Haag 18 september 2019, ECLI:NL:RBDHA: 
2019:9765, rov. 5.11. 

1036  Bijvoorbeeld vanwege zijn maatschappelijke positie of deskundigheid. Van de Sande 
2019a, p. 239 schrijft dat het gaat om een burger die ‘eigenschappen heeft die hem on-
derscheiden van de maatman-burger’. Hij wijst erop dat het uitgangspunt dat geen 
hoge eisen worden gesteld aan de rechtskennis van de maatman-burger, niet zonder 
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Tussen het kennisniveau van enerzijds de overheid en anderzijds een 
burger kan een zekere mate van gelijkheid bestaan. Vergelijkbaar met de 
toepassing van het vertrouwensbeginsel in het bestuursrecht en het ge-
rechtvaardigd vertrouwen zoals aan de orde in het vorige hoofdstuk,1037 
moet de overheid rekening houden met de deskundigheid van de ontvan-
ger. Indien sprake is van een deskundige burger, kan op hem eerder een 
onderzoeksplicht rusten om informatie te controleren of voordat hij om 
informatie vraagt, eerst zelf onderzoek te doen.  

In bijvoorbeeld een uitspraak van de Rechtbank Limburg kon een pro-
fessionele partij – ondanks de kennelijke onjuistheid van de door de ge-
meente Sittard-Geleen gegeven planologische beoordeling op de vraag 
naar de mogelijkheden van een vestiging van een indoor speelparadijs 
– niet gerechtvaardigd vertrouwen op de door de gemeente gegeven 
informatie: 

“Ook in een ander verband heeft te gelden dat bij een professional als 
Vouershof niet licht ervan kan worden uitgegaan dat zij zomaar mocht 
vertrouwen op de aan haar verstrekte inlichtingen, dan wel daaraan 
niet meteen de consequentie mocht verbinden dat sprake was van een 
allesomvattende toestemming. De verstrekking van onjuiste (en/of on-
volledige) inlichtingen laat immers de eigen verantwoordelijkheid van 
een professional als Vouershof onverlet. Van een dergelijke professional 
mag worden verwacht dat zij niet blindvaart op de verschafte informa-
tie. […] Van een onderneming als Vouershof, met een deskundige tot 
haar beschikking, mag worden verwacht dat zij waar nodig nader on-
derzoek doet (om eventuele schade te voorkomen).”1038  

Door de digitale ontsluiting van veel overheidsinformatie wordt tegen-
woordig soms meer van burgers verwacht op het gebied van onderzoek 
naar zowel de juridische wegen die zij moeten bewandelen tot verkrijging 
van bijvoorbeeld een bepaalde vergunning, als wie het bevoegd gezag is 
voor het besluit dat zij nodig hebben. De kennisdiscrepantie is hierdoor 
soms minder groot geworden, omdat de onderzoeksmogelijkheden van 
burgers zijn vergroot, en die van de overheid niet in dezelfde mate zijn 
gegroeid.1039 Tegelijkertijd geldt ook in het kader van digitalisering de 
waarschuwing voor het hanteren van een realistisch burgerbeeld, nu niet 

 
meer geldt voor personen die handelen binnen de uitoefening van een beroep op be-
drijf ‘temeer indien zij kenbaar voornemens zijn om de verstrekte informatie voor com-
merciële doeleinden te gebruiken’, p. 241-244.  

1037  Par. 6.2 en par. 8.2.  
1038  Rb. Limburg 9 februari 2022, ECLI:NL:RBLIM:2022:1090, rov. 4.3. 
1039  Vgl. Van de Sande 2018 die concludeert dat de bekende zaken Staat/Bolsius en Staat/Van 

Benten (zie hierover par. 5.3) vandaag de dag mogelijk niet tot succesvolle civiele vor-
deringen zouden leiden. Hij wijst daarvoor op de veranderde wijze van informatiever-
strekking en de grotere verantwoordelijkheid/onderzoeksplicht die op de ontvanger 
rust nu de juistheid van informatie gemakkelijk is te controleren.  
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elke burger even goed gebruik kan of weet te maken van die nieuwe mo-
gelijkheden tot informatievergaring.  

In het algemeen valt het gezichtspunt van de aard van de rechtsver-
houding nog steeds in het voordeel van de burger uit, nu de overheid des-
kundig is en haar bijzondere (machts)positie de burger vaak in een afhan-
kelijke positie plaatst. Dit acht ik passend bij de positie van de overheid in 
het rechtsverkeer en de rechtsstatelijke achtergrond van informatiever-
strekking door de overheid.  

(ii) De aard van de informatie en (iii) De aard van de betrokken belangen 

De beoordeling van de aard van de informatie en de betrokken belangen 
lopen vaak in elkaar over. Ik behandel die twee gezichtspunten – en de 
invulling daarvan in de rechtspraak – dan ook gezamenlijk.  

Om informatie als onrechtmatig aan te merken, kan meespelen of die 
informatie is bestemd voor het algemene publiek (ongerichte informatie), 
een beperkte groep van personen (zoals de subsidieaanvragers in de Fabri-
com-zaak1040) of een individu (zoals in het hierboven behandelde stan-
daardarrest ’s-Hertogenbosch/Van Zoggel).1041 Deze kenmerken van alge-
meen en concreet zijn slechts nadere handvatten ter invulling van de vraag 
of gerechtvaardigd op de informatie kan worden vertrouwd.1042 Gelet op 
de in paragraaf 4.4 omschreven kenmerken van ongerichte informatie kan 
daarop niet snel gerechtvaardigd worden vertrouwd.1043 In dat geval ont-
staat niet snel een rechtsverhouding tussen overheid en burger die maakt 
dat een burger zijn gedrag mag afstemmen op ontvangen inlichtingen. Het 
is niet zo dat algemene informatie nooit gerechtvaardigd vertrouwen kan 
wekken, maar haar kenmerken maken dat zij uit de aard minder betrouw-
baar is.  

Een uitlating gericht op een specifieke situatie zal eerder leiden tot over-
heidsaansprakelijkheid voor onjuiste informatieverstrekking.1044 Alge-
mene informatie en mededelingen van algemene strekking leiden niet 
snel tot gerechtvaardigd vertrouwen op de juistheid en volledigheid van 
door de overheid verstrekte informatie.1045 Zoals ook naar voren komt 
uit de analyse van de bestuursrechtspraak,1046 kan slechts onder bijzon-
dere omstandigheden ongerichte informatie vertrouwen wekken. Dit 

 
1040  Par. 5.3.2.  
1041  Zie Timmer & Van Triet 2017, onder 4.  
1042  Par. 3.5 en par. 4.4.  
1043  Zie ook Schlössels, Schutgens & Zijlstra 2019, p. 510-512 en Jansen 2019. Van de Sande 

2019a, par. 4.7.12.2 meent dat voor onjuiste ongerichte informatie geen terughoudend-
heid zou moeten gelden voor het aannemen van onrechtmatigheid.  

1044  Zie par. 3.5 en par. 4.4.  
1045  Rb. Den Haag 27 maart 2019, ECLI:NL:RBDHA:2019:4208, rov. 4.4 met verwijzing naar 

Hof Den Haag 11 april 2017, ECLI:NL:GHDHA:2017:1251, bekrachtigd in HR 19 okto-
ber 2018, ECLI:NL:HR:2018:1973, NJ 2020/40, AB 2019/119 (EnergyClaim). 

1046  Par. 6.2.  
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kan indien die ongerichte informatie de kenmerken heeft van gerichte 
informatie door volledigheid en concreetheid in een individueel geval 
te suggereren, als gevolg waarvan een burger op die algemene informa-
tie af mocht gaan.  

Voor een afweging die in het voordeel van de burger uitvalt, zal hij in het 
algemeen moeten aantonen dat de informatie is verstrekt in reactie op een 
duidelijke vraag en het doel van de vraag en de belangen die daarmee ge-
moeid zijn, voor de overheid voldoende duidelijk waren.1047 Indien sprake 
is van informatieverstrekking op verzoek, is de vraagstelling van de bur-
ger dus zeer belangrijk. Vaak moet de rechter de interpretatie van de vraag 
door de overheid onderzoeken om te beoordelen of zij onjuiste informatie 
heeft verstrekt. Burgers doen er dan ook verstandig aan om een duidelijke 
vraag te stellen die niet voor meerderlei uitleg vatbaar is.1048 

Zo heeft een burger zich voordat hij overging tot koop van grond tot de 
gemeente Veendam gewend met de vraag of voor de betreffende grond 
een bodemonderzoek was verricht. In een van de gemeente afkomstig 
‘vastgoedinformatieformulier’ blijkt dat ten aanzien van de betreffende 
locatie geen bodemonderzoeken bekend zijn. De burger heeft de grond 
gekocht. Jaren later blijkt uit rapporten dat sprake is van verontreinigde 
grond. De gemeente verweert zich en wijst op de beperkte vraagstelling 
van de burger, namelijk of een bodemonderzoek op dat moment bekend 
was. Het hof overweegt: 

“In het licht van de door Gemeente gestelde beperkte vraagstelling van 
[appellant], het bezoek van [appellant] en [B] ter plaatse en de bij de 
Gemeente op dat moment bekende gegevens, was de Gemeente niet ge-
houden om meer of andere informatie te verstrekken.”1049  

 
1047  Zie bijv. Rb. Gelderland 29 januari 2014, ECLI:NL:RBGEL:2014:1553, waarin de recht-

bank oordeelt dat de ondernemer een concrete en duidelijke vraag had gesteld. De ge-
meente had deze vraag duidelijk en concreet, maar wel foutief beantwoord en han-
delde daarmee onrechtmatig. In Rb. Gelderland 17 mei 2021, ECLI:NL:RBGEL:2021: 
3730 was slechts gevraagd naar het bestemmingsplan en de ontwikkeling van een con-
creet perceel, en niet de daaromheen liggende percelen. De gemeente hoefde niet uit 
zichzelf tevens planologische informatie over die omliggende percelen te verstrekken. 
Zie ook Hof Arnhem-Leeuwarden 5 februari 2019, ECLI:NL:GHARL:2019:1058 over 
een duidelijk verzoek over het verkrijgen van een bouwvergunning.  

1048  Zie bijv. Hof Arnhem 27 september 2011, ECLI:NL:GHARN:2011:BV1446. Geïnti-
meerde had gevraagd naar de juridische mogelijkheden de vroegere samenvoeging 
van de woningen ongedaan te maken en het pand wederom te splitsen. Of dit zou ge-
beuren met een bestemmingsplanwijziging of via een bouwvergunning met vrijstelling 
was voor geïntimeerde van ondergeschikt belang, mits de splitsing van het pand haal-
baar zou zijn. 

1049  Hof Arnhem-Leeuwarden 21 mei 2019, ECLI:NL:GHARL:2019:4362, rov. 5.5.4.  
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De betreffende ambtenaar heeft die vraag – op basis van de toen be-
schikbare informatie – niet onjuist of op onrechtmatige wijze beant-
woord.1050  

In een andere zaak heeft een burger informatie verzocht om ontheffing 
van het bestemmingsplan voor de ambulante handel in levensmiddelen 
op een door hem gehuurd perceel grond. Hij stelt dat de gemeente 
Venlo onjuiste informatie heeft verstrekt door ten onrechte mede te de-
len dat voor ambulante handel geen vergunning of ontheffing nodig is. 
Uiteindelijk bleek dat handel in levensmiddelen vanaf het buitenterrein 
op het perceel niet was toegestaan zonder standplaatsvergunning. In de 
brief van de burger is echter slechts gevraagd naar de mogelijkheid van 
ambulante handel in het pand op het perceel. De gemeente verweert zich 
dan ook met het betoog dat slechts is gevraagd naar de mogelijkheden 
van handel vanuit het pand zelf. Het hof gaat daarin mee en overweegt: 

“Het hof concludeert dat aan de gemeente geen verwijt kan worden ge-
maakt van het feit dat haar ambtenaar de vraag van [appellant] van 6 
november 2009 aldus heeft uitgelegd, dat deze alleen betrekking had op 
handel in levensmiddelen vanuit het pand. Bij die uitleg van de vraag 
van [appellant] lag het geenszins voor de hand om [appellant] te wijzen 
op het vergunningenbeleid voor standplaatsen in de open lucht.”1051 

Bij het gezichtspunt ‘aard van de informatie’ speelt ook mee of de overheid 
informatie verstrekt over haar eigen bevoegdheden, in welk geval onjuiste 
mededelingen snel als onrechtmatig hebben te gelden. Onder de aard van 
de informatie valt tevens de kwestie of de inlichtingen zien op een inge-
wikkelde juridische kwestie1052 en of de overheid bij het verstrekken van 
de informatie een voorbehoud heeft gemaakt.1053  

Zo had de gemeente Zaltbommel in een zaak bij de Rechtbank Arnhem 
(onder andere) door middel van inlichtingen de burger een juridische 
weg laten bewandelen die niet zou kunnen leiden tot een succesvolle 
aanvraag van een vergunning omdat de gemeente onjuiste informatie 
had verstrekt over haar eigen ‘formeel-juridische’ bevoegdheden. Dat 
moet als onrechtmatig worden aangemerkt, nu de gemeente bij uitstek 

 
1050  Vgl. Rb. Overijssel 27 juni 2018, ECLI:NL:RBOVE:2018:2769, rov. 6.19-6.21.  
1051  Hof ’s-Hertogenbosch 30 oktober 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:4532, rov. 3.5.8. 
1052  Rb. ’s-Gravenhage 8 augustus 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BX6438, rov. 4.7. In deze 

zaak was sprake van uitleg van complexe regelgeving door de Minister van Volksge-
zondheid, Welzijn en Sport. Dergelijke omstandigheden verlagen de onderzoeksplicht 
van de burger (rov. 4.8).  

1053  In Hof Arnhem-Leeuwarden 20 december 2016, ECLI:NL:GHARL:2016:10344 was het 
duidelijk gemaakt dat de informatieverstrekker niet het beslissingsbevoegde orgaan 
was. Zie ook Hof Leeuwarden 6 oktober 2004, ECLI:NL:GHLEE:2004:AR6691, BR 
2005/84; Rb. Overijssel 17 juni 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:3126; Rb. Arnhem 20 juni 
2012, ECLI:NL:RBARN:2012:BX3594, rov. 4.6 en Hof Den Haag 25 maart 2014, 
ECLI:NL:GHDHA:2014:851. 
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op de hoogte zou moeten zijn van en zou dienen te handelen naar haar 
bevoegdheden of het ontbreken daarvan.1054 

Indien de overheid in stellige bewoordingen onjuiste informatie heeft ver-
strekt, zal snel sprake zijn van onzorgvuldig handelen.1055 Om dat te be-
wijzen, moet een burger aantonen welke vragen hij heeft gesteld en 
waarom informatie onjuist of onvolledig was en dat hij op die informatie 
heeft vertrouwd.1056 Ook wanneer het een overheid bekend is, of kon zijn, 
dat de verstrekte informatie (zonder aanvullende informatie of zonder 
voorbehoud) onjuist was, handelt ze snel onzorgvuldig.1057 Indien de in-
formatie is gegeven naar aanleiding van onjuiste informatie van de burger 
zelf, kan in ieder geval niet op naar aanleiding daarvan ontvangen infor-
matie worden vertrouwd.1058 

Van gerechtvaardigd vertrouwen op de juistheid en volledigheid van 
inlichtingen zal op basis van hetgeen hiervoor is opgemerkt snel sprake 
zijn in geval van een ongeclausuleerd onjuiste beantwoording door een 
gezaghebbende bron op een eenduidige en concrete vraag.1059 Het is geen 
vereiste dat de informatie afkomstig is van het beslissingsbevoegde orgaan 
nu het niet gaat om het aangaan van een rechtshandeling van de overheid. 
De mate van deskundigheid van de informatieverstrekker speelt echter 

 
1054  Rb. Arnhem 30 januari 2008, ECLI:NL:RBARN:2008:BC3925, rov. 4.3. Vgl. Hof Amster-

dam 13 oktober 2011, ECLI:NL:GHAMS:2011:BV1655, rov. 6.3 waar een legesnota 
wordt vernietigd, omdat op aanraden van (een ambtenaar bij) het college van B&W 
onnodig een ontheffing van het bestemmingsplan was aangevraagd. Naar het oordeel 
van het hof moet van een zorgvuldig handelende gemeente worden verwacht dat zij 
haar burgers correcte informatie geeft over de te volgen procedure(s).  

1055  Rb. Zwolle-Lelystad 26 januari 2005, ECLI:NL:RBZLY:2005:AS3863, rov. 3.33. Indien 
slechts sprake is van een quickscan, vindt een marginale toetsing plaats, zodat niet op 
die informatie kan worden vertrouwd als ware het definitieve informatie, Rb. Noord-
Holland 24 juli 2019, ECLI:NL:RBNHO:2019:6618, rov. 4.5. In HR 30 januari 1987, 
ECLI:NL:HR:1987:AG5523, NJ 1988/89, AB 1988/42 (Blaricum/Roozen) werd geoordeeld 
dat de verstrekte informatie een beschikking zozeer nabij komt, dat deze voor de be-
oordeling van de onrechtmatigheid en de schuld daarmee moet worden gelijkgesteld. 
Zie ook Van de Sande 2019a, par. 8.7. Van de Sande vindt dat gelet op de deskundig-
heid van de overheid weliswaar een goed vertrekpunt, maar meent dat feitenrechters 
wel steeds voldoende oog moeten hebben ‘voor contra-indicaties met betrekking tot 
het vertrouwen dat aan onjuiste overheidsinformatie mag worden ontleend’ (p. 418). 

1056  Daar gaat het vaak mis. Zie bijv. Hof Arnhem-Leeuwarden 15 december 2020, ECLI: 
NL:GHARL:2020:10446, rov. 3.4-3.5.  

1057  Rb. Zwolle-Lelystad 26 januari 2005, ECLI:NL:RBZLY:2005:AS3863, rov. 3.24.  
1058  Rb. Den Haag 3 april 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:19685, NJF 2013/212, rov. 4.4.  
1059  Zie ook Rb. ’s-Gravenhage 14 januari 2009, ECLI:NL:RBSGR:2009:BH3118, rov. 4.2, 

waarin de rechtbank overweegt dat van burgers niet kan worden verwacht dat zij 
moeite doen en kosten maken met het oog op de mogelijkheid dat de betrokken amb-
telijke dienst zich in de juistheid van zijn eigen officiële mededelingen vergist en Rb. 
Zwolle-Lelystad 21 april 2010, ECLI:NL:RBZLY:2010:BN0380, waar de gemeente een 
oud bestemmingsplan had gestuurd op basis waarvan de initiatiefnemer vervolgens 
een bouwplan had ontwikkeld. Hierdoor handelde de gemeente onrechtmatig.  
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wel een rol bij de gerechtvaardigdheid van het vertrouwen.1060 Ongeacht 
de aard van de informatie (ziend op een concreet besluit of slechts alge-
mene uitleg van regels), toetst de rechter voor de gerechtvaardigdheid van 
vertrouwen of de desbetreffende informatieverstrekker enig gezag had of 
over specifieke kennis over het onderwerp van de inlichtingen beschikt. 
Indien de informatieverstrekker ook bevoegd is tot het nemen van het met 
de inlichtingen samenhangende besluit (zoals de burgemeester in de casus 
van de niet verplaatste coffeeshop), zal uiteraard nog sneller op de infor-
matie mogen worden vertrouwd.  

Bovenstaande gezichtspunten pas ik nu toe op de in paragraaf 9.2 weer-
gegeven drie casus. Daaruit blijkt dat de elementen van concreetheid 
van het verzoek (en daarmee de kenbaarheid van de belangen van de 
burger bij de overheid), de deskundigheid of bevoegdheid van de in-
formatieverstrekker en de kennelijke onjuistheid van het antwoord van 
doorslaggevend belang waren om aan te nemen dat de onjuiste inlich-
tingen ook onrechtmatig waren. 

In de casus van de afgebrande woning komt de civiele rechter tot het 
oordeel dat sprake is van onrechtmatig overheidshandelen gelet op het 
duidelijke verzoek van de eigenaar dat voorafging aan het principebe-
sluit en de onjuiste inlichtingen die de gemeente had verschaft over de 
planologie.1061 De informatie was gericht op de concrete situatie en is 
verstrekt naar aanleiding van een helder verzoek van de eigenaar om 
zijn woning te herbouwen. De onjuistheid van de verstrekte informatie 
– namelijk dat geen vrijstellingsprocedure nodig was terwijl dat wel de-
gelijk het geval was – stond bovendien vast. Die combinatie van om-
standigheden maakt dat sprake is van onrechtmatige informatiever-
strekking.  

Uitgebreider was de civiele rechter bij de oordeelsvorming inzake de 
niet verplaatste coffeeshop. Het hof overweegt dat sprake is van on-
juiste informatie over onder andere de hoeveelheid coffeeshops in de 
nabijheid van de voorgestelde locatie waardoor de voorgestelde locatie 
toch niet voldeed aan het gemeentelijk beleid. De eerdere per brief vast-
gelegde conclusie van de burgemeester dat geen sprake is van strijd met 
sluitingscriteria zoals vastgelegd in het coffeeshopbeleid was dan ook 
onjuist.  

Dat volgens de gemeente slechts sprake was van een voorlopig oordeel 
doet daaraan niet af. Het ging om ‘concrete, tot een individu, gerichte 

 
1060  Van de Sande 2019a, par. 4.7.10.  
1061  Rb. Rotterdam 21 februari 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:1727, rov. 4.2-4.3. De rechtbank 

overweegt in rov. 4.3: “Van een maatschappelijk zorgvuldig handelende gemeente mag wor-
den verwacht dat zij, indien zij een haar voorgelegde vraag beantwoordt, zulks op nauwgezette, 
juiste en volledige wijze doet, waarvan in het onderhavige geval geen sprake is geweest.” Dit 
oordeel is in hoger beroep in stand gebleven. 
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informatie’, afkomstig van het bevoegde orgaan de burgemeester.1062 
De gemeente was bovendien op de hoogte van het doel waarvoor de 
informatie werd ingewonnen en de (financiële) belangen die voor ap-
pellant op het spel stonden. Hij wilde de exploitatie van zijn coffeeshop 
voortzetten, en heeft overleg gehad met de gemeente hoe hij dat kon 
realiseren. De gemeente heeft aangegeven dat een verzoek om een 
nieuwe coffeeshop of verhuizing van een coffeeshop voldoende con-
creet moest zijn. Appellant was vervolgens aan de slag gegaan om zo’n 
aanvraag voor een gedoogverklaring te kunnen doen. In dit licht moest 
zijn verzoek aan de burgemeester om vooraf te beoordelen of op de 
voorgestelde locatie een coffeeshop kan worden gevestigd, worden be-
zien.1063 Vervolgens heeft de burgemeester bij de uitgevoerde toetsing 
die te vinden was in zijn brief geen voorbehoud gemaakt. Gelet op de 
aard en inhoud van de door de burgemeester gegeven inlichtingen, 
hoefde appellant er redelijkerwijs geen rekening mee te houden dat de 
beoordeling op basis van deze twee sluitingscriteria uiteindelijk anders 
zou uitvallen bij de beslissing op het verzoek om toestemming voor een 
coffeeshop. Appellant is door de gemeente dan ook door de onjuiste 
inlichtingen op het verkeerde been gezet1064 en de gemeente is aanspra-
kelijk voor de als gevolg van die onjuiste informatie geleden schade.  

In de casus van het misgelopen appartementengebouw is eveneens een 
uitgebreide motivering te vinden. De rechtbank wijst op Van Zoggel en 
de gezichtspunten van A-G Spier in zijn conclusie voor dat arrest.1065 
Vervolgens kijkt zij naar de gestelde vraag en de onjuistheid van het 
antwoord.1066 Eiser heeft een duidelijke vraag gesteld, namelijk wat de 
maximale bebouwingsmogelijkheden op het perceel waren. De ambte-
naar heeft vervolgens een onjuist antwoord gegeven, nu hij bij zijn be-
antwoording is uitgegaan van een niet vigerend bestemmingsplan. De 
betrokken ambtenaar heeft daarbij geen enkel voorbehoud gemaakt. 
Dat de ambtenaar geen mandaat of volmacht had om dergelijke inlich-
tingen te verstrekken staat er niet aan in de weg dat zijn gedragingen 
als onrechtmatig aan de gemeente kunnen worden toegerekend, ook 
omdat het kennelijk tot zijn taak behoorde om gesprekken over dat on-
derwerp te voeren.1067 Gelet op de voorbereiding van de ambtenaar op 
het gesprek (hij had de bestemmingsplannen opgezocht en bekeken) en 
zijn functie (beleidsmedewerker Ruimtelijke Ordening) mocht eiser er 

 
1062  Hof ’s-Hertogenbosch 7 april 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:1213, rov. 6.16.  
1063  Hof ’s-Hertogenbosch 7 april 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:1213, rov. 6.17.  
1064  Hof ’s-Hertogenbosch 7 april 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:1213, rov. 6.20.  
1065  Rb. Overijssel 17 juni 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:3126, rov. 4.1-4.2.  
1066  Rb. Overijssel 17 juni 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:3126, rov. 4.3.1-4.3.12.  
1067  Hof Arnhem-Leeuwarden 25 september 2018, ECLI:NL:GHARL:2018:8554, rov. 2.12. 
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onder die omstandigheden van uitgaan dat het antwoord van de amb-
tenaar juist was.1068 De gegeven informatie moet dan ook als onrecht-
matig worden aangemerkt.  

Als de overheid een concrete vraag van een burger onjuist beantwoordt, is 
er kortom snel sprake van een onrechtmatige handeling. Zeker indien een 
burger een duidelijk relaas kan geven over hoe hij meende te kunnen ver-
trouwen op de informatie, hoe hij op het verkeerde been is gezet en dat hij 
geen reden had te twijfelen aan de juistheid van de informatie, is het lastig 
voor een aangesproken overheid aan aansprakelijkheid te ontkomen.  

9.3.4  Conclusie onrechtmatige handeling 

Het aantonen dat verstrekte onjuiste informatie een onrechtmatige hande-
ling van de overheid behelst, is de grootste horde die de fidens moet ne-
men om zijn schadevergoedingsvordering te laten slagen. Of onjuiste in-
formatieverstrekking als onrechtmatig moet worden gekwalificeerd, is af-
hankelijk van alle omstandigheden van het geval. Het enkele feit dat infor-
matie als onjuist of onvolledig kan worden aangemerkt, maakt die infor-
matie niet reeds daarom onrechtmatig. Om onrechtmatigheid aan te kun-
nen nemen, is vereist dat de burger op de juistheid en volledigheid van de 
gegeven informatie moest kunnen vertrouwen en zijn handelen op de ge-
geven informatie mocht afstemmen.  

De beoordeling van de (on)rechtmatigheid van de informatiever-
strekking kan nader worden ingevuld door een afwegingskader te doorlo-
pen bestaande uit de aard van de rechtsverhoudingen, betrokken informa-
tie en betrokken belangen. De aard van de rechtsverhouding ziet op de 
hoedanigheid en professionele deskundigheid van de betrokken partijen. 
In het algemeen geldt voor de aard van de rechtsverhouding dat een bur-
ger gelet op zijn kennisachterstand afhankelijk is van de overheid. De aard 
van de informatie ziet in het bijzonder op de toegankelijkheid van de mede 
te delen informatie. Op eenvoudig te traceren informatie die gemakkelijk 
te controleren is, zal een burger minder snel kunnen vertrouwen dan op 
complexe inlichtingen die lastig te controleren zijn voor een niet professi-
onele partij. Op (te) globale inlichtingen of geclausuleerde inlichtingen 
mag niet snel zonder nader onderzoek worden vertrouwd. Ik heb op het 
rechtsstatelijk belang gewezen van informatieverstrekking, tegen welke 
achtergrond ook moet worden aangenomen dat in beginsel op inlichtingen 
moet kunnen worden vertrouwd. 

De aard van de belangen ziet vooral op de consequenties van onjuiste 
informatieverstrekking en de kenbaarheid daarvan voor de overheid. Een 
burger moet om een overheid met succes aansprakelijk te kunnen stellen 
voor op zijn verzoek verkregen informatie, kortom duidelijk maken waar-
over en waarom hij bepaalde inlichtingen wenst. In dat geval kan hij op 
grond van het hierboven toetsingskader immers aantonen dat en waarom 

 
1068  Dit oordeel is bij het hof in stand gebleven (rov. 2.12).  
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hij onder de gegeven omstandigheden redelijkerwijs mocht verwachten 
juist te worden geïnformeerd.1069 Indien op basis van dit afwegingskader 
op de overheid een zogenoemde waarheidsplicht rust die zij vervolgens 
schendt, is de onjuiste inlichting tevens onrechtmatig.  

9.4  Toerekening  

Om tot overheidsaansprakelijkheid te komen, moet een onrechtmatige 
handeling aan de laedens kunnen worden toegerekend. Krachtens lid 3 
van artikel 6:162 BW geschiedt toerekening op grond van schuld, de wet 
of de in het verkeer geldende opvattingen. In de rechtspraak die ik analy-
seer is geen sprake van wettelijke regelingen op grond waarvan toereke-
ning van onrechtmatige inlichtingen aan de overheid plaatsvindt.1070 Ik fo-
cus dan ook op toerekenbaarheid op grond van schuld (verwijtbaarheid) 
en verkeersopvattingen.  

In de rechtspraak wordt zelden veel aandacht geschonken aan het 
vereiste van toerekening in de context van overheidsaansprakelijkheid 
voor onjuiste informatieverstrekking.1071 Dit vereiste wordt ofwel – expli-
ciet dan wel impliciet – betrokken in de beoordeling van de onrechtmatig-
heid van de handeling, ofwel vormt nauwelijks een drempel indien on-
rechtmatigheid van het handelen is aangenomen. Op de vraag of sprake is 
van toerekening op basis van verwijtbaarheid of op basis van verkeersop-
vattingen is niet uitgebreid ingegaan in de bestaande rechtspraak.  

9.4.1  Toerekening op grond van schuld 

Van toerekening op grond van schuld is sprake indien de laedens – de in-
formatieverstrekkende overheid – een verwijt van de onrechtmatige han-
deling kan worden gemaakt. Gelet op de kennis die de overheid in ieder 
geval geacht wordt te hebben, zal – zeker kennelijke – onjuistheid van in-
formatie snel worden toegerekend op basis van verwijtbaar gedrag van de 
overheid. Deze verwijtbaarheid speelt ook mee als gezichtspunt of sprake 
is van een onrechtmatige handeling. Om onrechtmatigheid aan te nemen, 
is immers mede van belang of de overheid op de hoogte was van het (bij-
voorbeeld financiële) belang van de burger die om informatie verzoekt. Zij 

 
1069  Zie ook de vuistregels van Jansen 2013c, onder 2.  
1070  Par. 1.5.  
1071  Van de Sande 2019a, par. 5.3 constateert dat ‘de gepubliceerde rechtspraak bepaald 

geen uitsluitsel biedt over de gronden voor de toerekening van onrechtmatige infor-
matieverstrekking aan de overheid’. Scheltema & Scheltema 2013, p. 350-351 stellen dat 
op grond van het gelijkheidsbeginsel het vereiste van toerekenbaarheid niet wordt ge-
steld voor onrechtmatig overheidshandelen in publiekrechtelijke verhoudingen. In ge-
val van een onrechtmatig handelen in privaatrechtelijke verhoudingen is het volgens 
hen afhankelijk van de mate waarin de handeling verband houdt met de publiekrech-
telijke taak. Op pagina 411 schrijven zij dat toerekenbaarheid bij overheidsaansprake-
lijkheid voor onjuiste informatieverstrekking geen vereiste is.  
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moet dan weten wat de gevolgen zijn (namelijk: schade voor de ontvanger) 
van onjuiste informatie.1072  

Schuld kan ontbreken indien op het moment van informatieverstrek-
king niet duidelijk was of kon zijn dat de inlichtingen onjuist waren. Gelet 
op de (slechts veronderstelde) deskundigheid van de overheid, zal in het 
algemeen de verwijtbaarheid desalniettemin snel gegeven zijn bij onrecht-
matige informatieverstrekking.1073 De overheid moet het recht op juiste 
wijze kunnen uitleggen, zodat haar in beginsel geen beroep toekomt op 
rechtsdwaling ofwel (bij afwezigheid van schuld) op grond van verkeers-
opvattingen het onrechtmatig handelen aan de overheid moet worden toe-
gerekend nu het redelijker is de gevolgen van de onrechtmatige informa-
tieverstrekking niet bij de individuele burger neer te leggen.1074 

9.4.2  Toerekening op grond van verkeersopvattingen 

Vaak wordt in de rechtspraak niet expliciet op toerekening van de onrecht-
matige handeling aan het aangesproken overheidslichaam ingegaan. Het 
lijkt dan zo te zijn dat deze handelingen op grond van de verkeersopvattin-
gen voor rekening van de overheid komen. 

Over die grond voor toerekening kan in algemene zin worden gezegd 
dat de hoedanigheid van de laedens en de aard van de gedraging de in-
houd van de verkeersopvattingen kleuren.1075 Dit betekent dat naarmate 
de overheid een machtiger positie inneemt ten opzichte van de burger, een 
gedraging haar sneller – ook buiten verwijtbaarheid – op grond van ver-
keersopvattingen kan worden toegerekend. Wat de aard van de gedraging 
betreft, geldt dat indien sprake is van een handeling die de kans op het 
ontstaan van schade verhoogt, eerder sprake is van toerekening krachtens 
verkeersopvattingen. Voor zowel de hoedanigheid van de overheid als de 
aard van de gedraging in de vorm van informatieverstrekking zal gelet op 
de deskundigheid van de overheid en de gevolgen van onjuiste informa-
tieverstrekking snel sprake zijn van toerekening op grond van de verkeers-
opvattingen voor zover er geen sprake is van schuld.1076 Dit sluit aan bij de 
rechtsstatelijke inbedding van informatieverstrekking door de overheid, 
die ook maakt dat deze vorm van onrechtmatig overheidshandelen moet 
worden toegerekend aan de overheid. 

Van de Sande wijst er in het kader van de hoedanigheid van de over-
heid op dat de taak en positie van de overheid meebrengen dat zij zowel 

 
1072  Dit aspect van de kenbaarheid van de gevolgen is ook bij het vaststellen van de on-

rechtmatigheid in par. 9.3 aan de orde geweest. 
1073  Di Bella 2014, p. 171-172 en 176 en Van de Sande 2019a, p. 293 constateren dat in het 

algemeen sprake is van een dergelijk verwijt, gelet op de deskundigheid van de over-
heid met betrekking tot het recht. 

1074  Zie bijv. Menu 1994, p. 159; Asser/Sieburgh 6-IV 2015/109 en Kortmann 2006, p. 43.  
1075  Sieburgh 2000, p. 220-226. 
1076  Zie ook Jansen 2019, onder 5: in de verhouding tussen burger en overheid dient twijfel 

over de inhoud van het geldende recht voor rekening van de overheid te komen. 
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de belangrijkste vormer van het recht is, als degene die de burger in 
staat moet stellen daarvan kennis te nemen.1077 Een onjuiste uitleg van 
het recht door haarzelf dient dan in beginsel voor haar rekening te ko-
men. Hij bepleit een uitzondering ‘wanneer de overheid ten tijde van 
de informatieverstrekking geen rekening behoefde te houden met het 
risico van onjuistheid van de verstrekte informatie, tenminste indien 
haar uitleg op dat moment in redelijkheid verdedigbaar was én niet 
werd gelogenstraft door enige beschikbare rechtspraak of literatuur’.1078 
De juiste uitleg van de wet was dan kort gezegd onvoorzienbaar. In die 
– zeer zeldzame – gevallen zou het volgens hem niet zonder meer rede-
lijker zijn dat de overheid de schade draagt omdat de overheid in een 
dergelijk geval geen verwijt treft.1079  

Die voorgestelde uitzondering kan mij niet overtuigen. Indien geen 
sprake is van verwijtbaarheid, moet mijns inziens altijd toerekening op 
grond van verkeersopvattingen plaatsvinden. Een later gebleken on-
juiste uitleg van het recht die als onrechtmatige informatieverstrekking 
moet worden aangemerkt zou – gelet op de positie van de burger te-
genover de overheid – altijd voor rekening van de overheid moeten ko-
men.1080 Dat de overheid er niets aan kan doen dat een rechter ‘om’ gaat, 

 
1077  Hij wijst daarbij op de rechtszekerheid van de burger, Van de Sande 2019a, par. 5.6.1. 
1078  Van de Sande 2019a, par. 5.6.2. met verwijzing naar Schutgens 2018, i.h.b. p. 103 en 114, 

die voor besluitvorming uitgaat van het (minder restrictieve) criterium dat voor toere-
kening geen plaats is indien de overheid een besluit heeft genomen dat in strijd is met 
jurisprudentie die ten tijde van het nemen van het besluit ‘redelijkerwijs niet voorzien-
baar was’. 

1079  Van de Sande 2019a, hoofdstuk 5. Ter ondersteuning van zijn betoog om op dit punt 
niet aan te sluiten bij het besluitenaansprakelijkheidsrecht wijst Van de Sande op het 
feit dat met onjuiste informatieverstrekking niet eenzijdig (achteraf onjuist) de rechts-
positie van een burger is vastgesteld en het binnen de trias geldende onderscheid tus-
sen de bestuurlijk en rechtsprekende functie, zodat het niet noodzakelijkerwijs voor de 
hand ligt dat het bestuursorgaan de gevolgen zou moeten dragen van een bestuurs-
rechter die ‘om’ gaat (p. 301-302). Mijns inziens moet gelet op de oorzaak van de on-
rechtmatigheid van het overheidshandelen van dit hoofdstuk (de schending van een 
waarheidsplicht) een onrechtmatige overheidshandeling aan een overheid – gelet op 
haar maatschappelijke positie waarin zij informatieve en dienstverlenende informatie 
verstrekt – kunnen worden toegerekend.  

1080  Zie HR 4 mei 2018, ECLI:NL:HR:2018:677, NJ 2018/239, AB 2018/300, JB 2018/117, m.nt. 
D.G.J. Sanderink (Verjaring implementatie Databankenrichtlijn), rov. 3.3.3 waarin de Hoge 
Raad overweegt dat een beroep op rechtsdwaling in het algemeen niet kan worden 
aanvaard. Kritisch over deze ontsnappingsmogelijkheid aan overheidsaansprakelijk-
heid is Sanderink in JB 2015/181, bij HR 18 september 2015, ECLI:NL:HR:2015: 2722, NJ 
2016/166, AB 2016/30, onder 9 (Vakantiedagen): “Het valt naar mijn oordeel niet (goed) te 
verdedigen dat een burger zijn schade (die door een onrechtmatig handelen en/of nalaten van de 
overheid is veroorzaakt) maar zelf moet dragen, omdat de overheid geen verwijt van zijn on-
rechtmatig handelen en/of nalaten treft (bijvoorbeeld bij verontschuldigbare rechtsdwaling).” 
En: “Indien de rechtstaatgedachte vereist dat de gevolgen van een onrechtmatig handelen en/of 
nalaten door schadevergoeding rechtgezet of gecompenseerd worden, ligt het niet erg voor de 
hand dat de overheid aan het betalen van die schadevergoeding kan ontkomen door zich op het 
standpunt te stellen dat het onrechtmatige handelen en/of nalaten haar niet te verwijten of toe 
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zou niet moeten maken dat dat risico dan maar verplaatst moet worden 
naar de burger. Deze opvatting sluit ook aan bij de literatuur, waarin 
wordt opgemerkt dat toerekening in algemene zin geen of een zeer be-
perkte rol speelt als vereiste voor een onrechtmatig daad.1081 Gelet op 
de positie van de overheid, past het dat haar onrechtmatig handelen 
(waarvan het aantonen al een grote opgave betekent voor de bena-
deelde burger) ook voor haar rekening komt.  

De reden om het onrechtmatig handelen op grond van de verkeersopvat-
tingen voor rekening van de overheid te laten komen, wordt wel gevonden 
in het argument van ‘collectiviteit’.1082 Dit argument van collectiviteit – 
waarbij het onredelijk wordt geacht dat de gevolgen van onrechtmatig 
overheidshandelen op de schouders van de individuele benadeelde te la-
ten komen – sluit aan bij de jurisprudentie over besluitenaansprakelijk-

 
te rekenen valt.” Zie ook Jansen 2019, onder 5 die meent dat het toerekeningsvereiste bij 
onjuiste informatieverstrekking ‘geen rol van betekenis zou moeten spelen’.  

1081  Barendrecht e.a. 2002, p. 38. Zie ook Scheltema & Scheltema 2013, p. 350-351. 
1082  Barendrecht e.a. 2002, p. 38. Zie ook Scheltema & Scheltema 2013, p. 350-351 die met 

verwijzing naar rechtspraak stellen dat het redelijker is de gevolgen van onrechtmatig 
handelen voor rekening van de collectiviteit te brengen en op p. 411 schrijven dat voor 
aansprakelijkheid voor onjuiste informatie het vereiste van toerekenbaarheid niet 
wordt gesteld. Dat laatste gaat mij op grond van het bovenstaande te ver maar ook uit 
die opvatting blijkt dat toerekening hoogstens een ondergeschikt vereiste is om een 
onrechtmatige daad wegens onjuiste inlichtingen aan te nemen.  
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heid, waar toerekening bij een onrechtmatig besluit in beginsel is gege-
ven.1083 Deze soepele vorm van toerekening geldt niet alleen in het beslui-
tenaansprakelijkheidsrecht, maar in algemene zin voor onrechtmatig ty-
pisch overheidshandelen.1084 

9.4.3  Toerekening bij onrechtmatige informatieverstrekking 

Hoewel de grondslag voor toerekening niet altijd duidelijk wordt ge-
maakt, is wel helder dat toerekening van onrechtmatige informatiever-
strekking aan het aangesproken overheidslichaam geen serieuze horde 
vormt voor een teleurgestelde burger. Deze lijn in de rechtspraak waarbij 
in beginsel sprake is van toerekening van het onrechtmatig handelen in de 
vorm van een schending van de waarheidsplicht kan mijns inziens slechts 
wijzigen indien de rechtspraak van toerekening bij onrechtmatige besluit-
vorming ook minder royaal wordt.1085 Er zouden mijns inziens dus geen 
verschillende toerekeningsmaatstaven moeten gelden afhankelijk van het 

 
1083  HR 31 mei 1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC0261, NJ 1993/112, AB 1992/290 (Van Gog/Neder-

weert), rov. 3.3. In het besluitenaansprakelijkheidsrecht vindt de toerekening plaats 
krachtens verkeersopvattingen. A-G Keus, ECLI:NL:PHR:2009:BI1130 merkt onder 
2.19 op dat toerekenbaarheid bij onjuiste of onvolledige informatie niet ‘in volle ge-
strengheid’ geldt. Ook hij constateert dat in de literatuur in dat kader een vergelijking 
wordt gemaakt met besluitenaansprakelijkheid. Volgens hem moeten de twee vormen 
van overheidsaansprakelijkheid niet gelijk worden gesteld aan elkaar, nu de in beginsel 
gegeven schuld bij besluitenaansprakelijkheid niet kan worden losgezien van het be-
ginsel van formele rechtskracht. Mijns inziens legt hij hier te veel de nadruk op schuld 
als grondslag voor toerekenbaarheid. Die grondslag moet (ook) in de verkeersopvat-
tingen worden gevonden, en geldt mijns inziens voor al het onrechtmatig typisch over-
heidshandelen. Zie HR 26 september 1986, ECLI:NL:HR:1986:AC9505, NJ 1987/253, 
(Staat/Hoffmann-La Roche), waar de Staat geen beroep kon doen op rechtsdwaling. In 
HR 12 juni 1992, ECLI:NL:HR:1992:AN4622, NJ 1993/113, AB 1992/559 (Bedrijfsvereni-
ging/Boulogne), rov. 3.2 wijst de Hoge Raad op de redelijkheid om de gevolgen van het 
onrechtmatig besluit voor rekening van de collectiviteit te brengen in plaats van het 
individu. Zie ook HR 20 februari 1998, ECLI:NL:HR:1998:ZC2588, NJ 1998/526, AB 
1998/231 (Boeder/Staat), rov. 5.2. Fruytier 2021 gaat in zijn dissertatie over besluitenaan-
sprakelijkheid slechts beperkt in op toerekening van een onrechtmatig besluit aan het 
overheidslichaam, nu over dat vereiste voor het aannemen van een onrechtmatige daad 
‘weinig onzekerheid of onduidelijkheid’ bestaat, p. 3. 

1084  Sieburgh schrijft in Asser/Sieburgh 6-IV 2019/360 eveneens dat het schuldvereiste bij 
de overheidsaansprakelijkheid nog slechts een zeer beperkte rol speelt. Sieburgh 2000, 
p. 234 schrijft bijvoorbeeld ter ondersteuning van automatische toerekening bij beslui-
tenaansprakelijkheid dat de overheid de bevoegdheid heeft om wetten uit te vaardigen, 
deskundig is op dit terrein en bij uitstek degene is die op de hoogte moet zijn van de 
inhoud van de door haar uitgevaardigde wetten en ten tweede dat de overheid beter 
in staat is schade te dragen dan een privépersoon. Zij hecht dus veel waarde aan de 
bijzondere hoedanigheid van de overheid. Die argumenten gelden mijns inziens even-
zeer voor typisch overheidshandelen in de vorm van informatieverstrekking over het 
geldend recht. Van de Sande 2019a behandelt in zijn proefschrift ook de toerekening bij 
onrechtmatige wetgeving (par. 5.5.2) en onrechtmatig strafvorderlijk optreden (par. 
5.5.3), nu daar sprake is van een zelfde soort (semi-automatische) toerekening. 

1085  Zie voor een voorstel daartoe bijv. Schutgens 2018.  
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soort onrechtmatig overheidshandelen. Indien is geoordeeld dat de infor-
matieverstrekking onrechtmatig is, is daarmee de toerekening (op basis 
van schuld dan wel verkeersopvattingen) gegeven.1086  

In de drie casus van dit hoofdstuk speelde toerekening een onderge-
schikte rol, in die zin dat het criterium duidelijk geen obstakel vormt 
voor de burger nadat de hobbel van onrechtmatigheid van het over-
heidshandelen was genomen. Dit onrechtmatig handelen lijkt de over-
heid op grond van verwijtbaarheid te worden toegerekend.  

Bij de beoordeling van de casus van de afgebrande woning is de toere-
kenbaarheid betrokken in de oordeelsvorming over de onrechtmatig-
heid van de informatieverstrekking nu wordt beoordeeld of sprake is 
van ‘toerekenbaar onrechtmatig handelen.’1087 In hoger beroep laat het 
hof het oordeel in stand dat sprake is van ‘verwijtbaar handelen van de 
Gemeente dat eruit bestaat dat zij verkeerde informatie heeft ver-
strekt’.1088 

Bij de niet verplaatste coffeeshop lijkt de rechter bij het vaststellen van 
de onrechtmatigheid tevens aan het vereiste van toerekenbaarheid te 
hebben getoetst. Aan het eind van de beoordeling van de onrechtmatig-
heid van de per brief door de burgemeester verstrekte informatie over-
weegt het hof slechts ‘dat de gemeente onrechtmatig heeft gehandeld 
jegens [appellant] en aansprakelijk is voor de schade die hij hierdoor 
heeft geleden’.1089 

In de casus van het misgelopen appartementengebouw overweegt het 
hof dat de onjuiste informatie onder andere een gevolg is van een fout 
in het interne kennissysteem van de gemeente, ‘wat toerekening van de 
onjuiste inlichtingen aan de gemeente mede rechtvaardigt’.1090 

 
1086  Vgl. ook Jansen die in het kader van een scheiding tussen daad en dader opmerkt dat 

het niet wenselijk is een strikte scheiding aan te houden. De toerekenbaarheid ligt be-
sloten in het contextgebonden zorgvuldigheidsoordeel. Bij de invulling van de onge-
schreven zorgvuldigheidsnorm wordt al rekening gehouden met het (subjectieve) per-
spectief van de dader. Hij benadrukt wel het belang van het (dogmatische) onderscheid 
tussen de twee vereisten, Jansen 2012, p. 385. Zie ook Scheltema & Scheltema 2013, p. 
350-351 en p. 411.  

1087  Zie onder rov. 4 van Rb. Rotterdam 21 februari 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:1727 
waarin wordt beoordeeld of is voldaan aan ‘het vereiste van toerekenbaar onrechtma-
tig handelen’ en de rechtbank in rov. 4.3 simpelweg overweegt dat de wijze van infor-
matieverstrekking onrechtmatig is, ‘welk onrechtmatig aan de gemeente Zwijndrecht 
kan worden toegerekend’. 

1088  Hof Den Haag 8 september 2020, ECLI:NL:GHDHA:2020:1629, rov. 5.21.  
1089  Hof ’s-Hertogenbosch 7 april 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:1213, rov. 6.20. 
1090  Hof Arnhem-Leeuwarden 25 september 2018, ECLI:NL:GHARL:2018:8554, rov. 2.13.  
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9.4.4  Conclusie toerekening 

Indien is bewezen dat inlichtingen als onrechtmatig moeten worden aan-
gemerkt, zal een burger vrijwel nooit struikelen bij de horde van toereken-
baarheid. Deze toerekening van de onrechtmatige handeling aan de aan-
sprakelijk gestelde overheid vindt vaak niet expliciet plaats. Meestal lijkt 
sprake te zijn van toerekening op grond van schuld nu onjuiste informa-
tieverstrekking die als onrechtmatig moet worden aangemerkt snel – gelet 
op het toetsingskader voor het vaststellen van die onrechtmatigheid – ver-
wijtbaar handelen van de overheid oplevert. Voor zover geen sprake is van 
verwijtbaarheid, ligt het voor de hand dat toerekening van de onrechtma-
tige handeling aan de aansprakelijk gestelde overheid op basis van ver-
keersopvattingen geschiedt. Ik zie geen scenario’s waarin het – indien de 
onrechtmatigheid van het overheidshandelen is vastgesteld – niet billijk is 
de gevolgen van onrechtmatig handelen niet toe te rekenen aan de over-
heid. Daarbij acht ik het van belang dat het hier om typisch overheidshan-
delen – welk handelen de uitvoering van een rechtsstatelijke taak behelst 
– gaat.1091 Het bekendste voorbeeld van automatische toerekening van on-
rechtmatig overheidshandelen op grond van de verkeersopvatting vormt 
het besluitenaansprakelijkheidsrecht. Hoewel besluitenaansprakelijkheid 
een andere vorm van overheidsaansprakelijkheid behelst dan die van dit 
hoofdstuk, zijn de redenen waarom in dat geval automatische toerekening 
wordt aangenomen, mijns inziens evengoed van toepassing in geval van 
onrechtmatig overheidshandelen voor onjuiste informatieverstrekking. 
Deze semi-automatische toerekening sluit tevens aan bij de opvattingen in 
de literatuur waar in algemene zin is opgemerkt dat het vereiste van toe-
rekening in geval van overheidsaansprakelijkheid voor onjuiste informa-
tieverstrekking een (zeer) marginale of zelfs geen rol speelt.  

9.5  Schade en causaal verband  

Als de onrechtmatigheid en toerekenbaarheid van het overheidshandelen 
zijn vastgesteld, moet vervolgens worden getoetst of de geleden schade 
het gevolg is van dat onrechtmatig handelen. Het vaststellen van causaal 
verband geschiedt in twee stappen.  

Bij de eerste stap beoordeelt de rechter of de gestelde schade (als ge-
volg van het handelen in vertrouwen op de juistheid van de informatie) in 
een condicio sine qua non-verband staat met de schadeveroorzakende ge-
beurtenis (de schending van een waarheidsplicht door het verstrekken van 
onjuiste informatie). Daartoe wordt de feitelijke situatie na de normschen-
ding vergeleken met de situatie zonder normschending. 1092 Deze hypothe-
tische situatie wordt ingevuld door vast te stellen wat zou zijn gebeurd 
zonder de normschending en niet aan de hand van hetgeen idealiter of 

 
1091  Par. 1.3.  
1092  Asser/Sieburgh 6-II 2017/50. 
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redelijkerwijze zou hebben plaatsgevonden.1093 Indien de in de feitelijke 
situatie aanwezige schade niet zou zijn geleden in de hypothetische situa-
tie, is er een causaal verband tussen de onrechtmatige informatieverstrek-
king en geleden schade.1094 Vervolgens vindt bij de tweede stap op grond 
van artikel 6:98 BW een toerekening naar redelijkheid plaats.1095 

9.5.1  Schade 

De schade die voor vergoeding in aanmerking komt, is de zogenoemde 
dispositieschade: de schade die is geleden doordat de fidens in vertrouwen 
op de onjuiste informatie anders heeft gehandeld dan hij bij een juiste 
voorstelling van zaken zou hebben gedaan. De benadeelde moet bewijzen 
dat hij door de informatie op het verkeerde been is gezet en schade heeft 
geleden doordat hij een beslissing heeft genomen die hij indien de over-
heid aan haar waarheidsplicht zou hebben voldaan niet zou hebben geno-
men.1096 Die schade kan bestaan uit geleden verlies en gederfde winst (ar-
tikel 6:96 BW).1097 In het vorige hoofdstuk is aan de orde geweest dat bij de 
niet-nakoming van bevoegdhedenovereenkomsten en eenzijdige toezeg-
gingen de benadeelde financieel in de positie moet worden gebracht 
waarin de nakomingsverplichting zou zijn nagekomen. Het onrechtmatig 
handelen in dit hoofdstuk leidt slechts tot vergoeding van het negatief be-
lang.1098 Het gaat om de schade doordat de gedupeerde is afgegaan op de 
onjuiste informatie doordat de overheid een op haar rustende waarheids-
plicht heeft geschonden. Het gaat niet om de schade doordat de overheid 
niet in overeenstemming met de inhoud van de informatie heeft gehan-
deld. Van de Sande omschrijft het als volgt: 

 
1093  Asser/Sieburgh 6-II 2017/50.  
1094  Jansen 2019 onder 7 meent dat benadeelden tegemoet moet worden gekomen in pro-

cessuele zin bij het notoir lastige bewijs van causaal verband bij informatieverzuimen. 
Ik meen dat dat voldoende gebeurt indien bij de invulling van dat causaal verband 
wordt uitgegaan van een situatie waarin de burger in staat wordt gesteld om goed ge-
informeerde beslissingen te maken en hij die juiste beslissing – tenzij sprake is van con-
tra-indicaties – ook maakt.  

1095  Asser/Sieburgh 6-II 2017/50. 
1096  Van de Sande 2019a, par. 7.2.3.1 schrijft over ‘de eis van gedragsafstemming’. In Rb. 

Overijssel 27 september 2017, ECLI:NL:RBOVE:2017:3757 heeft de gemeente onrecht-
matig gehandeld door onjuiste informatie te verstrekken over de openingstijden van 
een café, maar is er geen causaal verband tussen deze onrechtmatige gedraging en de 
schade van eiser. Hij heeft niet besloten de gokkasten niet te plaatsen door de onjuiste 
informatie van de gemeente (rov. 5.8). Zie ook Rb. Gelderland 22 juli 2020, 
ECLI:NL:RBGEL:2020:3470, rov. 4.5-4.8. 

1097  Verlies en winst komt niet overeen met vergoeding van negatief en positief belang. Ook 
bij vergoeding van het negatief belang kan sprake zijn van vergoeding van gederfde 
winst, Asser/Sieburgh 6-II 2021/25 

1098  Vgl. par. 6.4. Zie uitgebreid Van de Sande 2019a, par. 7.4.2.  
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“Anders dan bij de onrechtmatige niet-nakoming van toezeggingen be-
staat geen grond voor vergoeding van de schade die wordt geleden door-
dat het gewekte vertrouwen niet wordt bewaarheid, in de zin dat de si-
tuatie niet rechtens is of wordt als de burger aanvankelijk is voorgehou-
den. Dit hangt ermee samen dat de grondslag van de schadevergoe-
dingsverplichting van de overheid is dat zij de burger op het verkeerde 
been heeft gezet. Die verplichting ontstaat dus doordat het bestuursor-
gaan ten onrechte vertrouwen heeft gewekt, en niet doordat dat vertrou-
wen ten onrechte wordt geschonden. Omdat het wekken van vertrou-
wen de schadeoorzaak is, komt slechts schade voor vergoeding in aan-
merking die is geleden doordat is gehandeld in de veronderstelling die 
door de informatieverstrekking is gewekt.”1099 

Bij die uitleg sluit ik mij aan, met de toevoeging dat het in het geval van 
onjuiste informatieverstrekking gaat om een schending van een waarheids-
plicht, terwijl het in het voorgaande hoofdstuk draaide om de schending 
van een nakomingsplicht.  

9.5.2  Stap 1: het vaststellen van het csqn-verband 

Het leerstuk van causaal verband is in het overheidsaansprakelijkheids-
recht in het bijzonder ontwikkeld binnen het besluitenaansprakelijkheids-
recht.1100 De Hoge Raad overweegt in zijn standaardarrest UWV/X daar-
omtrent:1101 

“Het causale verband als bedoeld in art. 6:162 lid 1 BW (het condicio 
sine qua non-verband), waar het hier om gaat, moet immers worden 
vastgesteld door vergelijking van enerzijds de situatie zoals die zich in 
werkelijkheid heeft voorgedaan, en anderzijds de hypothetische situatie 
die zich zou hebben voorgedaan als de onrechtmatige gedraging achter-
wege was gebleven.”1102  

In paragraaf 9.3 heb ik geconstateerd dat om onrechtmatig handelen aan 
te nemen, de overheid een waarheidsplicht moet hebben geschonden. Het 
niet voldoen aan die verplichting moet als een onrechtmatig nalaten wor-
den gekwalificeerd. Uitgaande van een schending van die plicht, bestaat 
de hypothetische situatie om causaal verband vast te stellen uit een situatie 
waarin de overheid haar waarheidsplicht niet heeft geschonden en de bur-
ger zijn gedrag wél op de ontvangen informatie mocht afstemmen.1103 Dit 

 
1099  Van de Sande 2019a, p. 374-375.  
1100  Zie uitgebreid Fruytier 2021, hoofdstuk 3 tot en met 5.  
1101  HR 6 januari 2017, ECLI:NL:HR:2017:18, NJ 2017/62, AB 2017/407 (UWV/X).  
1102  HR 6 januari 2017, ECLI:NL:HR:2017:18, NJ 2017/62, AB 2017/407 (UWV/X), rov. 3.4.4.  
1103  Fruytier 2021, par. 3.6. Van de Sande 2019a, par. 7.2.2 onderscheidt de hypothetische 

situaties dat de overheid (i) juiste en volledige informatie heeft verstrekt; (ii) af heeft 
gezien van informatieverstrekking of (iii) nog steeds onjuiste of onvolledige informatie 
heeft verstrekt. Mijns inziens betekent de invulling van de hypothetische situatie sim-
pelweg dat geen sprake is van een schending van een waarheidsplicht en de burger 
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zal in de regel betekenen dat moet worden vastgesteld wat zou zijn ge-
beurd indien de overheid juiste informatie had verstrekt.  

Niet alleen moet worden vastgesteld wat de overheid zou hebben ge-
daan in de hypothetische situatie dat zij juiste informatie zou hebben ver-
strekt, maar ook wat de burger vervolgens in die hypothetische situatie 
van juiste informatieverstrekking zou hebben gedaan.1104 Zou de burger 
anders hebben gehandeld in de hypothetische situatie waarin hij in staat 
zou zijn gesteld om op basis van de aan hem verstrekte informatie juiste 
beslissingen te nemen?1105  

Beide elementen – het gedrag van de overheid en fidens in de hypothe-
tische situatie – komen naar voren in een vonnis van de Rechtbank 
Zeeland-West-Brabant uit 2016. Eiser had een pand gekocht naar aan-
leiding van door de gemeente Sluis verstrekte informatie dat de exploi-
tatie van een discotheek daarin mogelijk was. Vervolgens is aan hem 
voor die exploitatie een vergunning verstrekt. In dat vertrouwen heeft 
hij, mede door de gemeente opgelegde, ingrijpende en kostbare verbou-
wingen aan het pand uitgevoerd en maatregelen getroffen om geluids-
overlast te beperken.1106 Nadat de hoogste bestuursrechter heeft geoor-
deeld dat de discotheek definitief gesloten moest worden, bleken die 
investeringen voor niets te zijn geweest, waarvoor eiser de gemeente 
aansprakelijk stelt.  

De rechtbank overweegt dat de gemeente op grond van vergunning-
aanvragen van eiser wist dat eiser zijn pand wilde verbouwen voor de 
exploitatie van een discotheek. De rechtbank oordeelt dat de gemeente 
in elk geval sinds het verlenen van een exploitatievergunning had moe-
ten informeren dat het voornemen om het pand uit te bouwen voor de 
exploitatie van een discotheek in strijd was met het bestemmingsplan. 
Daarbij betrekt de rechtbank dat er ‘voortdurend en intensief contact’ 
was tussen de gemeente en eiser in verband met terugkerende klachten 
van omwonenden tegen de exploitatie van de discotheek. Ook heeft ei-
ser in dat kader aan de gemeente gevraagd of hij voldeed aan de eisen 
voor de exploitatie van de discotheek en de daartoe benodigde vergun-
ningen. De gemeente heeft eiser er niet op gewezen dat de exploitatie 
van de discotheek in strijd was met het bestemmingsplan en heeft door 
middel van het verlenen van de milieu-, bouw- en exploitatievergun-
ningen en het overleg over de wijze waarop hij de discotheek gelet op 
de klachten van de omwonenden kon blijven exploiteren (bijvoorbeeld 

 
dus wel in staat is gesteld juiste beslissingen te nemen naar aanleiding van de informa-
tieverstrekking. Of dat is gebeurd door geen informatie of andere, juiste, informatie te 
verstrekken is dan niet relevant.  

1104  Van de Sande 2019a, par. 7.2.3.  
1105  Vgl. HR 5 juni 2009, ECLI:NL:HR:2009:BH2815, NJ 2012/182 (Effectenlease Dexia), rov. 

5.5.1, waarin wordt gewezen op het verweer dat ook indien aan de zorgplicht zou zijn 
voldaan, nog steeds schade door de benadeelden zou zijn geleden.  

1106  Rb. Zeeland-West-Brabant 18 mei 2016, ECLI:NL:RBZWB:2016:5186.  
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door het op verzoek van de gemeente treffen van maatregelen die ge-
luidsoverlast beperken en het instellen van een alternatieve busroute) 
juist het vertrouwen gewekt dat die exploitatie mogelijk was. Hierdoor 
heeft de gemeente eiser op het verkeerde been gezet en niet gehandeld 
zoals van een maatschappelijk zorgvuldig handelend overheidsorgaan 
mag worden verwacht. Bij een juiste mededeling over de mogelijkheid 
tot exploitatie (namelijk: de exploitatie is in strijd met het bestemmings-
plan) zouden de ingrijpende investeringen waarschijnlijk achterwege 
zijn gelaten.1107 In de hypothetische situatie dat de gemeente zou heb-
ben voldaan aan haar waarheidsplicht, had eiser volgens de rechtbank 
de juiste beslissingen genomen en zou de in de feitelijke situatie geleden 
schade er niet zijn geweest.  

Bij de invulling van de hypothetische situatie zal de rechter in de regel uit-
gaan van juiste informatieverstrekking, waarop de burger vervolgens ‘cor-
rect’ heeft gehandeld zodat hij in die situatie geen of minder schade zou 
hebben geleden.1108  

Uit de jurisprudentie volgt kortom dat de civiele rechter de toets van 
causaliteit invult door aan te nemen dat in de hypothetische situatie de 
overheid juiste informatie heeft verstrekt en de vertrouwende burger 
daarop zijn gedrag zou hebben afgestemd op een manier dat hij in de 
hypothetische situatie geen of minder schade zou hebben geleden.  

Die invulling van de hypothetische situatie wordt onderstreept bij het 
onder de loep nemen van de drie casus van dit hoofdstuk op het punt 
van causaal verband.  

In de casus van de afgebrande woning heeft de gemeente nagelaten een 
vraag over het doorlopen van een vrijstellingsprocedure voor de her-
bouw van een woning correct te beantwoorden. De hypothetische situ-
atie bestaat er dan uit dat de overheid direct had geïnformeerd dat de 
vrijstellingsprocedure moest worden doorlopen, de eigenaar meteen de 
vrijstelling had aangevraagd en in die situatie niet de vertragingsschade 
zou hebben geleden die hij in de feitelijke situatie heeft.1109 Sprake is 
dus van een causaal verband tussen de onrechtmatige handeling en de 
door de eigenaar geleden schade. Er vindt vervolgens vergoeding 
plaats van de hypotheeklasten die langer doorliepen, extra energiekos-
ten, advocaatkosten en de verminderde waarde van de woning omdat 
door de vertraging de woning later in de kredietcrisis – toen de waarde 

 
1107  De rechtbank heeft de zaak naar de rol verwijzen voor conclusie na tussenvonnis om 

eiser in de gelegenheid te stellen om met de door de rechtbank vastgestelde uitgangs-
punten zijn schade opnieuw te specificeren. 

1108  Zie bijv. Rb. Oost-Brabant 2 juni 2022, ECLI:NL:RBOBR:2022:2141. 
1109  In rov. 4.7 van Rb. Rotterdam 21 februari 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:1727 wordt over-

wogen dat sprake is van causaal verband. 
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van de woning was afgenomen – te koop moest worden gezet.1110 De 
coffeeshophouder die toch niet in aanmerking kwam voor zijn horeca-
vergunning is ‘afgegaan’ op de onjuiste mededelingen over verplaat-
singsmogelijkheden door naar aanleiding daarvan een onderzoek in te 
stellen naar locaties voor verplaatsing van zijn coffeeshop, althans de 
vestiging van een nieuwe coffeeshop.1111 In de hypothetische situatie 
waarin juiste informatie was verstrekt, zou dit onderzoek niet zijn inge-
steld en had appellant geen vergeefse kosten gemaakt. De huursommen 
voor de huurovereenkomst die is afgesloten om het pand op de voor-
gestelde locatie ook daadwerkelijk te kunnen gebruiken en de verbou-
wingskosten die zijn gemaakt om het pand gebruiksklaar te maken ko-
men voor vergoeding in aanmerking.  

Bij het misgelopen appartemensgebouw oordeelt de rechter dat als ge-
volg van de stelligheid van de (onjuiste) mededelingen van de ambte-
naar, de burger definitief is ontmoedigd om aan zijn ideeën tot het bou-
wen van appartementen gevolg te geven en daarvoor kosten te maken. 
Daardoor is de burger ‘volledig op het verkeerde been gezet’ nu de ont-
wikkelingsmogelijkheden in werkelijkheid juist ruim waren. In de hy-
pothetische situatie dat hij juist was geïnformeerd en een vergunning 
had aangevraagd, had hij die op grond van het limitatief imperatieve 
stelsel van de Woningwet ook moeten krijgen.1112 De zaak is verwezen 
naar de schadestaatprocedure. De door eiser gevorderde kosten bestaan 
onder meer uit gederfde winst.1113 

9.5.3  Stap 2: Toerekening van de schade naar redelijkheid  

Voor vergoeding komt vervolgens slechts in aanmerking de schade die in 
zodanig verband staat met de gebeurtenis waarop de aansprakelijkheid 
van de laedens berust, dat zij hem, mede gezien de aard van de aanspra-
kelijkheid en van de schade, als een gevolg van deze gebeurtenis kan wor-
den toegerekend (artikel 6:162 en artikel 6:98 BW). Het gaat dan om de leer 
van de redelijke toerekening.  

De Hoge Raad hanteert ten aanzien van de leer van de leer van de 
redelijke toerekening de volgende standaardoverweging: 

“In het kader van de toerekening als bedoeld in art. 6:98 BW gaat het 
om de vraag of de schade in zodanig verband staat met de gebeurtenis 
waarop de aansprakelijkheid van de schuldenaar berust, dat zij hem, 

 
1110  Hof Den Haag 8 september 2020, ECLI:NL:GHDHA:2020:1629, rov. 5.14-5.52. 
1111  Hof ’s-Hertogenbosch 7 april 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:1213, rov. 6.12.  
1112  Rb. Overijssel 17 juni 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:3126, rov. 4.6.2. 
1113  Rb. Overijssel 17 juni 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:3126, rov. 4.7.  
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mede gezien de aard van de aansprakelijkheid en van de schade, als een 
gevolg van deze gebeurtenis kan worden toegerekend.”1114 

Om te beoordelen of schade moet worden toegerekend aan de onrechtma-
tige gedraging, zijn alle omstandigheden van het geval van belang. Deze 
tweede stap van het vaststellen van het causaal verband kent voor over-
heidsaansprakelijkheid geen andere invulling dan in het reguliere civiele 
recht.1115 In algemene zin kan worden gezegd dat inkomens- en vermo-
gensschade minder snel voor vergoeding in aanmerking komt dan letsel-
schade en zaakschade.1116 Van die laatste soort schade is bij foutieve infor-
matie echter in de regel geen sprake.1117 Ook is van belang of de schade te 
voorzien was bij het begaan van de onrechtmatige handeling.1118  

In de casus van de afgebrande woning overweegt het hof bijvoorbeeld 
dat bij de beantwoording van de vraag in hoeverre de gestelde schade 
in de vorm van een lagere verkoopopbrengst door de vertraging als ge-
volg waarvan de eigenaar in een slechte tijd moest verkopen toegere-
kend moet worden aan de eigenaar en niet aan de gemeente, beoor-
deeld moet worden in hoeverre het handelen van de eigenaar met de 
daardoor veroorzaakte vertragingen aan hem te verwijten valt, afgezet 
tegen het handelen van de gemeente met de daardoor veroorzaakte ver-
tragingen.  Daarbij geldt dat de door de gemeente veroorzaakte vertra-
ging bij voorbaat al het nodige gewicht heeft omdat die vertraging een 
gevolg is van verwijtbaar handelen van de gemeente dat eruit bestaat 
dat zij verkeerde informatie aan de eigenaar heeft verstrekt.1119 

In de rechtspraak komt de toepassing van redelijke toerekening van de 
schade aan het onrechtmatig overheidshandelen maar zeer beperkt aan de 
orde. Niet alleen wordt in de rechtspraak zelden een uitgebreid schade-
debat gevoerd, maar ook lijkt er weinig discussie te zijn over de vraag van 
redelijke toerekening van de schade indien het onrechtmatig handelen is 
vastgesteld.  

Fruytier heeft opgemerkt dat indien is voldaan aan het relativiteits-
vereiste, het niet goed denkbaar is dat artikel 6:98 BW nog een beperkende 

 
1114  HR 29 april 2011, ECLI:NL:HR:2011:BQ2935, NJ 2011/191 (Bouwcombinatie BR-4 VOF/Li-

ander), rov. 3.4.4. 
1115  Zie Fruytier 2021, hoofdstuk 7 over redelijke toerekening bij besluitenaansprakelijkheid 

en Van der Kooij 2019, par. 7.2.  
1116  Asser/Sieburgh 6-II 2021/66. 
1117  Vgl. Van de Sande 2019a, p. 268: “Het getroffen belang is in de regel vermogensrechtelijk van 

aard. Het ligt ook voor de hand dat in nagenoeg alle gevallen een op geld waardeerbaar belang 
wordt geschaad door de informatieverstrekking.” 

1118  Asser/Sieburgh 6-II 2021/66. Voorzienbaarheid speelt ook bij het vaststellen van de on-
rechtmatigheid van de inlichtingen mee, zie par. 9.3.  

1119  Hof Den Haag 8 september 2020, ECLI:NL:GHDHA:2020:1629. 



 
 
 
 
 
290 Nikky van Triet 
_____ 

rol kan spelen.1120 Zoals in paragraaf 9.6 aan de orde komt, meen ik dat 
gelet op de soort geschonden norm bij onrechtmatige inlichtingen – het 
schenden van een waarheidsplicht die voor een concreet geval wordt ge-
formuleerd en waarbij de voorzienbaarheid van de schade reeds wordt 
meegenomen bij het vaststellen van de onrechtmatigheid van de inlichtin-
gen – altijd aan het relativiteitsvereiste wordt voldaan. Mijns inziens moet 
de verklaring voor de beperkte toepassing van artikel 6:98 BW dan ook 
worden gevonden in de – naar zal blijken eveneens – beperkte toepasse-
lijkheid van het relativiteitvereiste bij overheidsaansprakelijkheid voor on-
juiste informatieverstrekking.1121 Het zwaartepunt bij deze vorm van on-
rechtmatig overheidshandelen ligt overduidelijk bij het vereiste van on-
rechtmatigheid. 

Eigen schuld 

Artikel 6:101 BW bepaalt: 

Wanneer de schade mede een gevolg is van een omstandigheid die aan 
de benadeelde kan worden toegerekend, wordt de vergoedingsplicht ver-
minderd door de schade over de benadeelde en de vergoedingsplichtige 
te verdelen in evenredigheid met de mate waarin de aan ieder toe te re-
kenen omstandigheden tot de schade hebben bijgedragen, met dien ver-
stande dat een andere verdeling plaatsvindt of de vergoedingsplicht ge-
heel vervalt of in stand blijft, indien de billijkheid dit wegens de uiteen-
lopende ernst van de gemaakte fouten of andere omstandigheden van 
het geval eist. 

Het leerstuk van eigen schuld, opgenomen in artikel 6:101 BW, kan niet de 
aansprakelijkheid van de overheid wegnemen, maar wel haar schade-
plichtigheid beperken en zelfs tot nul reduceren. Voor een succesvol be-
roep door de overheid op eigen schuld van de benadeelde, moeten de ge-
dragingen van de benadeelde hebben bijgedragen aan de schade of moet 
er sprake zijn van omstandigheden die in zijn risicosfeer liggen.1122 

De overheid voert dit verwijt van eigen schuld regelmatig aan omdat 
bijvoorbeeld een burger zelf onjuiste of onvolledige informatie zou hebben 
verstrekt1123 of niet zou hebben voldaan aan zijn plicht om zijn schade zo-
veel mogelijk te beperken, in dit geval door de informatie te controleren1124 

 
1120  Fruytier 2021, p. 242. Ook J. den Hartog en K.L. Maes merken in hun annotatie op dat 

de zakelijke relativiteit nauw samenhangt met redelijke toerekening, JA 2022/31 bij Rb. 
Den Haag 20 oktober 2021, ECLI:NL:RBDHA:2021:11657.  

1121  Zie par. 9.6.  
1122  HR 27 april 2001, ECLI:NL:HR:2001:AB1335, NJ 2002/54 (Donkers/Scholten).  
1123  HR 11 maart 2005, ECLI:NL:HR:2005:AR6660, NJ 2005/170, AB 2005/285 (Woningsubsi-

die Roozendaal).  
1124  Barendrecht e.a. 2002, p. 89-93. Zo is het sinds het Schuttersduin-arrest van de HR van 

29 april 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC1358, NJ 1997/396, AB 1994/530 vaste jurisprudentie 
dat beginnen met bouwen zonder dat de daarvoor benodigde vergunning definitief is 
geworden, voor eigen risico is. In Rb. Den Haag 3 april 2013, NJF 2013/212 benadrukt 
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of omdat sprake was van een voorbehoud of disclaimer1125 bij de informa-
tie. De vraag is dan of dit – voor zover dat inderdaad het geval is – een 
burger moet worden tegengeworpen in het kader van een beroep op eigen 
schuld of dat er in dat geval geen sprake is van onrechtmatig handelen 
omdat het verzaken van een onderzoeksplicht, het zelf verstrekken van 
onjuiste informatie of een geclausuleerde uitlating in de weg staat aan het 
‘gerechtvaardigd vertrouwen’ van een burger dat nodig is voor het aanne-
men van een onrechtmatige handeling.  

Barendrecht e.a. geven als voorbeelden voor toepassing van het leer-
stuk van eigen schuld bij overheidsaansprakelijkheid wegens onjuiste 
informatieverstrekking dat een burger zelf onjuiste of onvolledige in-
formatie heeft verstrekt en de omstandigheid dat een burger de infor-
matie had moeten controleren.1126 Zoals blijkt uit paragraaf 9.3, staan 
deze fouten van benadeelde reeds in de weg aan het aannemen van ge-
rechtvaardigd vertrouwen als zodanig. 

Van de Sande wijst op onvoldoende onderzoek door de burger, onjuiste 
informatieverstrekking door de burger en het voorbijzien aan een dis-
claimer.1127  

Ik meen dat indien sprake is van gerechtvaardigd vertrouwen in de zin 
van het Van Zoggel-criterium, de burger niet vervolgens eigen schuld moet 
kunnen worden tegengeworpen. Of op de burger een onderzoeksplicht 
rust, of hij zelf onjuiste informatie heeft verstrekt en de eventuele aanwe-
zigheid van een disclaimer bij een inlichting, komen allemaal aan de orde 
bij de vraag of sprake is van onrechtmatig overheidshandelen, oftewel of 
gelet op alle omstandigheden van het geval de benadeelde gerechtvaar-
digd mocht vertrouwen op de aan hem verstrekte informatie en zijn ge-
drag daarop mocht afstemmen.  

Indien onrechtmatig overheidshandelen is aangenomen, moeten de 
aspecten die aan de orde zijn geweest bij die beoordeling (waarbij de rech-
ter bovendien rekening kan houden met alle omstandigheden van het ge-
val) dan niet opnieuw aan een burger kunnen worden tegengeworpen. Dit 
gebeurt – zoals geconstateerd in par. 6.2.4 – overigens ook niet in het be-
stuursrecht. Indien het gerechtvaardigd vertrouwen met het doorlopen 

 
de rechtbank de voorlichtende functie van de Belastingdienst. Gelet op de bijzondere 
positie in de samenleving van de belastingdienst, ‘strookt daarmee niet dat in het kader 
van die voorlichtende functie door de Belastingdienst zelfstandig onderzoek wordt ge-
daan naar de juistheid van de hem aangeleverde gegevens’, rov. 4.4. 

1125  Zie Van de Sande 2019a, par. 4.7.12.4 en par. 4.7.12.5 over het gebruik van een voorbe-
houd en disclaimers. Ik meen dat voor de werking van een voorbehoud of disclaimer 
hetzelfde zou moeten gelden als in het bestuursrecht. Aan een algemeen geformuleerde 
disclaimer kan geen waarde worden gehecht, par. 6.2.  

1126  Barendrecht e.a. 2002, p. 89-93. Zie ook Van de Sande 2019a, par. 7.5.  
1127  Van de Sande 2019a, par. 7.5.  
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van stap 1 en stap 2 is aangenomen, kan niet op grond van de belangenaf-
weging van stap 3 een burger nog eigen schuld worden tegengeworpen.  

Deze benadering leidt mijns inziens tot een duidelijk toetsingska-
der.1128 De in het kader van eigen schuld in de literatuur veelvuldig aange-
haalde casus van de architect in Zwijndrecht, de casus van de afgebrande 
woning,1129 is in hoger beroep op dit punt van eigen schuld vernietigd.1130 

Mijns inziens is deze uitleg van eigen schuld in geval van overheids-
aansprakelijkheid voor onjuiste informatieverstrekking tevens terug te 
vinden in de drie terugkerende casus van dit hoofdstuk, waarin – al dan 
niet impliciet – een beroep werd gedaan op de onderzoeksplicht en de 
eigen schuld van benadeelde.  

In de casus van de afgebrande woning werd in eerste aanleg geoordeeld 
dat deels sprake was van eigen schuld van eiser, die architect was. De 
rechtbank oordeelt dat eiser bekend mocht worden verondersteld met 
het wettelijk stelsel van vergunningverlening en bestemmingsplannen. 
Door zonder zelf onderzoek te doen te vertrouwen op de inlichtingen 
heeft hij volgens de rechtbank voor 33% bijgedragen aan de schade als 
gevolg van de onjuiste informatieverstrekking.1131 De daartegen ge-
richte grief slaagt bij het hof. Gelet op het overleg tussen de gemeente 
en eiser gedurende een lange periode, waarbij de gemeente juridisch 
advies heeft ingewonnen, mocht eiser op de informatie over het inge-
diende bouwplan afgaan en hoefde hij die informatie niet nogmaals te 
verifiëren.1132 

In de zaak van de niet verplaatste coffeeshop deed de gemeente even-
eens een beroep op eigen schuld van de benadeelde. Het hof overweegt 
daaromtrent dat nu appellant op de brief met de onjuiste inlichtingen 
mocht afgaan, hij niet hoefde te wachten tot hij beschikte over een ge-
doogverklaring. Dat appellant wist dat hij tot het onherroepelijk wor-
den van het besluit tot sluiting van zijn coffeeshop op de oorspronke-
lijke locatie geen coffeeshop mocht exploiteren, doet aan het voor-
gaande niet af. Hetzelfde geldt voor het feit dat de verkoop van soft-
drugs een illegale activiteit betreft en de burgemeester slechts onder 

 
1128  Zie ook Van Wechem 2017 en Jansen 2019 onder 7, waarbij hij ook verwijst naar Jansen 

2012, p. 555-557. Ook hij geeft toe dat ‘de gangbare praktijk’ zijn digitale benadering 
niet hanteert. In Jansen 2013c wijst hij onder 1.6 op de praktische toepassing van die 
benadering. Fruytier 2021, p. 132, voetnoot 32 meent ook dat in geval van gerechtvaar-
digd vertrouwen op de juistheid van informatie, niet alsnog een onderzoeksplicht kan 
worden tegengeworpen.  

1129  Van de Sande 2019a, p. 17 opent met die casus zelfs zijn dissertatie.  
1130  Hof Den Haag 8 september 2020, ECLI:NL:GHDHA:2020:1629, rov. 5.2-5.4.  
1131  Rb. Rotterdam 21 februari 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:1727, rov. 4.8.  
1132  Hof Den Haag 8 september 2020, ECLI:NL:GHDHA:2020:1629, rov. 5.2-5.4.  
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stringente voorwaarden bereid was om af te wijken van de hem toeko-
mende handhavingsbevoegdheid.1133  

De benadeelde in de zaak van het misgelopen appartementengebouw 
werd eveneens verweten ten onrechte geen deskundig advies te hebben 
ingewonnen. De rechtbank oordeelt dat nu hij in de gegeven omstan-
digheden mocht vertrouwen op de informatie van de ambtenaar, er 
geen reden bestond aan die inlichtingen te twijfelen en nader advies in 
te winnen.1134  

Niet alleen is deze toepassing van het leerstuk van eigen schuld praktisch 
toepasbaar en in overeenstemming met het bestuursrecht, maar ook sluit 
zij aan bij het rechtsstatelijke belang van informatieverstrekking en het 
streven naar een betrouwbare overheid. Indien een overheid informatie 
verstrekt, en die informatie blijkt te strijden met een – niet gemakkelijk aan 
te nemen – waarheidsplicht, is het niet redelijk alsnog eigen schuld aan de 
burger tegen te werpen.  

9.5.4  Conclusie schade en causaal verband 

Voor een recht op schadevergoeding moet sprake zijn van causaal verband 
tussen de onrechtmatige informatieverstrekking en de gestelde schade. 
Een benadeelde heeft – indien sprake is van een causaal verband tussen de 
onjuiste inlichtingen en schade – recht op vergoeding van zijn dispositie-
schade. Hij moet in de positie worden gebracht waarin hij zou hebben ver-
keerd indien de overheid wel aan haar waarheidsplicht zou hebben vol-
daan. 

Om causaal verband aan te tonen, moet worden vastgesteld wat de 
burger zou hebben gedaan indien de overheid zou hebben voldaan aan de 
op haar rustende waarheidsplicht. Uit de jurisprudentie volgt dat de rech-
ter in de regel de causaliteitstoets invult door aan te nemen dat in de hy-
pothetische situatie de overheid juiste informatie heeft verstrekt en de ver-
trouwende burger daarop zijn handelen op juiste wijze heeft afgestemd. 
Indien in de hypothetische situatie geen sprake is van schade, is daarmee 
de eerste stap van het condicio sine qua non-verband genomen. Vervol-
gens moet worden vastgesteld welke schade op grond van artikel 6:98 BW 
voor vergoeding in aanmerking komt. Die schade kan onder andere be-
staan uit vergeefse investeringen en vertragingsschade. De leer van de re-
delijke toerekening speelt – gelet op de hieronder te behandelen relativiteit 
– nauwelijks een beperkende rol in de schadevergoedingsplicht van de 
overheid.  

 
1133  Hof ’s-Hertogenbosch 7 april 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:1213, rov. 6.25.  
1134  Rb. Overijssel 17 juni 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:3126, rov. 4.4.4. In rov. 4.7.5 over-

weegt de rechtbank dat het beroep op eigen schuld van de schade in de schadestaat-
procedure moet worden beoordeeld. Zie in hoger beroep Hof Arnhem-Leeuwarden 25 
september 2018, ECLI:NL:GHARL:2018:8554, rov. 2.18.  
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Ik heb tot slot betoogd dat indien sprake is van onrechtmatige infor-
matieverstrekking, een burger niet alsnog eigen schuld zou moeten kun-
nen worden tegengeworpen ten aanzien van aspecten die reeds aan de 
orde zijn gekomen om de onrechtmatigheid van een inlichting vast te stel-
len.  

9.6  Relativiteit 

Geen verplichting tot schadevergoeding bestaat wanneer de geschonden 
norm niet strekt tot bescherming tegen de schade zoals de benadeelde die 
heeft geleden, aldus artikel 6:163 BW en artikel 6:162 lid 1 BW.1135 Om aan-
sprakelijkheid vast te kunnen stellen, moet zijn voldaan aan het zoge-
noemde relativiteitsvereiste. Dit betekent dat een vordering dient te wor-
den afgewezen indien de geschonden norm niet strekt ter bescherming 
van de (i) benadeelde; (ii) soort schade van de benadeelde en (iii) wijze 
waarop de schade is ontstaan.1136 De relativiteitsleer kent in het overheids-
aansprakelijkheidsrecht geen andere toepassing of invulling dan in het re-
guliere aansprakelijkheidsrecht.1137 

De strekking van een norm speelt met name een uitdrukkelijke rol bij 
schending van wettelijke verplichtingen. Zo was het relativiteitsvereiste in 
het arrest over het Schietincident Alphen aan den Rijn1138 een kernpunt. Daar 
ging het weliswaar om een schending van een wettelijke norm, maar de 
volgende overweging is eveneens van belang in geval van een schending 
van de maatschappelijke zorgvuldigheidsnorm: 

“Bij de beantwoording van de vraag of is voldaan aan het in art. 6:163 
BW neergelegde vereiste dat de geschonden norm strekt tot bescher-
ming tegen de schade zoals de benadeelde die heeft geleden, komt het 
aan op het doel en de strekking van de geschonden norm, aan de hand 
waarvan moet worden onderzocht tot welke personen en tot welke 
schade en welke wijzen van ontstaan van schade de daarmee beoogde 
bescherming zich uitstrekt.”1139 

Hoewel in de literatuur dikwijls wordt aangenomen dat bij een succesvol 
beroep op de maatschappelijke zorgvuldigheidsnorm het relativiteitsver-
eiste zit ingebakken in het onrechtmatigheidsoordeel, speelt de relativiteit 

 
1135  Asser/Sieburgh 6-IV 2019/131. Zie ook Fruytier 2021, par. 7.2. Op de discussie of de 

relativiteit een beperkend instrument of een fundering van aansprakelijkheid vormt, 
ga ik niet in. Zie Fruytier 2021, par. 7.5.2.  

1136  Asser/Sieburgh 6-IV 2019/129. 
1137  Asser/Sieburgh 6-IV 2019/139. 
1138  HR 20 september 2019, ECLI:NL:HR:2019:1409, NJ 2020/233, AB 2020/1 (Schietincident 

Alphen aan den Rijn). Zie eerder HR 7 mei 2004, ECLI:NL:HR:2004:AO6012, NJ 2006/281, 
AB 2005/127 (Duwbak Linda), rov. 3.4.1. 

1139  Rov. 3.1.3. Zie eerder HR 7 mei 2004, ECLI:NL:HR:2004:AO6012, NJ 2006/281, AB 
2005/127 (Duwbak Linda), rov. 3.4.1. 
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bij maatschappelijke zorgvuldigheidsnormen wel degelijk een zelfstan-
dige rol.1140 Meer specifiek voor relativiteit bij maatschappelijke normen 
wordt in de literatuur erop gewezen dat de schadeveroorzaker bedacht 
moest zijn op het belang van de benadeelde, de benadeelde niet dezelfde 
normschending moet begaan en de relativiteitsnorm zorgt voor een beper-
king van het personele bereik van de aansprakelijkheid.1141 Sieburgh merkt 
op dat de beantwoording van de vraag of de betreffende benadeelde en de 
door hem geleden schade door de norm zijn beschermd (relativiteit) niet 
samenvalt met de ‘beantwoording van de (niet noodzakelijk op de desbe-
treffende benadeelde toegespitste) vraag welke mate van zorgvuldigheid 
van de laedens kon worden verwacht’ (onrechtmatigheid).1142  

9.6.1  Het relativiteitsvereiste bij onjuiste informatieverstrekking 

Zoals volgt uit het toetsingskader van paragraaf 9.3, vindt de beoordeling 
van de onrechtmatigheid plaats aan de hand van alle omstandigheden van 
het geval en is het aannemen van een schending van de zorgvuldigheids-
norm toegespitst op een concrete situatie. Het personele bereik van de toe-
passelijke zorgvuldigheidsnorm – in dit geval een op de overheid rustende 
waarheidsplicht die zij schendt – wordt immers geformuleerd met de be-
langen en eigenschappen van beide partijen in het achterhoofd. De in een 
concreet geval geformuleerde zorgvuldigheidsnorm strekt dan naar haar 
aard slechts tot bescherming van het belang van de persoon ten opzichte 
van wie die waarheidsplicht van de overheid bestaat.1143 Bij constatering 
van een schending van die norm, is dan aan de personele relativiteit vol-
daan.  

Hoe eerder de schade (in dit onderzoek: vermogensschade) een voor-
zienbaar gevolg is van de normschending, hoe eerder de horde van artikel 
6:163 BW zal kunnen worden genomen.1144 Mee kan spelen aan wie of ten 
behoeve van wie de informatie is verstrekt,1145 de reikwijdte van een even-
tuele vraagstelling en de formulering van een eventuele vraagstelling. Bij 

 
1140  Zie Asser/Sieburgh 6-IV 2019/135 met verwijzingen aldaar.  
1141  Van Dam 2020, p. 125-128.  
1142  Asser/Sieburgh 6-IV 2019/135.  
1143  Parl. Gesch. Boek 6 BW, p. 616 en HR 2 december 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC1564, NJ 

1995/288 (Poot/ABP), rov. 3.4.3. Zie ook Asser/Sieburgh 6-IV 2019/135.  
1144  Hof ’s-Hertogenbosch 17 april 2012, ECLI:NL:GHSHE:2012:BW2969, rov. 4.4.6: “Be-

weerde onjuiste informatieverschaffing kan evenwel onrechtmatig zijn, ook jegens [appellant]. 
De Gemeente dient immers bedacht te zijn op het belang dat [appellant] heeft bij juiste informa-
tieverschaffing door de Gemeente aan Sligro B.V.” Het ontbreken van voorzienbaarheid kan 
ook reeds aan het aannemen van onrechtmatigheid in de weg staan, Jansen 2019 onder 
4 met verwijzing naar bodemverontreinigingsjurisprudentie van de Hoge Raad, HR 30 
september 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC1460, NJ 1996/196 (Staat/Shell), rov. 3.8.4.  

1145  Rb. Noord-Holland 3 februari 2016, ECLI:NL:RBNHO:2016:964, rov. 4.4 en Hof Arn-
hem-Leeuwarden 15 januari 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:BY8426, rov. 27, waar het hof 
tot het oordeel komt dat ten opzichte van bepaalde personen niet aan het relativiteits-
vereiste was voldaan. 
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concrete inlichtingen zal een vordering niet stranden op het relativiteits-
vereiste indien de inlichtingen als onrechtmatig moeten worden aange-
merkt. Daar komen immers al die aspecten reeds aan de orde.1146  

Het tweede Fabricom-arrest is een van de weinige arresten over over-
heidsaansprakelijkheid wegens onjuiste informatieverstrekking waarin de 
relativiteit expliciet aan de orde komt.1147 De Hoge Raad overweegt in die 
zaak dat het feit dat Fabricom niet gerechtigd was zelf een subsidieaan-
vraag te doen (en dus niet de formele subsidieaanvrager was), niet maakte 
dat de Staat geen rekening hoefde te houden met haar belangen, nu hij op 
de hoogte was van het belang van Fabricom bij de subsidie.  

Voor zover informatieverstrekking samenhangt met besluitvorming, 
is het dus niet zo dat slechts bestuursrechtelijke belanghebbenden bij het 
besluit een vordering tot overheidsaansprakelijkheid wegens onjuiste in-
formatieverstrekking kunnen instellen.  

In het besluitenaansprakelijkheidsrecht is aangenomen dat onder om-
standigheden de overheid bij besluitvorming ook rekening moet hou-
den met belangen van niet-belanghebbenden voor zover die kenbaar 
zijn voor een bestuursorgaan, namelijk wanneer het gaat om belangen 
die ‘in zodanige mate betrokken zijn bij een besluit, dat het bestuursor-
gaan jegens deze derden – afhankelijk van de verdere omstandigheden 
van het geval – in strijd kan handelen met de in het maatschappelijk 
verkeer in acht te nemen zorgvuldigheid door die normen niet in acht 
te nemen’.1148 Het criterium van ‘in zodanige mate betrokken zijn bij’ 
kan mijns inziens ook opgaan bij het vaststellen van de relativiteitsnorm 
van bescherming tegen onjuiste informatieverstrekking, zoals blijkt uit 
het Fabricom-arrest.  

Ten aanzien van het bereik van de door de Staat in acht te nemen zorgvul-
digheidsnorm overweegt de Hoge Raad: 

“3.5 Met zijn hierop voortbouwende oordeel dat de mededelingen van 
het Agentschap SZW op zijn website mede waren gericht tot Fabricom 
als de partij wier belangen bij de subsidie primair betrokken waren, heeft 
het hof kennelijk tot uitdrukking willen brengen dat de Staat door het 
doen van die mededelingen jegens (ook) Fabricom een zorgvuldigheids-
norm heeft kunnen schenden. Dit oordeel vindt voldoende steun in het-

 
1146  Vgl. HR 22 oktober 2010, ECLI:NL:HR:2010:BM7040, NJ 2011/6, AB 2012/382 voor de 

overschrijding van de wettelijke beslistermijn. Gelet op de omstandigheden van het 
geval was de overschrijding van die termijn in strijd met de zorgvuldigheid die de ge-
meente in acht moest nemen en strekte de geschonden norm mede tot bescherming 
tegen de geleden schade (rov. 3.4.3).  

1147  HR 31 oktober 2014, ECLI:NL:HR:2014:3073, NJ 2014/509 (Staat/Fabricom II). Zie over 
deze zaak par. 5.3.  

1148  HR 11 januari 2013, ECLI:NL:HR:2013:BX7579, NJ 2013/47, AB 2014/15 (Overschrijding 
beslistermijn), rov. 3.11 en HR 8 juli 2016, ECLI:NL:HR:2016:1454, NJ 2016/326, AB 2017/4 
(Graansma/Noordoostpolder), rov. 3.4.2.  
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geen het hof vervolgens overweegt, te weten dat de Staat de mededelin-
gen op een openbaar toegankelijke website had geplaatst en dat de Staat 
in verband met een door hemzelf teweeggebracht onderscheid erop be-
dacht diende te zijn dat achter de formele aanvrager partijen zoals Fa-
bricom stonden. (…)” 

Uit bovenstaande overweging volgt hoe nauw de verschillende onderde-
len van het relativiteitsvereiste bij een schending van een waarheidsplicht 
met elkaar samenhangen. Van belang is of de overheid op de hoogte had 
moeten zijn van de belangen van de benadeelde op het moment van infor-
matieverstrekking. Indien het personele bereik van de in acht te nemen 
norm is geformuleerd, komt de voorzienbare schade als gevolg van een 
schending van die norm voor vergoeding in aanmerking.  

De relativiteitsnorm moet impliciet in de drie casus van dit hoofdstuk 
worden ingelezen en komt niet met zoveel woorden aan de orde.  

In de casus van de afgebrande woning overweegt het hof dat de ge-
meente de plicht heeft geschonden om juiste informatie te verstrek-
ken.1149 Nu sprake was van gerichte inlichtingen naar aanleiding van 
een concrete vraag, kan gezegd worden dat op de overheid in die zaak 
de plicht rustte om juiste informatie te verstrekken.  

Inzake de niet verplaatste coffeeshop overweegt het hof dat nu sprake 
is van onjuiste inlichtingen, appellant op het verkeerde been is gezet. 
‘De slotsom is dat de gemeente onrechtmatig heeft gehandeld jegens 
[appellant] en aansprakelijk [is] voor de schade die hij hierdoor heeft 
geleden.’1150 

Voor het misgelopen appartementengebouw geldt dat daarin geen na-
dere aandacht wordt besteed aan de strekking van de door de gemeente 
geschonden norm. Nu de gemeente onrechtmatig heeft gehandeld, 
komt de als gevolg daarvan geleden schade voor vergoeding in aan-
merking. Wel wordt aandacht besteed aan de kennis die bij de ge-
meente bestond over het financieel belang van appellant.1151 

9.6.2  Conclusie relativiteitsvereiste 

Indien in het concrete geval een toerekenbare onrechtmatige overheids-
handeling jegens een benadeelde is vastgesteld die tot schade heeft geleid, 
zal een vordering niet stranden op het relativiteitsvereiste. Mij zijn daar 
ook geen voorbeelden van bekend. Gelet op de formulering van de zorg-
vuldigheidsnorm in geval van overheidsaansprakelijkheid voor onjuiste 
informatieverstrekking, zit daarin – niettegenstaande het belang dogma-
tisch de onrechtmatigheid van de relativiteit te scheiden – in ieder geval 

 
1149  Hof Den Haag 8 september 2020, ECLI:NL:GHDHA:2020:1629, rov. 5.2.  
1150  Hof ’s-Hertogenbosch 7 april 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:1213, rov. 6.20.  
1151  Hof Arnhem-Leeuwarden 25 september 2018, ECLI:NL:GHARL:2018:8554, rov. 2.14. 
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de personele relativiteit ingebakken. Ook ten aanzien van de relativiteit 
van de geleden schade en de wijze waarop zij is geleden, speelt het relati-
viteitsvereiste geen aansprakelijkheidsbeperkende rol bij overheidsaan-
sprakelijkheid wegens onjuiste informatieverstrekking.  

9.7  Samenvatting 

In dit hoofdstuk heb ik onderzocht onder welke omstandigheden het ver-
strekken van onjuiste informatie leidt tot een schadevergoedingsplicht van 
de overheid. Die schadevergoedingsplicht ziet op de schade die de fidens 
als gevolg van het vertrouwen op de juistheid van de informatie heeft ge-
leden. Het gaat om vergoeding van dispositieschade, een term die we ook 
zijn tegengekomen in het bestuursrecht. Om een onrechtmatige handeling 
aan te nemen is het – onafhankelijk van de exacte wijze van informatiever-
strekking – nodig dat de burger gerechtvaardigd op de informatie kon ver-
trouwen en in dat vertrouwen iets heeft gedaan of nagelaten dat tot schade 
heeft geleid. Van gerechtvaardigd vertrouwen zal eerder sprake zijn bij 
gerichte informatieverstrekking dan in geval van ongerichte, algemene in-
formatieverstrekking omdat in dat eerste geval eerder een rechtsverhou-
ding tussen de overheid en burger ontstaat die tot verplichtingen van over-
heidszijde leidt.  

Om te toetsen of sprake is van onrechtmatig overheidshandelen door 
schending van een zorgvuldigheidsnorm in de vorm van een waarheids-
plicht heb ik aansluiting gezocht bij het door Jansen ontwikkelde afwe-
gingskader voor de aanvaarding van waarheidsplichten als grondslag 
voor aansprakelijkheid wegens onjuiste informatieverstrekking. Het afwe-
gingskader bestaat uit de gezichtspunten van de aard van de (i) rechtsver-
houding, zoals de deskundigheid van de betrokken partijen; (ii) verstrekte 
informatie, zoals het verschil tussen algemene informatie en concrete in-
formatie en of de informatie ondubbelzinnig is en (iii) betrokken belangen, 
zoals de vraag of sprake is van grote financiële belangen van de fidens. 
Over dit afwegingskader heb ik op basis van de rechtspraak geconstateerd 
dat een burger een voor hem gunstige uitkomst op grond van die afweging 
deels in eigen hand heeft door het stellen van duidelijke vragen of het doen 
van een helder verzoek waarin hij het doel van de door hem gewenste in-
formatie en de belangen die daarmee gepaard gaan aan de overheid uit-
eenzet.  

Om causaal verband tussen de onrechtmatige gedraging en de door 
de burger geleden schade vast te stellen, zal de civiele rechter toetsen wat 
zou zijn gebeurd indien aan de waarheidsplicht zou zijn voldaan. De na-
dere invulling van dat hypothetisch scenario betekent in het algemeen dat 
moet worden onderzocht of de schade ook zou zijn geleden indien juiste 
informatie was verstrekt. Alleen als in dat hypothetische scenario de bur-
ger geen of minder schade heeft geleden, is sprake van een causaal ver-
band tussen de verstrekte informatie en de geleden schade.  
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Toerekenbaarheid speelt een zeer beperkte rol bij deze vorm van 
overheidsaansprakelijkheid. De toerekening is ofwel op grond van schuld 
ofwel op grond van de verkeersopvattingen bij onrechtmatige inlichtingen 
een gegeven.  

Eenzelfde marginale rol geldt voor het vereiste van relativiteit. In dit 
hoofdstuk gaat het om de schending van een norm die er in het concrete 
geval toe strekt te voorkomen dat een burger door niet of onjuist geïnfor-
meerd te zijn op het verkeerde been wordt gezet. Omdat het bij deze vorm 
van overheidsaansprakelijkheid gaat om een schending van de maat-
schappelijke zorgvuldigheidsnorm geformuleerd voor een concreet geval, 
is de algemene tendens – zowel in de jurisprudentie als in de rechtslitera-
tuur – dat relativiteit in het concrete geval in beginsel aanwezig is bij con-
statering van een onrechtmatige handeling in de vorm van onjuiste infor-
matieverstrekking. Bij de invulling van het onrechtmatigheidsoordeel 
moet de rechter reeds beoordelen in hoeverre de overheid kon voorzien 
dat de door haar verstrekte informatie in een concreet geval tot schade kon 
lijden. Indien in de concrete verhouding overheid-burger onrechtmatig-
heid wordt aangenomen, wordt daarmee ook al in wezen een relativiteits-
toets verricht ten aanzien van de benadeelde, de soort schade van de be-
nadeelde en de wijze waarop de schade is ontstaan 
 
In het volgende hoofdstuk zet ik de verschillen tussen de vertrouwens-
breuk bij bevoegdhedenovereenkomsten en toezeggingen enerzijds en on-
rechtmatige informatieverstrekking anderzijds op een rij. Daarna volgt de 
synthese van de gevolgen van een vertrouwensschending in het bestuurs-
recht en het civiele recht in hoofdstuk 11. 

 
 
 





 

10 Een schending van gerechtvaardigd 
vertrouwen in het civiele recht 
 

10.1  Inleiding  

In de twee voorgaande hoofdstukken heb ik een onderscheid gemaakt tus-
sen een vertrouwensschending bij bevoegdhedenovereenkomsten en een-
zijdige toezeggingen als rechtshandelingen enerzijds en informatiever-
strekking als feitelijke handeling anderzijds.  

De indeling tussen contractuele en buitencontractuele aansprakelijk-
heid blijkt bij overheidsaansprakelijkheid voor een schending van ge-
rechtvaardigd vertrouwen niet logisch omdat de remedies bij niet-na-
koming van een toezegging hetzelfde zijn als die van contractuele aan-
sprakelijkheid, terwijl de grondslag voor de schadevergoeding wordt 
gevonden in een onrechtmatige daad.1152 Gelet op de overeenkomstige 
toepassing van de regels van overeenkomsten op de gerichte eenzijdige 
toezegging ten aanzien van de totstandkoming en uitleg van de rechts-
handeling en de geldelijke genoegdoening bij tekortschieten in de na-
koming, heb ik in hoofdstuk 8 opgemerkt dat bij niet-nakoming van een 
toezegging de schadevergoedingsgrondslag gevonden zou kunnen en 
moeten worden in wanprestatie. 

In dit hoofdstuk behandel ik de meest in het oog springende aspecten van 
vertrouwensschending bij de verschillende vormen van een schending 
van gerechtvaardigd vertrouwen, te weten de inhoudelijke kenmerken 
van een vertrouwenwekkende uitlating (paragraaf 10.2); de persoon van 
wie een overheidsuitlating afkomstig moet zijn om daarop te kunnen ver-
trouwen (paragraaf 10.3) en de grondslag van de vordering in geval van 
een vertrouwensschending (paragraaf 10.4). Dit hoofdstuk vormt daarmee 
een analytische samenvatting van de vorige twee hoofdstukken over ver-
trouwensbreuk in het civiele recht en vormt de opmaat voor het laatste 
deel van dit onderzoek, waarin ik – na een interne rechtsvergelijking van 
het bestuursrecht en het civiele recht – een synthese van de bestuursrech-
telijke en civielrechtelijke beoordeling bij vertrouwensschendingen door 
de overheid voorstel. 

 
1152  Par. 8.5.  
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10.2  Kan de uitlating vertrouwen wekken? 

Als startpunt van de interne vergelijking binnen het civiele recht consta-
teer ik dat overheidsuitlatingen voldoende concreet moeten zijn om daar-
aan vertrouwen te kunnen ontlenen.  

Voor bevoegdhedenovereenkomsten geldt dat zij worden gesloten 
tussen partijen. De uitlating die een overheid daarin doet is naar haar aard 
dus gedaan voor een concreet geval, is meestal schriftelijk, in duidelijke 
bewoordingen vastgelegd en is in vergelijking met de andere overheids-
uitlatingen het makkelijkst te detecteren en kwalificeren. Een bevoegdhe-
denovereenkomst behelst veelal een belofte van de overheid dat zij zich 
zal inspannen om bepaalde besluiten te nemen. Op een geldige bevoegd-
hedenovereenkomst kan vertrouwd worden in die zin dat een overheid 
haar moet nakomen. Bij de civiele rechter staan de vermogensrechtelijke 
gevolgen van een tekortkoming in de nakoming van de overeenkomst cen-
traal.1153 Geschillen over een bevoegdhedenovereenkomst gaan veelal over 
uitleg van de overeenkomst en het beoordelen van de in dat kader gele-
verde inspanningen van de overheid. Ook moet regelmatig worden beoor-
deeld of een overheid zich aan nakoming van haar contractuele verplich-
tingen kan onttrekken met een beroep op onvoorziene omstandigheden 
als bedoeld in artikel 6:258 lid 1 BW.1154 

Eenzijdige toezeggingen en inlichtingen vinden plaats in een grotere 
variatie aan contexten en zijn minder gemakkelijk aan te wijzen. Meer con-
creet bestaat een minder duidelijke rechtsverhouding tussen overheid en 
burger zoals die aanwezig is wanneer zij contractspartijen van elkaar zijn.  

Aan op een concrete situatie toegespitste toezeggingen kan het snelst 
gerechtvaardigd vertrouwen worden ontleend. Dit geldt zowel voor de in-
houd (de uitlating is bedoeld voor een individuele situatie of dusdanig ge-
formuleerd dat in een individueel geval daarop kan worden vertrouwd) 
als de persoon aan wie de uitlating is gericht (aan een individu of een af-
gebakend publiek).  

Toezeggingen die leiden tot een eenzijdige gerichte verbintenisschep-
pende rechtshandeling van de zijde van de overheid zijn voor een burger 
vaak lastig aan te tonen. Dikwijls blijkt na een nadere duiding van de uit-
lating waaraan een burger zijn verwachtingen ontleent dat geen sprake is 
van bindingswil van de overheid en dat een burger niet op nakoming van 
de toezegging kan rekenen. De overheid heeft zich bijvoorbeeld slechts po-
sitief uitgelaten over een bepaald voornemen van een burger zodat geen 
sprake is van een ondubbelzinnige uitlating die een bepaalde handelwijze 
in het vooruitzicht stelt.1155 Wanneer er echter een gerichte, resultaatge-
richte toezegging is aangetoond, is een overheid daaraan in ieder geval 

 
1153  Zie par. 4.6 en par. 5.5 over de rechtsmachtverdeling tussen de bestuursrechter en de 

civiele rechter bij bevoegdhedenovereenkomsten. 
1154  Par. 8.4-8.5.  
1155  Par. 8.2.  
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gebonden in die zin dat indien zij die toezegging niet waarmaakt, zij over 
moet gaan tot schadevergoeding.1156  

Onjuiste inlichtingen leiden het snelst tot overheidsaansprakelijkheid 
indien een burger duidelijk heeft gemaakt waarover en waarvoor hij infor-
matie wenst te ontvangen en de overheid vervolgens een kennelijk onjuist 
antwoord geeft. Indien een burger vervolgens door te handelen in de ver-
onderstelling dat die informatie juist was schade heeft geleden, kan hij die 
onder voorwaarden op de overheid verhalen. De overheid heeft dan een 
zogenoemde op haar rustende waarheidsplicht geschonden die een schen-
ding van de maatschappelijke zorgvuldigheidsnorm oplevert.1157  

Aan algemene uitlatingen kan in de regel geen vertrouwen worden 
ontleend. Dit is pas mogelijk indien algemene uitlatingen de kenmerken 
van een gerichte overheidsuitlating vertonen door het suggereren van vol-
ledigheid waardoor zij ook in een individueel geval gerechtvaardigd ver-
trouwen kunnen wekken.1158 Dit is in het geval van algemeen geformu-
leerde voorlichting zelden het geval. 

10.3  Van wie is de uitlating afkomstig?  

Voor een succesvolle vordering tot nakoming dan wel schadevergoeding 
is de kernvraag of sprake is van door de overheid gewekt gerechtvaardigd 
vertrouwen. Een van de belangrijkste subvragen om te beoordelen of ver-
trouwen gerechtvaardigd is, is of de persoon van wie de uitlating afkom-
stig is, daartoe bevoegd was of gelet op de deskundigheid en positie van 
de informatieverstrekker door een burger van de juistheid van zijn woor-
den mocht worden uitgegaan.  

Bij contracten en toezeggingen moeten de uitlatingen zijn gedaan 
door een persoon die bevoegd is om namens de overheid een geldige 
rechtshandeling tot stand te brengen.1159 Dit zal iemand moeten zijn met 
een mandaat, volmacht of wettelijke bevoegdheid om de overheid – een 
bestuursorgaan of rechtspersoon – te vertegenwoordigen. Gelet op de 
wijze van totstandkoming van een bevoegdhedenovereenkomst – een we-
derkerige rechtsbetrekking tot stand gekomen door overleg tussen burger 
en overheid – geldt voor bevoegdhedenovereenkomsten vrijwel altijd dat 
zij bevoegd tot stand komen.1160 Omdat eenzijdige toezeggingen in een 
minder vast stramien plaatsvinden dan indien zij schriftelijk worden vast-
gelegd in een (bevoegdheden)overeenkomst, kan het sneller voorkomen 
dat zij afkomstig zijn van een daartoe onbevoegd persoon.  

 

 
1156  Par. 3.4 en par. 4.3.  
1157  Par. 3.5 en par. 4.4.  
1158  Par. 3.5, par. 4.4 en par. 9.3. Vgl. par. 6.2 voor het bestuursrecht.  
1159  Par. 3.3 en par. 8.2.  
1160  Par. 8.2.  
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De civiele rechter hecht veel belang aan de wettelijke bevoegdheids-
verdeling, die vanwege haar kenbaarheid snel kan worden tegengewor-
pen aan een burger die vertrouwt op onbevoegd gedane uitlatingen.1161 
Een burger moet zich daarvoor kunnen beroepen op een schijn van verte-
genwoordigingsbevoegdheid.  

Zoals volgt uit paragraaf 8.2.1, is het lastig bij een onbevoegde toezeg-
ging een schijn van vertegenwoordigingsbevoegdheid aan te tonen. In ge-
val van een toezegging afkomstig van een overheidsfunctionaris werk-
zaam bij het bevoegde bestuursorgaan bestaan daartoe wel mogelijkhe-
den. Op het niveau van verschillende bestuursorganen is een dergelijke 
schijn gelet op de wettelijke (en kenbare) bevoegdheidsverdeling vrijwel 
niet mogelijk.  

Het is ook mogelijk – zoals in de Vitesse-zaak – dat een onbevoegd 
gedane toezegging een onrechtmatige daad oplevert, terwijl die toezeg-
ging niet leidt tot een bindende rechtshandeling. De onrechtmatigheid van 
het overheidshandelen ziet in dat geval niet op de schending van een toe-
zegging, maar op het wekken van vertrouwen door een onbevoegde toezeg-
ging dat een rechtshandeling tot stand zal komen terwijl het voor de over-
heid duidelijk was dat de wettelijke bevoegdheidsverdeling daaraan in de 
weg staat.1162 Dit is een bijzondere vorm van een schending van de waar-
heidsplicht zoals aan de orde in hoofdstuk 9. Het is echter slechts in uit-
zonderlijke omstandigheden het geval dat een onbevoegde toezegging een 
waarheidsplicht schendt. De onbevoegdheid van een overheidsfunctiona-
ris tot het aangaan van een rechtshandeling maakt namelijk in de regel dat 
ook niet op de juistheid van zijn woorden gerechtvaardigd kan worden 
vertrouwd.1163  

Huisman & Van Ommeren constateren dat de criteria voor de schijn 
van bevoegdheid die leidt tot een rechtshandeling – en daarmee tot bin-
ding in de zin van een nakomingsverplichting – lijken op die van aan-
sprakelijkheid voor onjuiste informatieverstrekking wegens onbe-
voegde toezeggingen.1164 Dit is logisch, nu beide vorderingen uit een-
zelfde feitenrelaas kunnen volgen, zoals aan de orde in de Vitesse-zaak. 

Voor beide vormen van aansprakelijkheid waarvoor een burger dan ge-
noegdoening zoekt – wegens de niet-nakoming van een toezegging res-
pectievelijk een onbevoegde toezegging – is de wettelijke bevoegdheids-
verdeling het uitgangspunt en staat onbevoegdheid in beginsel aan aan-
sprakelijk in de weg omdat daardoor geen sprake kan zijn van gerecht-
vaardigd vertrouwen. Zeker op professionele partijen rust een zware 
onderzoeksplicht om de rechtsgeldigheid van een toezegging te contro-

 
1161  Par. 3.3 en par. 8.2.  
1162  Par. 8.2.2.  
1163  Vgl. par. 9.3.  
1164  Huisman & Van Ommeren 2019, p. 162-165.  
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leren. Dit betekent dat die partijen zelden gerechtvaardigd kunnen ver-
trouwen op een schijn van bevoegdheid, dan wel een overheid met suc-
ces aansprakelijk kunnen stellen wegens een onbevoegd verrichte 
rechtshandeling.  

Om onrechtmatig handelen aan te nemen op grond van het ten onrechte 
wekken van vertrouwen dat een bevoegdheid tot het aangaan van een 
rechtshandeling bestaat, moet sprake zijn van bijzondere omstandighe-
den. In de literatuur zijn op grond van de jurisprudentie als gezichtspun-
ten genoemd de initiatiefnemer tot het verrichten van de onbevoegde han-
deling, de locatie van de handeling en eventuele tijdsdruk waaronder de 
handeling werd verricht en de positie en gedragingen van de onbevoegde 
functionaris. Die gezichtspunten sluiten, niet verrassend gelet op de daar-
aan grenzende problematiek, aan bij de in Felix/Aruba geformuleerde ge-
zichtspunten over de schijn van vertegenwoordigingsbevoegdheid.1165 

In bijvoorbeeld de Vitesse-zaak was sprake van gerechtvaardigd ver-
trouwen bij Vitesse dat de partijen met wie zij had gepraat vertegen-
woordigingsbevoegd waren tot het verrichten van rechtshandelingen 
namens de provincie. Als gevolg van dit gerechtvaardigd vertrouwen 
was Vitesse op het verkeerde been gezet in de zin van het Van Zoggel-
criterium en had zij recht op vergoeding van het negatief belang. Er was 
echter geen gerechtvaardigd vertrouwen in de zin van artikel 3:61 lid 2 
BW.1166 De provincie was immers niet op grond van schijn van verte-
genwoordigingsbevoegdheid gebonden aan de toezeggingen van PS in 
de zin dat een rechtsgeldige rechtshandeling tot stand was gekomen die 
zij moest honoreren. Huisman & Van Ommeren constateren dat de 
rechter bij de beoordeling van aansprakelijkheid wegens een onbe-
voegde toezegging ‘een iets ruimere invalshoek’ kiest dan voor de be-
oordeling of van binding in de zin van nakomingsverplichting sprake 
is.1167 Dat ligt gelet op de minder grote gevolgen van aansprakelijkheid 
voor een onbevoegde toezegging in vergelijking met het aannemen van 
een schijn van vertegenwoordigingsbevoegdheid ook voor de hand. 

Voor zowel binding in de zin van een nakomingsverplichting op grond 
van een schijn van bevoegdheid als aansprakelijkheid wegens bevoegd-

 
1165  HR 27 november 1992, ECLI:NL:HR:1992:ZB1223, NJ 1993/287, AB 1993/338 (Fe-

lix/Aruba) en Huisman & Van Ommeren 2019, p. 164.  
1166  A-G Wuisman zet in zijn conclusie voor het eerste Vitesse-arrest van de Hoge Raad 

(ECLI:NL:PHR:2010:BL5420) onder 3.13 de contractuele aansprakelijkheid tegenover 
de delictuele aansprakelijkheid. Hij constateert dat de regels van art. 3:61 lid 2 BW bij 
de beoordeling van de delictuele aansprakelijkheid van de provincie als richtsnoer in 
aanmerking kunnen worden genomen. Zie ook HR 23 december 2011, ECLI:NL:HR: 
2011:BT7487, NJ 2012/34 (Overdracht grond Eilandgebied Sint Eustatius). 

1167  Huisman & Van Ommeren 2019, p. 162.  
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heidsgebreken, kan worden gewezen op de volgende factoren voor de be-
antwoording van de vraag of sprake is van een nakomings- dan wel scha-
devergoedingsverplichting van de overheid:1168 
 

- De kenbaarheid van de wettelijke bevoegdheidsverdeling. Vooral de be-
voegdheden van het college van B&W en de gemeenteraad worden be-
kend verondersteld; 

- De positie en gedraging van de onbevoegde functionaris; 
- De gedragingen van het wel bevoegde bestuursorgaan. Hieronder wordt 

ook geschaard de eventuele nalatigheid om tijdig de fidens te attenderen 
op de onbevoegdheid. 
 

Hoewel onbevoegde toezeggingen dus kunnen leiden tot toepassing van 
het schadevergoedingsregime van Van Zoggel1169, gaat aansprakelijkheid 
wegens onjuiste informatieverstrekking niet vaak over aansprakelijkheid 
wegens de onbevoegdheid van een overheidsuitlating.1170 Informatiever-
strekking ziet niet noodzakelijkerwijs op het uitoefenen van (bestuursrech-
telijke) bevoegdheden. Er is bij die schending van vertrouwen geen sprake 
van een ‘nakomingselement’ in de overheidsuitlating, maar slechts van on-
juistheid of onvolledigheid van de inlichting.1171 De bevoegdheid van de 
overheidsfunctionaris van wie de uitlating afkomstig is, is dan ook niet een 
van de kernpunten voor een succesvolle aansprakelijkstelling zoals bij 
aansprakelijkheid wegens niet-nakoming van een bevoegdhedenovereen-
komst of eenzijdige toezegging. Wel moeten de gedragingen van de over-
heidsfunctionaris in het maatschappelijk verkeer op grond van het Babbel-
criterium gelden als gedragingen van het aangesproken overheidsli-
chaam.1172 Dit is nagenoeg altijd het geval.1173 In dit onderzoek gaat het im-
mers om inlichtingen die worden gegeven vanuit de informatieve functie 
van de overheid.1174 De taak of functie van de informatieverstrekkende 
overheidsfunctionaris is tevens van belang om te beoordelen of op die in-
formatie gerechtvaardigd mocht worden vertrouwd.1175 Indien een burger 

 
1168  Huisman & Van Ommeren 2019, p. 165.  
1169  HR 25 mei 2012, ECLI:NL:HR:2012:BW0219, NJ 2012/340 (’s-Hertogenbosch/Van Zoggel). 
1170  Par. 9.3.  
1171  Par. 3.5 en par. 9.3.  
1172  Par. 9.3. Zie HR 6 april 1979, ECLI:NL:HR:1979:AH8595, NJ 1980/34 (Babbel) en HR 25 

juni 2010, ECLI:NL:HR:2010:BL5420, NJ 2010/371, AB 2010/334 (Gelderland/Vitesse I). 
1173  Par. 9.3. 
1174  Par. 1.3.  
1175  Snijders 2016, p. 43. Vgl. de conclusie van A-G Wattel over het vertrouwensbeginsel 

(ECLI:NL:RVS:2019:896) en rov. 4.2 Gelderland/Vitesse I waarin het oordeel van het hof 
dat het handelen van de gedeputeerden moet worden toegerekend aan de Provincie in 
stand blijft. “Dit oordeel is alleszins begrijpelijk gelet op de omstandigheden dat het initiatief 
tot het overleg van 2 juli 2001 afkomstig was van de gedeputeerden, dat het overleg heeft plaats-
gevonden in het Provinciehuis, dat de Provincie bij de uitkomst daarvan - zij het indirect - een 
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bijvoorbeeld inlichtingen over bestemmingsplannen wenst en vervolgens 
spreekt met een ambtenaar van de afdeling ruimtelijke ordening die hem 
onjuist informeert, zal eerder sprake zijn van onzorgvuldig handelen dan 
wanneer een burger een willekeurige ambtenaar om informatie vraagt die 
hem vervolgens onjuist informeert.  

10.4  Grondslag van de vordering en hoogte van de 
schadevergoeding voor de vertrouwensschending 

De ene schending van gerechtvaardigd vertrouwen is de andere niet. De 
rechtspraak en literatuur maken een onderscheid tussen het wekken van 
vertrouwen dat een rechtshandeling tot stand komt, een vertrouwens-
schending in de vorm van niet-nakoming van een verbintenis die voort-
vloeit uit een rechtshandeling en het wekken van vertrouwen dat gegeven 
informatie juist is (de schending van een waarheidsplicht).1176  

Bij een niet tot stand gekomen rechtshandeling is geen nakomings-
vordering mogelijk.1177 Als wel een rechtsgeldige rechtshandeling tot stand 
is gekomen, zal een burger in geval van tekortschieten door de overheid 
in de nakoming van de daaruit voortvloeiende nakomingsverplichtingen 
honorering van het bij hem gewekte vertrouwen in de vorm van nakoming 
verlangen.1178 Indien dat niet mogelijk is, resteert een schadevergoedings-
vordering. Gelet op de bevoegdheidsverdeling tussen de bestuursrechter 
en de civiele rechter, is nakoming van door een overheid aangegane ver-
plichtingen vorderen bij de civiele rechter slechts beperkt mogelijk.1179 Zo 
is nakoming van een toezegging tot het nemen van een publiekrechtelijk 
besluit niet afdwingbaar bij de civiele rechter en in het algemeen moet de 
civiele rechter rekening houden met een door een overheid mogelijk inge-
roepen algemeen belang of derdebelangen die tot gevolg kunnen hebben 
dat een nakomingsvordering niet (langer) toewijsbaar is.  

Voor zowel bevoegdhedenovereenkomsten als eenzijdige toezeggin-
gen geldt dat indien nakoming slechts kan geschieden door publiekrech-
telijke besluitvorming, de burger de vermeende niet-nakoming aan de 

 
aanzienlijk financieel belang had, en dat de aan de onrechtmatigheid ten grondslag gelegde han-
delwijze bestaat in het optreden van de gedeputeerden, met name de gedeputeerde Jacobs, porte-
feuillehouder financiën, die de onderhavige aangelegenheid bij uitstek aanging.” 

1176  Zie hoofdstuk 3. A-G Keus merkt onder 2.22 van zijn conclusie voor Euroase (ECLI:NL: 
PHR:2007:BB3776) op dat het verwijt van schending van opgewekt vertrouwen niet 
hetzelfde is als het verwijt dat de gemeente met haar gedragingen ten onrechte vertrou-
wen heeft opgewekt. Zie ook Kortmann 2006, p. 153 en Van de Sande 2019a, p. 211-214 
en 374-376. 

1177  Par. 8.2.  
1178  Par. 3.4, par. 4.5-4.6. 
1179  Par. 4.5.  
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orde moet stellen bij de bestuursrechter.1180 Rechtmatigheid van het even-
tueel met de bevoegdhedenovereenkomst of toezegging samenhangende 
bestuursrechtelijke besluit betekent niet automatisch dat de overheid de 
bevoegdhedenovereenkomst of toezegging ook is nagekomen.1181 Bij de ci-
viele rechter kan een benadeelde namelijk de vermogensrechtelijke gevol-
gen van de schending van nakomingsverplichtingen uit een bevoegdhe-
denovereenkomst of toezegging aan de orde stellen. Bij de vaststelling van 
de schadevergoeding moet in dat geval de werkelijke situatie worden ver-
geleken met de hypothetische situatie dat niet in de nakoming van de ver-
plichtingen zou zijn tekortgeschoten en de verbintenis zou zijn nageko-
men.1182 De rechter moet dus bij het vaststellen van de schadevergoedings-
verplichting als gevolg van de niet-nakoming van een bevoegdhedenover-
eenkomst of toezegging overgaan tot vergoeding van het positief belang. 
Ook voor geldelijke genoegdoening kan de eenzijdige toezegging op één 
lijn worden geplaatst met een (bevoegdheden)overeenkomst.  

De jurisprudentie wijst uit dat de civiele rechter bij een vordering we-
gens niet-nakoming van een eenzijdige toezegging de onrechtmatige daad 
aanwijst als grondslag voor schadevergoeding. Het bijzondere karakter 
van de toezegging blijkt vervolgens uit de schadevaststelling. Indien de 
civiele rechter tot het oordeel komt dat een overheid een ondubbelzinnige, 
concrete toezegging niet is nagekomen, als gevolg waarvan een burger 
schade heeft geleden, moet de burger in de positie worden gebracht 
waarin hij zou hebben verkeerd indien de toezegging wél zou zijn nage-
komen. Deze grondslag van onrechtmatige daad in combinatie met ver-
goeding van het positieve belang, komt niet overeen met het in de litera-
tuur gemaakte onderscheid tussen vergoeding van het positief belang bij 
schending van contractuele verplichtingen enerzijds en de vergoeding van 
het negatieve belang bij buitencontractuele aansprakelijkheid anderzijds. 
De rechter laat het ‘rechtshandeling-karakter’ van de toezegging dus zijn 
weerslag vinden in de vaststelling van schadevergoeding.1183  

 
1180  Par. 4.5-4.6.  
1181  Par. 5.4 en par. 5.5. Als reden voor de mogelijkheid van een civiele rechtsgang wegens 

niet-nakoming van een bevoegdhedenovereenkomst of toezegging samenhangend met 
rechtmatige bestuursrechtelijke besluitvorming, heb ik in hoofdstuk 5 gewezen op het 
rechtshandelingkarakter van die overheidsuitlatingen en hun sterke civielrechtelijke 
binding.  

1182  Par. 8.5.  
1183  Zie par. 8.5. Tjong Tin Tai schrijft in zijn annotatie bij Overzee/Zoeterwoude (NJ 2016/1) 

onder 3 dat de niet-nakoming van de verplichting tot medewerking volgens de Hoge 
Raad onrechtmatig is. “Dit strookt met de visie dat een toezegging over een publiekrechtelijke 
bevoegdheid een minder sterke binding oplevert dan een (privaatrechtelijke) overeenkomst: de 
niet-nakoming van de toezegging lost zich dan op in schadevergoeding uit onrechtmatige daad.” 
Mijns inziens was in dit geval geen sprake van een toezegging over een publiekrechte-
lijke bevoegdheid, maar een toezegging over een feitelijk handelen (namelijk het voor-
leggen van een bestemmingsplan). Vervolgens geldt zowel voor een overeenkomst als 
een toezegging in even sterke mate dat indien zij samenhangen met besluitvorming, 
nakoming slechts beperkt kan worden afgedwongen. Dat is niet eigen aan de eenzijdige 
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In hoofdstuk 8 heb ik opgemerkt dat het logisch zou zijn dit rechts-
handelingkarakter ook al naar voren te laten komen bij de grondslag van 
de vordering. Nu een eenzijdige, gerichte toezegging als een eenzijdige 
verbintenisscheppende rechtshandeling kan worden aangemerkt, is bij 
niet-nakomen sprake van een schending van een verbintenis (wanpresta-
tie) en zou mijns inziens niet de onrechtmatige daad de grondslag moeten 
zijn voor de schadevergoedingsvordering. In de rechtspraak wordt bij de 
beoordeling van de vordering ook geen aansluiting gezocht bij de vereis-
ten voor aansprakelijkheid uit onrechtmatige daad van relativiteit en toe-
rekening. De schadevergoedingsaanspraak of nakomingsaanspraak vloeit 
reeds voort uit de tekortkoming in de nakoming van de toezegging. Het 
aanwijzen van de onrechtmatige daad als grondslag is mijns inziens dan 
ook niet nodig, verwarrend en vormt een miskenning van het verbintenis-
scheppende karakter van de eenzijdige, gerichte toezegging.1184  

De onrechtmatige daad is tevens de grondslag voor schadeplichtig-
heid van de overheid bij onjuiste informatieverstrekking. Dit feitelijk han-
delen behelst onder omstandigheden een schending van de maatschappe-
lijke zorgvuldigheidsnorm, te weten een waarheidsplicht die in een con-
creet geval op de overheid kan rusten. Onjuiste informatieverstrekking 
kan (slechts) leiden tot vergoeding van dispositieschade, oftewel vergoe-
ding van het negatieve belang. De burger moet met de schadevergoeding 
in de situatie worden gebracht waarin hij zou hebben verkeerd zonder de 
onrechtmatige informatieverstrekking. De invulling van dit hypothetische 
scenario vindt in de regel plaats door aan te nemen dat de overheid juiste 
informatie zou hebben verstrekt en de burger daar op correcte wijze heeft 
gereageerd.1185 Dit is conform de vaste regels voor de begroting van scha-
devergoeding bij buitencontractuele aansprakelijkheid.  

10.5  Samenvatting 

Waar in het bestuursrecht een belanghebbende bij een vermeende schen-
ding van het vertrouwensbeginsel zijn heil altijd moet zoeken in een be-
roep tot een vernietiging van het besluit en sinds de Dakterras-uitspraak 
mogelijk tot een schadevergoeding wegens een schending van gerecht-
vaardigd vertrouwen, staat hem bij de burgerlijke rechter een diverser pa-
let aan juridische mogelijkheden ter beschikking.1186 Een burger kan – voor 
zover nakoming niet ligt in publiekrechtelijke besluitvorming – nakoming 

 
toezegging ten opzichte van een overeenkomst, maar aan de rechtsmachtverdeling tus-
sen de civiele rechter en de bestuursrechter.  

1184  Par. 8.5.  
1185  Par. 9.5.  
1186  Er bestaat weliswaar niet één vertrouwensbeginsel voor alle vertrouwensschendingen 

in het civiele recht, maar vaak staat een burger niet meer dan een rechtsmiddel tegelij-
kertijd ter beschikking.  
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vorderen van de verplichtingen die voortvloeien uit een bevoegdheden-
overeenkomst of eenzijdige toezegging en de overheid aansprakelijk stel-
len uit wanprestatie wegens tekortschieten in de nakoming van een toe-
zegging, dan wel het ten onrechte wekken van vertrouwen door het ver-
strekken van onjuiste informatie (een schending van een waarheidsplicht). 
Voor al die vorderingen moet de fidens aantonen dat hij gerechtvaardigd 
op de totstandkoming, nakoming of juistheid van een overheidsuitlating 
mocht vertrouwen.  

In het volgende en laatste deel van dit onderzoek maak ik een verge-
lijking tussen de behandeling door de bestuursrechter en de civiele rechter 
van het vaststellen van (de rechtsgevolgen van) een vertrouwensschen-
ding door de overheid. Daarin zet ik uiteen hoe de rechters de gerecht-
vaardigdheid van het vertrouwen op een overheidsuitlating en een beroep 
op de schending daarvan op verschillende wijze vaststellen1187 en stel ik 
een aangepast toetsingskader voor bij de beoordeling van vertrouwens-
schendingen door de overheid met een verbetering van rechtseenheid, 
rechtsconsistentie en rechtsbescherming.  

 
 

 
1187  De meningen daarover verschillen in de literatuur. Schlössels, Schutgens & Zijlstra 

2019, p. 506-510 stellen dat de grondslag voor het aanspreken van de overheid altijd 
wordt gevonden in een schending van het vertrouwensbeginsel. Volgens Kortmann 
2018, par. 3.6 lijkt het erop dat de bestuursrechter en de civiele rechter de nakoming 
van overheidsbeloften verschillend beoordelen (p. 147, en hij constateert op p. 129 dat 
dit ongewenst is). Van de Sande 2019a zoekt de overheidsaansprakelijkheid voor on-
juiste informatieverstrekking in het zorgvuldigheidsbeginsel, en niet het vertrouwens-
beginsel. Van Ommeren merkt in zijn annotatie bij HR 17 april 2020, ECLI:NL:HR: 
2020:719, AB 2020/288 (Heruitgifte erfpacht Staat) onder 6 op – met verwijzing naar de A-
G – dat in de civielrechtelijke rechtspraak aan een minder vastomlijnd toetsingskader 
wordt getoetst. Huisman & Van Ommeren 2019, p. 38 zien het vertrouwensbeginsel als 
een algemeen rechtsbeginsel dat het bestuursrecht en het privaatrecht overkoepelt en 
waar nodig in beide rechtsgebieden een verschillende uitwerking krijgt.  



 

 Deel V 
Synthese: overheidsverplichtingen 
voor een schending van gerechtvaar-
digd vertrouwen 

In dit laatste deel breng ik de in de vorige hoofdstukken geschetste lijnen, 
constateringen en conclusies samen. Dit onderzoek behelst een interne 
rechtsvergelijking van het bestuursrecht en het civiele recht ten aanzien 
van overheidsverplichtingen voor een schending van gerechtvaardigd 
vertrouwen.  

Ik heb in de voorgaande vier delen uiteengezet welke bestuursrech-
telijke en civielrechtelijke mogelijkheden een burger heeft indien hij meent 
dat zijn gerechtvaardigd vertrouwen op nakoming of juistheid van over-
heidsuitlatingen in de vorm van bevoegdhedenovereenkomsten, eenzij-
dige toezeggingen of inlichtingen is geschonden. Voor alle door de be-
stuursrechter en civiele rechter gehanteerde rechtsfiguren moet sprake zijn 
van gerechtvaardigd vertrouwen om rechtsgevolgen aan een schending 
daarvan te kunnen verbinden. De criteria om gerechtvaardigd vertrouwen 
aan te nemen zijn bij de bestuursrechter en de civiele rechter nagenoeg de-
zelfde. Een burger moet een concrete uitlating van de overheid aantonen 
die voldoende is toegespitst op zijn situatie en aan de juistheid waarvan 
niet hoefde te worden getwijfeld. Naast de concreetheid van de uitlating, 
is het belangrijkste speerpunt om gerechtvaardigd vertrouwen aan te kun-
nen nemen de bevoegdheid of deskundigheid van de persoon van wie de 
uitlating afkomstig is. In dat kader geldt dat de wettelijke bevoegdheids-
verdeling van overheden – inclusief mandaat- en volmachtbesluiten waar-
uit de bevoegdheid van concrete overheidsfunctionarissen kan worden af-
geleid – als algemeen bekend, althans opzoekbaar, wordt beschouwd. Dit 
leidt ertoe dat op onbevoegde uitlatingen niet snel gerechtvaardigd kan 
worden vertrouwd aldus dat dit leidt tot vernietiging van een besluit of 
een nakomings- of schadevergoedingsplicht van de overheid. Bij beide 
rechters geldt bovendien dat gelet op de beleidsvrijheid van de overheid 
en het algemeen belang waarmee de overheid altijd rekening moet hou-
den, nakoming in de vorm van bepaalde publiekrechtelijke besluitvor-
ming of daarmee samenhangend overheidshandelen slechts in uitzonder-
lijke gevallen kan worden afgedwongen. Vaak kan een teleurgestelde bur-
ger slechts een vergoeding van schade wegens een schending van het ver-
trouwensbeginsel, wanprestatie of onrechtmatig overheidshandelen ver-
krijgen. 

De analyse van de bestuursrechtelijke en civielrechtelijke rechtspraak 
leert dat behoefte bestaat aan meer rechtseenheid, rechtsconsistentie en 
rechtsbescherming. Om te voldoen aan die geconstateerde behoeften, stel 
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ik aanpassingen voor in de door de bestuursrechter en civiele rechter ge-
hanteerde toetsingskaders. Ik stel nadrukkelijk geen wijziging in rechts-
machtverdeling voor, noch een codificatie van het vertrouwensbeginsel of 
van de onderzochte overheidsuitlatingen. Volgens mij zijn alle ingrediën-
ten voor meer rechtseenheid, een consistentere toetsing en meer rechtsbe-
scherming bij een schending van gerechtvaardigd vertrouwen in de wet 
en jurisprudentie aanwezig. De rechters moeten wel aan de slag om de 
toepassingsvoorwaarden te verduidelijken en te expliciteren afhankelijk 
van de vorm van de vertrouwensschending in het bestuursrecht en het ci-
viele recht. Tevens is onder meer rechtseenheid wenselijk ten aanzien van 
het vaststellen van (de rechtsgevolgen van) vertrouwenwekkende inlich-
tingen en de financiële gevolgen van een schending van gerechtvaardigd 
vertrouwen.  

 
 
 
 



 

11 Overheidsverplichtingen voor een 
schending van gerechtvaardigd  
vertrouwen  

11.1  Inleiding  

Dit onderzoek heeft een tweeledige doelstelling. Ten eerste heb ik een in-
terne rechtsvergelijking gemaakt tussen (de gevolgen van) een schending 
van gerechtvaardigd vertrouwen in het bestuursrecht en het civiele recht. 
Uit die interne rechtsvergelijking volgt dat een aanpassing van de door de 
bestuursrechter en civiele rechter gehanteerde toetsingskaders wenselijk is 
vanuit een perspectief van rechtseenheid, rechtsconsistentie en rechtsbe-
scherming. Het tweede doel is onderzoeken welke wijzigingen daarvoor 
nodig of wenselijk zijn. Dit hoofdstuk laat de gemaakte interne rechtsver-
gelijking zien en zet uiteen welke wijzigingen mijns inziens kunnen leiden 
tot een verbetering van de rechtspositie van de burger vanuit die drie per-
spectieven.  

Er zijn drie perspectieven waar mijns inziens een verbetering het hardst 
nodig is.1188 Ten eerste is dat het perspectief van rechtseenheid. De be-
stuursrechter en de civiele rechter hanteren een verschillend toetsings-
kader voor hetzelfde probleem, namelijk de gevolgen van een schen-
ding van gerechtvaardigd vertrouwen, welk vertrouwen voortvloeit uit 
dezelfde bronnen van verwachtingen (en welk vertrouwen vanuit een 
burger bezien dus hetzelfde zal zijn). Dit betekent dat voor zover daar-
bij voldoende recht kan worden gedaan aan de systematische uitgangs-
punten van respectievelijk het bestuursrecht en het civiele recht, geen 
goede reden bestaat voor een van elkaar divergerende aanpak. Ik heb 
een dergelijke onnodige divergentie tussen het bestuursrecht en het ci-
viele recht – zoals hieronder aan de orde – op een aantal punten gecon-
stateerd.  

Als tweede is meer rechtsconsistentie nodig in de vorm van het verdui-
delijken en vervolgens toepassen van de vereisten om aan een schen-
ding van gerechtvaardigd vertrouwen rechtsgevolgen te verbinden. 
Zoals naar voren is gekomen bij de analyse van de rechtspraak, vindt 
de beoordeling van een beroep op een schending van gerechtvaardigd 
vertrouwen niet altijd even systematisch plaats. Indien de toetsings-
voorwaarden gelijk(er) worden getrokken en consistent worden toege-
past zal dat leiden tot meer rechtszekerheid. Een dergelijk vastomlijnd 

 
1188  Par. 1.4.  
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– en door de respectieve rechters toegepast – toetsingskader kan ook 
leiden tot een toename van procedurele rechtvaardigheid.1189  

Tot slot meen ik dat de rechtsbescherming verbeterd kan worden door 
te bewerkstelligen dat gerechtvaardigd vertrouwen wordt beschermd. 
Dat gebeurt nu – door een gebrek aan rechtseenheid en rechtsconsisten-
tie – onvoldoende. Ten aanzien van het bestuursrecht heb ik – gelet op 
de aandacht voor maatwerk en de zelfreflectie die naar aanleiding van 
de toeslagenaffaire heeft plaatsgevonden – daartoe voorgesteld om bin-
nen de toetsingskaders intensiever te toetsen dan nu vaak het geval is 
door alle omstandigheden van het geval mee te wegen bij de beoorde-
ling van (de gevolgen van) een schending van gerechtvaardigd vertrou-
wen en een beroep op het vertrouwensbeginsel niet te snel af te doen 
op formele gronden.  

Die tweeledige doelstelling leidde tot vijf subvragen, te weten (i) wat zijn 
– mede gelet op de aard van het desbetreffende rechtsgebied – in het be-
stuursrecht en civiele recht de toepasselijke rechtsfiguren om (de gevolgen 
van) een schending van gerechtvaardigd vast te stellen; (ii) wat is de 
rechtsmachtverdeling voor de beoordeling van de in dit onderzoek cen-
traal gestelde overheidsuitlatingen; (iii) hoe vult de bestuursrechter de ma-
teriële voorwaarden voor een succesvolle rechtsgang in; (iv) hoe vult de 
civiele rechter de materiële voorwaarden voor een succesvolle rechtsgang 
in en (v) hoe kan – gelet op de geconstateerde discongruentie tussen de 
beoordelingskaders en de invulling daarvan door de bestuursrechter en de 
civiele rechter – meer rechtseenheid, rechtsconsistentie en rechtsbescher-
ming worden gecreëerd ten aanzien van het vaststellen (van overheidsver-
plichtingen voor een schending) van gerechtvaardigd vertrouwen?  

Aan de hand van de beantwoording van bovenstaande vragen stel ik 
een aangepast toetsingskader voor. Mijn voorgestelde aanpassingen kun-
nen worden ingepast in de bestaande toetsingskaders van en de rechts-
machtverdeling tussen de bestuursrechter en civiele rechter. Beide rechters 
hebben hun inhoudelijke lijnen voor de beoordeling van gerechtvaardigd 
vertrouwen in recente rechtspraak bevestigd en het ziet er niet naar uit dat 
op korte termijn een herziening van de rechtsmachtverdeling plaats zal 
vinden. Bovendien stel ik een meer op elkaar afgestemd toetsingskader 
voor, zodat ook daarom minder reden bestaat om aan de bestaande rechts-
machtverdeling te tornen. Ook laat ik bijvoorbeeld de toepasselijke regels 
op een vertrouwensschending bij bevoegdhedenovereenkomsten als bron 
van verwachtingen vrijwel ongemoeid. De bevoegdhedenovereenkomst 
heeft – als privaatrechtelijk bezien klassieke meerzijdige rechtshandeling 

 
1189  Par. 1.4.  
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– vooral als toetssteen1190 gefungeerd voor de plaatsbepaling van de een-
zijdige, gerichte toezegging tussen de feitelijke handeling en de overeen-
komst. Met die plaatsbepaling heb ik het rechtskarakter van een toezeg-
ging kunnen verduidelijken en het onderscheid in rechtsgevolgen tussen 
rechtshandelingen en feitelijke handelingen nader kunnen onderbouwen 

In de eerste vier delen heb ik aan de hand van de functionele rechts-
methode een interne rechtsvergelijking gemaakt van het bestuursrecht en 
het civiele recht. Ik heb daartoe het bestuursrecht en het civiele recht af-
zonderlijk van elkaar behandeld. Bij die behandeling heb ik de volgende 
constateringen gedaan en fricties opgemerkt: 

 
CONSTATERINGEN 

 
1. Het civiele recht kent verschillende toetsingskaders voor een schending 

van gerechtvaardigd vertrouwen bij rechtshandelingen en feitelijke hande-
lingen. Het bestuursrecht kent dit onderscheid niet.1191 

2. Het civiele recht kent een verschillend schadevergoedingsregime voor 
een schending van gerechtvaardigd vertrouwen bij rechtshandelingen 
(positief belang) en feitelijke handelingen (negatief belang).1192  

3. In het civiele recht staat een recht op nakoming in geval van een rechts-
geldige rechtshandeling voorop. In het bestuursrecht lossen ook ‘welbe-
wuste standpuntbepalingen’ waar gerechtvaardigd op mag worden ver-
trouwd op in een belangenafweging.1193  

4. Een beroep op het vertrouwensbeginsel strandt in het bestuursrecht – ook 
sinds de Dakterras-uitspraak – vaak bij stap 1 of 2.1194 

 
FRICTIES 

 
1. Het algemene bestuursrecht erkent – in tegenstelling tot het fiscaal recht 

en het civiele recht – slechts zelden de mogelijkheid dat aan inlichtingen 
gerechtvaardigd vertrouwen kan worden ontleend en hanteert geen een-
duidig kader om te toetsen of inlichtingen in een concreet geval gerecht-
vaardigd vertrouwen hebben gewekt.1195 Dit leidt tot een ongerijmd ver-
schil in rechtsbescherming. 

2. Maatwerk door de bestuursrechter in de vorm van een feitelijke beoorde-
ling van de uitlating en haar bron zonder een beroep direct te verwerpen 
op formele gronden, leidt tot gemotiveerde rechtspraak en leidt vaker tot 

 
1190  Namelijk ten aanzien van de rechtsmachtverdeling (par. 5.4 en par. 5.5), nakomings-

verplichting (par. 3.4), vergoeding van het positief belang (par. 8.5) en de derogerende 
werking van redelijkheid en billijkheid (par. 3.4 en par. 8.4).  

1191  Hoofdstuk 3.  
1192  Par. 8.5 en par. 9.5.  
1193  Par. 3.4 en par. 6.4.  
1194  Par. 6.2-6.3.  
1195  Par. 6.2.  
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een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel of in ieder geval een uit-
spraak die kan bijdragen aan een gevoel van procedurele rechtvaardig-
heid en een beoordeling die recht doet aan het burgerperspectief. Die 
rechtspraak wringt met de grote hoeveelheid rechtspraak waarin een be-
roep op het vertrouwensbeginsel wordt afgewezen met gebruikmaking 
van standaardformuleringen.1196  

3. Het bestuursrecht hanteert voor toekenning van een schadevergoeding 
(indien stap 3 niet met succes wordt doorlopen) voor een schending van 
gerechtvaardigd vertrouwen op nakoming een dogmatisch niet goed in 
te passen schadevergoedingsregime.1197 

4. Het bestuursrecht hanteert – in tegenstelling tot het civiele recht – geen 
verschil tussen toerekening van een toezegging en een inlichting aan een 
bestuursorgaan, hetgeen bijdraagt aan de onduidelijke status van de in-
lichting als bron van gerechtvaardigd vertrouwen in het bestuurs-
recht.1198  

5. Sprake is van een onduidelijke rechtsmachtverdeling bij toepassing van 
het samenhangcriterium zoals geformuleerd in Kuijpers/Valkenswaard.1199 
 

Voor bovengenoemde fricties zoek ik een oplossing in een aangepast kader 
dat ik in paragraaf 11.5 weergeef. Nu kom ik eerst toe aan de beantwoor-
ding van de subvragen.  

11.2  Subvraag 1: De toepasselijke rechtsfiguren om (de 
gevolgen van) een schending van gerechtvaardigd 
vertrouwen vast te stellen 

Het bestuursrecht en het civiele recht kennen dezelfde bronnen van gewekt 
vertrouwen die tot rechtsgevolg kunnen leiden. In dit onderzoek staan be-
voegdhedenovereenkomsten, eenzijdige toezeggingen en inlichtingen 
centraal. Aan welke rechter een vertrouwensschending moet worden 
voorgelegd, is vervolgens afhankelijk van de (deels toevallige gegroeide) 
rechtsmachtverdeling.  

Voor een goed begrip van de toepasselijke rechtsfiguren voor vertrou-
wensbescherming bij bevoegdhedenovereenkomsten, toezeggingen en in-
lichtingen, is het nodig ook enige achtergrond van de aard van de rechts-
gebieden te schetsen.  

 
1196  Par. 6.2-6.3.  
1197  Par. 6.4 en par. 10.4.  
1198  Par. 6.2, par. 8.2 en par. 9.3.  
1199  Hoofdstuk 5.  
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11.2.1  Bestuursrecht 

Het bestuursrecht is geschreven om de (eenzijdige) uitoefening van be-
stuursbevoegdheden door bestuursorganen te normeren. Het bestuurs-
recht stelt een bestuursorgaan in staat eenzijdig op te treden in de rechts-
positie van burgers. Het gaat dan vaak om uitoefening van discretionaire 
bevoegdheden, hetgeen betekent dat voor een bestuursorgaan bij het ne-
men van besluiten beslissingsruimte bestaat. Tevens zijn bij besluitvor-
ming vaak meer dan alleen de belangen van bijvoorbeeld de aanvrager van 
een vergunning betrokken. Wettelijke besluitvormingsprocedures zijn 
erop gericht dat met al die belangen rekening wordt gehouden. Voordat 
een procedure bij de bestuursrechter aanhangig wordt gemaakt, heeft bo-
vendien in de regel reeds een bezwaar- of zienswijzeprocedure plaatsge-
vonden. De bestuursrechter is dus niet de eerste die het bestreden besluit 
beoordeelt en zijn bevoegdheden verschillen fundamenteel van die van 
het beslissingsbevoegde bestuursorgaan en die van de hierna te behande-
len civiele rechter.1200 Besluiten van een bestuursorgaan moeten op grond 
van een evolutie in de bestuursrechtspraak niet alleen worden getoetst aan 
de toepasselijke wet- en regelgeving, maar ook aan de in de rechtspraak 
ontwikkelde algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Deze algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur zijn voortgekomen uit een behoorlijk-
heidscontrole, die met name haar intrede deed na de Tweede Wereldoor-
log tegen het legaliteitsdenken. De grondslag van de behoorlijkheidscon-
trole is gelegen in de notie van redelijkheid en billijkheid.1201 Een van de 
beginselen van behoorlijkheid waaraan de bestuursrechters en beroepscol-
leges begonnen te toetsen was het rechtszekerheidsbeginsel, het beginsel 
op grond waarvan wet- en regelgeving begrijpelijk moet zijn en ook daad-
werkelijk wordt toegepast. Uit het rechtszekerheidsbeginsel is vanaf de ja-
ren 50 van de twintigste eeuw het vertrouwensbeginsel – het beginsel der 
redelijke verwachtingen zoals het oorspronkelijk werd aangeduid – voort-
gekomen. Dat beginsel beschermt verwachtingen gewekt voorafgaand aan 
besluitvorming door overheidsuitlatingen in een concreet geval. Vandaag 
de dag moet een bestuursorgaan indien het gerechtvaardigd vertrouwen 
wekt, op grond van het vertrouwensbeginsel dat vertrouwen nakomen. 
Indien het dat niet kan, bestaat mogelijk een schadevergoedingsverplich-
ting voor het bestuursorgaan voor de door de vertrouwensschending ge-
leden schade. Een vertrouwensschending doet zich – voor zover relevant 

 
1200  Voor het verschil met toetsing door het bestuursorgaan valt te wijzen op artikel 7:11 

Awb waaruit volgt dat het bestuursorgaan in de bezwaarprocedure een volledige her-
overweging maakt. Voor de vergelijking met de civiele rechter kan worden gekeken 
naar het verschil in uitspraakbevoegdheden.  

1201  Par. 2.4.1. Ik heb daar geschetst hoe het Scheidsgerecht voor de Voedselvoorziening 
aangevallen besluiten niet alleen toetste aan regelingen, maar ook de buitenwettelijke 
normen van redelijkheid en billijkheid. Uit die buitenwettelijke normen van ‘behoor-
lijkheid’, vloeide het rechtszekerheidsbeginsel en daarna het vertrouwensbeginsel 
voort. Ik heb in dat kader onder andere verwezen naar bijdragen van Ter Spill, Wiarda 
en Konijnenbelt.  
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voor dit onderzoek – voor indien een bestuursorgaan een besluit neemt 
dat afwijkt van eerder door een bevoegdhedenovereenkomst, toezegging 
of inlichting gewekt vertrouwen.  

Het bestuursrechtelijke vertrouwensbeginsel is kortom ontwikkeld 
tegen de achtergrond van billijkheidsnormen die ontstonden na de 
Tweede Wereldoorlog en de ‘billijkheidsjurisprudentie’ die daaruit voort-
vloeide. Bestuursorganen moesten zich bij hun besluitvorming daardoor 
niet meer alleen houden aan wet- en regelgeving, maar ook aan verwach-
tingen gewekt door aan de besluitvorming voorafgegane uitlatingen.  

Het rechtszekerheidsbeginsel speelt ook bij een andere vorm van ge-
wekt vertrouwen een rol. Ik doel dan op de rechtsstatelijke plicht – onder 
andere voortkomend uit het rechtszekerheidsbeginsel – die op de overheid 
rust om burgers ‘rechtszeker’ te maken over hun rechtspositie. Gelet op de 
complexiteit van wet- en regelgeving, zal een burger in de regel niet in 
staat zijn op basis van raadpleging daarvan zijn positie te bepalen.1202 Om 
dit gebrek aan rechtszekerheid te compenseren, moet de overheid burgers 
inlichten. Die op de overheid rustende verplichting kan niet worden afge-
dwongen, maar indien de overheid tot onjuiste informatieverstrekking 
overgaat, kan dat wel leiden tot overheidsaansprakelijkheid. Uit de civiele 
rechtspraak blijkt dat dat het geval is, indien een overheid een burger in 
een concreet geval op het verkeerde been heeft gezet door het schenden 
van haar waarheidsplicht en die burger daardoor schade heeft geleden. In 
het bestuursrecht is een minder verfijnd kader ontwikkeld ten aanzien van 
de gevolgen van onjuiste inlichtingen.  

De eerste vraag kan sinds de Dakterras-uitspraak1203 voor het bestuurs-
recht als volgt worden beantwoord. Voor een succesvol beroep op het ver-
trouwensbeginsel dat leidt tot vernietiging van een besluit moet een be-
langhebbende aantonen dat sprake is van een welbewuste standpuntbe-
paling, afkomstig van of toerekenbaar aan het bevoegde bestuursorgaan 
en tegen de nakoming waarvan geen zwaarder wegende belangen in de 
weg staan.1204 Uit dit stappenplan van de Dakterras-uitspraak volgt dat een 
bestuursorgaan bij zijn besluitvorming in de kern een belangenafweging 
moet maken, die de bestuursrechter vervolgens toetst aan het vertrou-
wensbeginsel en – voor het vaststellen van een eventuele schadevergoe-
dingsplicht indien een schending van gerechtvaardigd vertrouwen niet 
kan leiden tot een succesvol beroep op het vertrouwensbeginsel1205 – het 
evenredigheidsbeginsel, zorgvuldigheidsbeginsel of motiveringsbeginsel. 

 
1202  Par. 2.4.4 
1203  ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1694, AB 2019/302 (Dakterras). 
1204  Hoofdstuk 6.  
1205  Par. 6.4.  
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11.2.2  Civiele recht 

Het civiele recht is niet geschreven ter normering van (eenzijdig) over-
heidsoptreden, maar voor wederkerige rechtsbetrekkingen. Het privaat-
recht gaat uit van gelijkwaardige, vrij in het maatschappelijk verkeer ope-
rerende partijen, waarbij in principe eenieder zijn eigen verantwoordelijk-
heid en eventueel nadeel draagt. Voor een overheid die optreedt in het 
privaatrechtelijke rechtsverkeer gelden vervolgens bijzondere normen zo-
als – op grond van artikel 3:14 BW – de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur. Waar in het bestuursrecht geen bevoegdheden mogen worden 
uitgeoefend tenzij daarvoor een wettelijke grondslag bestaat, geldt binnen 
het civiele recht bijvoorbeeld vrijheid om te contracteren tenzij de wet dit 
verbiedt. De klassieke kenmerken van het privaatrecht keren – weliswaar 
met een bijzondere invulling die de rechter toepast bij de beoordeling van 
overheidshandelen – ook terug bij het instellen van civielrechtelijke vorde-
ringen gericht op overheidsaansprakelijkheid. Waar in het bestuursrecht 
het besluit de centrale handeling is, is dat in het civiele recht de rechtshan-
deling. Het civiele recht kent een scherp onderscheid tussen enerzijds 
rechtshandelingen en anderzijds feitelijke handelingen. Bevoegdheden-
overeenkomsten en toezeggingen zijn rechtshandelingen en het verstrek-
ken van inlichtingen behelst een feitelijke handeling.1206 Dit leidt tot een 
radicaal verschillende manier van vertrouwensbescherming.  

De eerste vraag moet voor rechtshandelingen in de vorm van bevoegd-
hedenovereenkomsten en toezeggingen voor het civiele recht worden be-
antwoord met de kaders van de totstandkoming van een rechtshandeling 
in titel 3.2 BW, de nakomingsverplichting die volgt uit een geldige rechts-
handeling in artikel 3:296 BW en eventuele aansprakelijkheid op grond 
van wanprestatie op grond van artikel 6:74 BW of de onrechtmatige daad 
van artikel 6:162 BW indien sprake is van een tekortkoming in de nako-
ming van de uit de rechtshandeling voortvloeiende verplichtingen. De ci-
viele rechter moet toetsen of een geldige rechtshandeling tot stand is ge-
komen, vervolgens de inhoud daarvan vaststellen, beoordelen of de uit de 
rechtshandeling voortvloeiende verplichtingen zijn nagekomen en zo nee, 
welke rechtsgevolgen uit die schending moeten volgen.  

Voor onrechtmatig feitelijk handelen in de vorm van informatiever-
strekking dat rechtsgevolgen heeft, moet de vordering worden gekanali-
seerd in een vordering tot schadevergoeding wegens onrechtmatig over-
heidshandelen in de vorm van het schenden van een op de overheid rus-
tende zorgvuldigheidsnorm op grond van artikel 6:162 BW. Het gaat dan 
om een schending van een zogenoemde waarheidsplicht.1207  

 
1206  Par. 4.2-4.4.  
1207  Par. 3.5.  
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11.3  Subvraag 2: Rechtsmachtverdeling ten aanzien van de 
centraal gestelde overheidsuitlatingen 

Hoewel de uitlatingen van dit onderzoek geen besluiten zijn in de zin van 
artikel 1:3 van de Awb, hangen zij wel vaak samen met (appellabele) be-
sluitvorming. Zij kunnen dan in een vernietigingsberoep tegen het met die 
uitlatingen samenhangende besluit door de bestuursrechter worden be-
oordeeld, waar zij worden betrokken bij de behandeling van het beroep op 
het vertrouwensbeginsel. Indien het besluit niet of zonder succes wordt 
aangevochten, moet de rechtmatigheid van dat besluit in een civiele pro-
cedure tot uitgangspunt worden genomen bij vorderingen gestoeld op 
overheidshandelingen die samenhangen met dat rechtmatige besluit.1208  

De rechtmatigheid van het op de overheidsuitlating volgende besluit, 
betekent dat het besluit zogenoemde formele rechtskracht heeft. Formele 
rechtskracht heeft betrekking op een besluit, maar kan zich tevens uitstrek-
ken over met het besluit onlosmakelijk samenhangende handelingen. In-
geval tussen de aan het aangevochten besluit voorafgegane inlichtingen en 
het besluit zogenoemde onlosmakelijke samenhang bestaat, kunnen de in-
lichtingen niet zelfstandig aan de civiele rechter worden voorgelegd. De 
onjuistheid van de voorafgaande inlichtingen kan in dat geval alleen naar 
voren worden gebracht in een bestuursrechtelijke procedure over het be-
sluit waarmee de inlichting onlosmakelijk is verbonden.1209  

Op basis van een analyse van de rechtspraak blijkt dat voor een ge-
slaagde civiele vordering gestoeld op onjuiste inlichtingen gevolgd door 
een rechtmatig besluit moet worden bewezen dat (i) de inlichtingen los 
van het rechtmatige besluit onrechtmatig zijn; 1210 (ii) de inlichtingen tot 
schade hebben geleid en (iii) schade als gevolg van de inlichting niet aan 
de orde kan worden gesteld in een bestuursrechtelijke procedure gericht 
op de vernietiging van het daarop genomen besluit. Aan deze voorwaar-
den wordt het snelst voldaan indien het uiteindelijk genomen besluit af-
wijkt van de daaraan voorafgegane inlichtingen. Indien inlichtingen zelf-
standig zijn ten opzichte van het daarmee samenhangende besluit, kan de 
rechtmatigheid daarvan ‘gewoon’ door de civiele rechter worden beoor-
deeld aan de hand van de Van Zoggel maatstaf.1211 

Ten aanzien van de zelfstandigheid van inlichtingen ten opzichte van 
daaropvolgende besluitvorming heb ik in hoofdstuk 5 betoogd dat de ci-

 
1208  Par. 5.2.  
1209  Par. 5.3.  
1210  Ik heb in dat kader ter vergelijking verwezen naar de samenloop tussen de onrechtma-

tige daad en wanprestatie: indien sprake is van een tekortkoming in de nakoming van 
een verbintenis, is slechts tevens sprake van onrechtmatig handelen indien onafhanke-
lijk van het schenden van de verbintenis wordt voldaan aan de vereisten voor buiten-
contractuele aansprakelijkheid. Alleen dan heeft de benadeelde de keuzevrijheid in de 
grondslag van aansprakelijkheid.  

1211  Hoofdstuk 9.  
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viele rechter de voorwaarden voor het aannemen van onlosmakelijke sa-
menhang zou moeten verduidelijken. Op die manier kan een burger een 
weloverwogen inschatting maken van welke rechter over de inlichtingen 
een oordeel moet vormen. Dit is tevens wenselijk gelet op mijn voorstel 
om ook de bestuursrechter meer dan hij nu doet te laten oordelen over de 
gevolgen van onjuiste inlichtingen in het kader van een beroep op het ver-
trouwensbeginsel.1212  

Voor bevoegdhedenovereenkomsten en toezeggingen geldt daaren-
tegen dat (de financiële gevolgen van) een schending daarvan in de zin 
van niet-nakoming – gelet op hun verbintenisscheppende karakter en 
daarmee samenhangende rechtsplicht tot nakoming – altijd aan de burger-
lijke rechter kan worden voorgelegd ongeacht of het op de bevoegdheden-
overeenkomst of toezegging volgende besluit formele rechtskracht 
heeft.1213  

Bij de civiele rechter kan geen publiekrechtelijke appellabele besluit-
vorming worden afgedwongen. Indien een burger een bepaald appellabel 
besluit wenst, moet hij altijd naar de bestuursrechter. Dit betekent dat na-
koming van een inspanningsverplichting uit een bevoegdhedenovereen-
komst tot bepaalde besluitvorming of een eenzijdige gerichte toezegging 
die ziet op het nemen van een besluit, alleen bij de bestuursrechter via ver-
nietiging (al dan niet in combinatie met het zelf in de zaak voorzien door 
de bestuursrechter) van het op de overeenkomst of toezegging volgende 
voor een burger onwelgevallige besluit kan worden afgedwongen. De ci-
viele rechter stelt wél de schadeplichtigheid vast wegens een tekortkoming 
in de nakoming van verplichtingen uit rechtshandelingen en de schade-
vergoedingsverplichting wegens onrechtmatig overheidshandelen in de 
vorm van onjuiste informatieverstrekking. Ook kan hij – indien een vorde-
ring tot nakoming niet is gericht op publiekrechtelijke besluitvorming – 
een overheid veroordelen tot nakoming van haar verplichtingen.  

Deze algemene opmerkingen over rechtsmachtverdeling pas ik nu toe 
op de in dit onderzoek centraal gestelde overheidsuitlatingen.  

11.3.1  Bevoegdhedenovereenkomsten 

Bevoegdhedenovereenkomsten zijn het gemakkelijkst te ‘herkennen’ nu 
zij nagenoeg altijd schriftelijk zijn vastgelegd. In een bevoegdhedenover-
eenkomst legt een overheid zich vast (zich in te spannen) bepaalde appel-
labele besluitvorming tot stand te brengen. Dát op die overeenkomsten 
kan worden vertrouwd indien zij rechtsgeldig zijn, staat buiten kijf. Ge-
schillen ontstaan met name over de uitleg van de overeenkomst en de ver-
plichtingen die uit de overeenkomst voortvloeien voor het contracterende 
overheidslichaam. De verwachtingen van een contracterende partij komen 

 
1212  Frictie nummer 5.  
1213  Par. 5.4 en par. 5.5.  
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vaak niet overeen met de juridische beoordeling van de inhoud van de 
overeenkomst.1214  

Bestuursrecht 

In een bestuursrechtelijke procedure voert een belanghebbende aan dat 
een bestuursorgaan ten onrechte niet de met de overeenkomst beoogde 
besluitvorming tot stand heeft gebracht, althans dat een bestuursorgaan in 
zijn besluitvorming onvoldoende rekening heeft gehouden met de over-
eenkomst.1215 Anders dan de civiele rechter, kwalificeert de bestuursrech-
ter de overeenkomst niet als een meerzijdige privaatrechtelijke rechtshan-
deling. Een bevoegdhedenovereenkomst geldt als een ‘gewone’ medede-
ling van het bestuursorgaan en vormt slechts een van de belangen waar-
mee een bestuursorgaan bij zijn besluitvorming die voortkomt uit de be-
voegdhedenovereenkomst – bijvoorbeeld een bestemmingsplan of ver-
gunning – rekening moet houden.1216  

Ook als een bevoegdhedenovereenkomst als een resultaatsverplich-
ting is geformuleerd, is de overeenkomst in het bestuursrecht nog steeds 
slechts één belang (zij het een belang dat zwaarder weegt dan vertrouwen 
ontleend aan een inspanningsverplichting) dat meespeelt bij de beoorde-
ling of een beroep op het vertrouwensbeginsel moet worden gehonoreerd.  

Civiel recht 

Met de bestuursrechtelijke belangenafweging divergeert het bestuursrecht 
van het civiele recht, waar geldt dat overeenkomsten moeten worden na-
gekomen en slechts onder bijzondere omstandigheden niet-nakoming ge-
rechtvaardigd is.  

Die bijzondere omstandigheden uiten zich onder meer in een beroep 
op de beperkende werking van redelijkheid en billijkheid (artikel 6:2 BW, 
artikel 6:248 BW) of onvoorziene omstandigheden (artikel 6:258 BW).1217 
De bestuursrechter beoordeelt of de inhoud van het in de bevoegdheden-
overeenkomst voorgespiegelde besluit moet leiden tot vernietiging van het 
aangevochten besluit op grond van een schending van het vertrouwens-
beginsel, terwijl bij de civiele rechter de vraag voorligt of de overheid tekort 
is geschoten in de nakoming van haar contractuele (inspannings)verplichtingen 
die hebben geleid tot het uiteindelijk genomen besluit.1218 De civiele rech-
ter oordeelt alleen over de vermogensrechtelijke gevolgen van de niet-na-
koming van contractuele verplichtingen zoals vastgelegd in de bevoegd-
hedenovereenkomst. Hij kan noch een oordeel over de rechtmatigheid van 
het daaruit gevolgde besluit geven, noch een bestuursorgaan opdragen 

 
1214  Par. 6.2 en par. 8.3.  
1215  Par. 6.2.  
1216  Par. 4.2 en par. 6.2.  
1217  Par. 3.4.  
1218  Par. 4.5-4.6.  
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een ander besluit te nemen. Nu een bevoegdhedenovereenkomst ziet op 
publiekrechtelijke besluitvorming, kan geen nakoming van de overeen-
komst bij de civiele rechter worden gevorderd. 

De aard van de in de overeenkomst vastgelegde verplichtingen, na-
melijk veelal inspanningsverplichtingen, maakt dat de vraag of een over-
heid haar verplichtingen is nagekomen niet altijd even gemakkelijk valt te 
beantwoorden.1219 Voor aansprakelijkheid scheppende tekortkomingen 
valt te denken aan verwijtbare fouten in de besluitvormingsprocedures of 
het niet nakomen van wettelijke of door een overheid zelf gestelde termij-
nen. De contracterende overheid is dan voor de tekortkoming in de nako-
ming van haar contractuele afspraken schadeplichtig. 1220 

Indien een bevoegdhedenovereenkomst als een resultaatsverplichting 
is geformuleerd, liggen de kaarten anders. Een civiele rechter zal indien 
vaststaat dat niet is gedaan wat is beloofd oordelen dat een overheid tekort 
is geschoten in de nakoming van haar afspraken.1221 Het gevolg van dat 
civielrechtelijke oordeel is echter ook in dat geval slechts een schadever-
goedingsverplichting voor de overheid. In het civiele recht kan in dat op-
zicht – indien sprake is van rechtmatige besluitvorming – dus niet alsnog 
worden bewerkstelligd wat in het bestuursrecht niet mogelijk is.  

11.3.2  Toezeggingen 

Eenzijdige, gerichte overheidstoezeggingen worden in het bestuursrecht 
en het civiele recht gekenmerkt als concrete, ongeclausuleerde en resul-
taatgerichte uitlatingen waarin een overheid een bepaalde aanwending 
van haar bevoegdheden in het vooruitzicht stelt.1222 Te denken valt aan de 
belofte tot goedkeuring van een vergunningaanvraag of het voorleggen 
van een bestemmingsplan aan de gemeenteraad. 

De toezegging staat juridisch gezien zowel in verbinding met de be-
voegdhedenovereenkomst als met inlichtingen. Een toezegging (tot in-
spanning) kan schriftelijk zijn vastgelegd in een bevoegdhedenovereen-
komst en een onjuiste of ongeldige toezegging kan weliswaar niet worden 
aangemerkt als een rechtshandeling die tot nakoming verplicht, maar kan 
onder omstandigheden wel leiden tot overheidsaansprakelijkheid voor 
onjuiste of onvolledige inlichtingen.  

Het kwalificeren van een uitlating als een toezegging vindt bij de be-
stuursrechter en civiele rechter op grond van dezelfde maatstaven 
plaats.1223 Vereist is dat de overheid heeft beloofd gebruik te maken van 
haar bevoegdheden en een concreet eindresultaat in het vooruitzicht heeft 
gesteld. Bij het aanleggen van die maatstaf blijkt vaak dat een uitlating 

 
1219  Par. 8.4.  
1220   Par. 4.2 en par. 4.6, par. 8.4 en par. 8.5.  
1221  Par. 8.4.  
1222  Par. 4.3.  
1223  Zie par. 4.3 en par. 6.2 voor het bestuursrecht en par. 8.2 voor het civiele recht.  
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waarmee de overheid zich tot een concrete uitkomst heeft willen binden 
ontbreekt.1224  

In algemene zin kan worden opgemerkt dat het begrip toezegging in 
het civiele recht een ‘breder inhoudelijk bereik’ heeft dan in het bestuurs-
recht. Waar in het bestuursrecht een toezegging altijd ziet op de uitoefe-
ning van publiekrechtelijke bevoegdheden (primair: besluiten nemen) en 
de figuur van de toezegging een plaats heeft binnen de toepassing van het 
vertrouwensbeginsel, kunnen overheidstoezeggingen in het civiele recht 
ook zien op andere overheidshandelingen zoals feitelijke handelingen, 
niet-appellabele besluiten en overeenkomsten. 

Een belangrijk verschil tussen het bestuursrecht en het civiele recht 
bestaat in het rechtskarakter dat aan een toezegging wordt gegeven. Op 
basis van het systeem van de wet, de rechtspraak en de rechtsliteratuur 
heb ik aangenomen dat de overheidstoezegging die ik in dit onderzoek 
analyseer als een rechtshandeling moet worden aangemerkt.1225 De focus 
op het rechtsgevolg van een toezegging kent het bestuursrecht niet. Het 
rechtskarakter van een toezegging krijgt – gelet op de centrale rol van ‘het 
besluit’ als (enige) bron van overheidshandelen met rechtsgevolg – in het 
bestuursrecht nauwelijks aandacht. Een toezegging heeft slechts gevolgen 
binnen het kader van een beroep op het vertrouwensbeginsel.1226  

Over het verschil in bestuursrechtelijke en civielrechtelijke rechtsgevol-
gen van de niet-nakoming van een toezegging is eerder door verschil-
lende auteurs geschreven.  

Zo schrijft De Kluiver dat in het bestuursrecht een toezegging bindend 
is voor zover daartegenover geen zwaarder wegende belangen staan. 
Dat uitgangspunt wordt volgens hem ‘door de civiele rechters slechts 
zeer ten dele onderschreven’.1227 De civiele rechter staat een overheid 
niet snel toe van een toezegging terug te komen zonder schadevergoe-
ding. De Kluiver acht de benadering van de bestuursrechter gelukkiger 
dan de strenge binding aan toezeggingen die de civiele rechter hanteert.  

Nicolaï heeft opgemerkt dat het vertrouwensbeginsel zowel in het ci-
viele recht als het bestuursrecht wordt erkend. Bij het operationaliseren 
van het vertrouwensbeginsel wordt echter volgens hem duidelijk dat in 
geval van bevoegdheidsuitoefening een bijzondere invulling moet wor-
den gegeven aan het vertrouwensbeginsel. In het bestuursrecht moet de 
burger er altijd rekening mee houden dat onder omstandigheden zijn 
individuele belang voor een zwaarder wegend algemeen belang zal 

 
1224  Zie par. 6.2 voor het bestuursrecht en par. 8.2 voor het civiele recht. 
1225  Par. 4.3.  
1226  Par. 6.2.  
1227  De Kluiver 1992, p. 155. In 1989 wijst Vranken 1989, p. 112 erop dat de opkomst van de 

toezegging in het civiele recht beïnvloed is door het administratieve recht. In het admi-
nistratieve recht functioneert in zijn woorden de toezegging van oudsher als een van 
de wijzen waarop de overheid gebonden kan worden.  
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moeten wijken, terwijl ‘in privaatrechtelijke (‘horizontale’) verhoudin-
gen de personen jegens elkaar gelijkelijk voor gewekt vertrouwen die-
nen in te staan’. Dit maakt dat het bestuursrechtelijke en civielrechte-
lijke vertrouwensbeginsel volgens hem niet kunnen samenvallen, nu 
het privaatrechtelijke vertrouwensbeginsel niet van toepassing is op 
‘verticale’ relaties.1228  

Bloembergen schrijft dat administratieve instanties – in tegenstelling tot 
de civiele rechter – het beginsel van trouw aan het gegeven woord als 
regel niet duidelijk vooropstellen.1229 Hij constateert vervolgens dat die 
kloof in de praktijk minder groot is dan zij op het eerste gezicht lijkt. Op 
basis van jurisprudentie van de Kroon concludeert hij dat ook in het 
bestuursrecht slechts van toezeggingen kan worden afgeweken indien 
daarvoor een noodzaak bestaat en tegelijkertijd in het privaatrecht be-
perkingen als de werking van goede trouw en de invloed van gewij-
zigde omstandigheden aan nakoming in de weg kunnen staan.1230 

Uit de huidige rechtspraak en literatuur blijkt volgens mij genoegzaam dat 
beide rechters uitgaan van gebondenheid van overheden aan toezeggin-
gen.1231 Dat uitgangspunt raakt echter vaak ondergesneeuwd door de al-
gemene belangen waarop een overheid zich kan beroepen en de bijzon-
dere positie die zij inneemt in het maatschappelijk verkeer. In het bestuurs-
recht lost die gebondenheid dan vaak op in een belangenafweging, terwijl 
in het civiele recht een beroep op redelijkheid en billijkheid of onvoorziene 
omstandigheden roet in het eten van een nakomingsvordering gooit. Een 
succesvol beroep door een overheid op de derogerende werking van rede-
lijkheid en billijkheid of onvoorziene omstandigheden is echter een stuk 
lastiger dan het motiveren dat een nadere belangenafweging van stap 3 
aan nakoming van een toezegging in de weg staat. De uitkomst van een 
belangenafweging kan hetzelfde zijn als een beroep op redelijkheid en bil-
lijkheid of onvoorziene omstandigheden, maar dat is zeker niet per defini-
tie het geval.1232  

11.3.3  Inlichtingen 

Gelet op het rechtshandelingkarakter van een bevoegdhedenovereen-
komst en toezegging, zijn de rechtsgevolgen van een dergelijke uitlating – 

 
1228  Nicolaï 1990, p. 234-235.  
1229  Bloembergen & Slagter (Bloembergen) 1976, p. 46.  
1230  Bloembergen & Slagter (Bloembergen) 1976, p. 53-58.  
1231  Zie over (ook) de ‘in principe gebondenheid’ in het bestuursrecht al het citaat van Wi-

arda daaromtrent in par. 2.3. Zie ook HR 24 december 2021, ECLI:NL:HR:2021:1957, NJ 
2022/236, AB 2022/134 (Toezegging aanleg brug), rov. 3.2.3.  

1232  Zie het in hoofdstuk 8 uitgebreid behandelde arrest HR 24 december 2021, ECLI:NL: 
HR:2021:1957, NJ 2022/236, AB 2022/134 (Toezegging aanleg brug), waarin de Hoge Raad 
in rov. 3.5.2 het civielrechtelijke kader van de nakomingsverplichting met verwijzing 
naar art. 6:2 lid 2 BW voorop stelt. 
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vooral in het civiele recht – in theorie duidelijk. Dat geldt in mindere mate 
voor inlichtingen, die slechts een feitelijk karakter bezitten.  

Van de drie behandelde uitlatingen wordt binding aan inlichtingen 
zowel door de bestuursrechter als de civiele rechter het minst snel aange-
nomen. Dit onderzoek ziet niet op inlichtingen die zijn verstrekt in een 
(pre)contractuele context of voortvloeien uit wettelijke verplichtingen, 
maar op de bijzondere verplichtingen die kunnen gelden voor de overheid 
indien zij in haar positie van overheid – meer in het bijzonder uit haar in-
formatieve en dienstverlenende functie – een burger inlicht over het gel-
dend recht.1233 Die inlichtingen dienen een rechtsstatelijk belang.1234  

Civiel recht 

Het civiele recht heeft een duidelijk ontwikkeld toetsingskader1235 dat 
mijns inziens kan en zou moeten worden overgenomen door de bestuurs-
rechter om te beoordelen of een onjuiste inlichting die een overheid vanuit 
haar dienstverlenende functie verstrekt rechtsgevolgen heeft.  

Om vast te stellen of onjuiste inlichtingen als onrechtmatig moeten wor-
den aangemerkt, geldt in het civiele recht al jaren de maatstaf uit het in dit 
verband standaardarrest Van Zoggel.1236 In het civiele recht moet informa-
tieverstrekking als een feitelijke handeling worden aangemerkt waarop 
slechts onder bijzondere omstandigheden mag worden vertrouwd. De 
combinatie van de zelfredzaamheid van de burger die voorop staat, de ge-
ringe binding van een inlichting door haar karakter van een feitelijke han-
deling en het moeten aantonen dat sprake is van een onjuiste inlichting 
waarop daadwerkelijk is vertrouwd, maakt het bewijzen van schadeplich-
tigheid van de overheid voor de burger moeilijk. Op grond van Van Zoggel 
geldt dat indien tussen burger en overheid een rechtsbetrekking ontstaat 
waaruit voor de overheid een zogenoemde waarheidsplicht voortvloeit, 
een burger op de door de overheid verstrekte informatie zijn gedrag mag 
afstemmen en eventuele schade als gevolg van die gedragsafstemming 
voor rekening komt van de overheid.1237  

Bestuursrecht 

In het bestuursrecht hebben inlichtingen bij de toetsing aan het vertrou-
wensbeginsel in mindere mate dan bevoegdhedenovereenkomsten en toe-
zeggingen een vaste plek.1238 Door de focus op toezeggingen als archetypi-
sche vorm van een vertrouwenwekkende overheidsuitlating ontbeert het 

 
1233  Par. 1.3 en par. 4.4.  
1234  Par. 2.4.4.  
1235  Van de Sande 2019a, par. 8.12 is van mening dit door de civiele rechter ontwikkelde 

toetsingskader ‘een goed werkend en sluitend systeem’ is.  
1236  HR 25 mei 2012, ECLI:NL:HR:2012:BW0219, NJ 2012/340 (’s-Hertogenbosch/Van Zoggel). 
1237  Par. 3.5, par. 4.4 en hoofdstuk 9.  
1238  Par. 6.2.  
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bestuursrecht een schema of stappenplan waarmee wordt nagegaan of in-
lichtingen tot vernietiging van een besluit leiden.  

In het fiscale recht staat vast dat ook inlichtingen onder voorwaarden 
tot een succesvol beroep op het vertrouwensbeginsel kunnen leiden,1239 
maar het reguliere bestuursrecht erkent slechts zelden – door een combi-
natie van de ongemakkelijke toepasbaarheid van het kader van de Dakter-
ras-uitspraak op inlichtingen en een niet consistente toepassing van het 
Van Zoggel kader in geval van inlichtingen in het kader van een beroep op 
het vertrouwensbeginsel – de mogelijkheid dat inlichtingen tot vertrou-
wensbescherming moeten leiden.  

In bestuursrechtelijke procedures wordt thans geregeld een beroep ge-
daan op overheidsuitlatingen die als inlichting moeten worden aange-
merkt.1240 In sommige uitspraken sluit de bestuursrechter dan impliciet 
aan bij het civielrechtelijke kader van Van Zoggel door te beoordelen of 
belanghebbende op de inlichting mocht vertrouwen en of hij naar aan-
leiding van de informatie handelingen heeft verricht als gevolg waar-
van hij schade heeft geleden, de bestuursrechter toetst dan of belang-
hebbende ‘op het verkeerde been is gezet’.1241 Deze aanpak verdient 
mijns inziens systematische navolging, waarbij explicieter moet worden 
gemaakt dat het in dat geval gaat om een schending van een waarheids-
plicht en niet een nakomingsplicht.  

Mijns inziens kan en moet de bestuursrechter hetzelfde kader als de civiele 
rechter hanteren om te beoordelen of inlichtingen moeten leiden tot een 
vernietiging van een besluit wegens een schending van het vertrouwens-
beginsel ofwel tot een schadevergoedingsplicht van de overheid.1242 Het 
door de civiele rechter ontwikkelde kader ziet op overheidsaansprakelijk-
heid voor vanuit haar informatieve en dienstverlenende functie verstrekte 
informatie. Aangezien de informatie waarop een burger vertrouwt die uit-
mondt in een besluit vanuit dezelfde informatieve en dienstverlenende 
functie wordt gegeven en hetzelfde rechtsstatelijke belang met die infor-
matieverstrekking is gediend, zie ik geen reden waarom dit in het civiele 
recht uitgewerkte kader niet tevens door de bestuursrechter kan worden 
toegepast. Bovendien vallen die inlichtingen op grond van het samen-
hangcriterium snel onder de formele rechtskracht van het besluit,1243 zodat 
het ook om die reden belangrijk is dat dergelijke inlichtingen in een be-
stuursrechtelijke procedure aan de orde kunnen worden gesteld. De recht-
spraak wijst ook uit dat de bestuursrechter in staat is dit toetsingskader te 
hanteren.  

 
1239  Par. 7.2.1.  
1240  Par. 6.2.  
1241  Par. 6.2.  
1242  Fricties 1, 2 en 4.  
1243  Par. 5.3.  
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Dit betekent dat eerst door de bestuursrechter zou moeten worden 
onderzocht of op de inlichting gerechtvaardigd kon worden vertrouwd in 
de zin van het Van Zoggel-criterium. Het vaststellen van dit gerechtvaar-
digd vertrouwen omvat stap 1 en stap 2 van de Dakterras-uitspraak.1244  

Om onjuiste informatieverstrekking als onrechtmatige informatie te 
kwalificeren, moet de civiele rechter aan de hand van de aard van de (i) 
rechtsverhoudingen; (ii) informatie en (iii) betrokken belangen vaststel-
len of op de overheid in een concreet geval een waarheidsplicht rust. 
Om gerechtvaardigd vertrouwen te kunnen wekken, moet die inlich-
ting bovendien afkomstig zijn van een deskundig persoon.1245 Dit is – 
gelet op het feitelijke karakter van inlichtingen – een andere vraag dan 
de voorop staande wettelijke bevoegdheidsverdeling van stap 2 van de 
Dakterras-uitspraak of de schijn van volmachtverlening van artikel 3:61 
lid 2 BW.  

Indien sprake is van dergelijk gerechtvaardigd vertrouwen, moet – als aan 
honorering van de inlichtingen geen zwaarder wegende belangen in de 
weg staan – in mijn voorstel het besluit worden vernietigd wegens strijd 
met het vertrouwensbeginsel. Als wel zwaarder wegende belangen aan 
honorering van het vertrouwen in de weg staan, komt eventueel geleden 
dispositieschade voor vergoeding in aanmerking.  

Dispositieschade is in mijn voorstel geen vereiste voor een succesvol 
beroep op het vertrouwensbeginsel bij inlichtingen. De eventuele aan-
wezigheid van dispositieschade speelt pas een rol bij de belangenafwe-
ging van stap 3. 

Indien een burger door de onjuiste inlichtingen geen schade heeft geleden 
en zwaarder wegende belangen aan honorering van het vertrouwen in de 
weg staan, resteert slechts een teleurstelling. Ditzelfde geldt in het civiele 
recht, waar voor een succesvolle aansprakelijkstelling van de overheid een 
benadeelde ook daadwerkelijk schade moet hebben geleden.1246  
 
Het lastig te maken onderscheid tussen toezeggingen en inlichtingen blijft. 
De fluïde grenzen lijken mij inherent aan die overheidsuitlatingen. Ik heb 
wel een nadere duiding gegeven van de achtergrond van deze uitlatingen. 
Voor toezeggingen geldt dat een bestuursorgaan op grond van het ver-
trouwensbeginsel rekening moet houden met gedane toezeggingen in zijn 
besluitvorming. Voor inlichtingen geldt dat die voortvloeien uit de ver-
plichting voor de overheid om burgers in te lichten over hun rechtspositie. 

 
1244  Vgl. par. 9.3: de gerechtvaardigdheid van het vertrouwen vloeit voort uit een combina-

tie van de uitleg van de uitlating zelf en de deskundigheid van de informatieverstrek-
ker.  

1245  Par. 9.3.  
1246  Par. 9.5. 
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Dat inlichten hangt niet noodzakelijkerwijs samen met een concreet te ne-
men besluit.  

Het feit dat de achtergrond van de uitlatingen en de gevolgen van een 
schending daarvan verschillend zijn, doet niet af aan het feit dat deze uit-
latingen in de praktijk lastig uit elkaar te houden zijn. Mijn nadere duiding 
van de achtergrond van de bescherming van geschonden vertrouwen bij 
deze uitlatingen en de aanpak van de civiele rechter (met het onderscheid 
tussen een waarheidsplicht en een nakomingsplicht) kunnen handvatten 
bieden bij de beoordeling van welke uitlating sprake is. Juist het gegeven 
dat deze uitlatingen dicht naast elkaar liggen, maakt overigens mijns in-
ziens dat de rechtsgevolgen van een schending van daaraan ontleend ver-
trouwen niet te veel uit de pas met elkaar mogen lopen. Dit wringt zich 
vooral in het bestuursrecht, waar – mijns inziens ten onrechte – niet snel 
rechtsgevolgen worden verbonden aan onjuiste inlichtingen.  

11.3.4  Samenvatting huidige toetsingskaders  

In feite gaat het bij het vaststellen van (de gevolgen van) een vertrouwens-
schending telkens om de volgende vier stappen: 
 
1. Wat is de inhoud van de overheidsuitlating en hoe moet deze worden 

gekwalificeerd?  
• Is sprake van een bevoegdhedenovereenkomst, eenzijdige, ge-

richte toezegging of inlichting? 
  Bevoegdhedenovereenkomst: overeenkomst waarin een over-

heidslichaam zich heeft vastgelegd (zich in te spannen) zijn pu-
bliekrechtelijke bevoegdheden op een bepaalde manier aan te 
wenden. 

  Eenzijdige, gerichte toezegging: een ongeclausuleerde, resultaat-
gerichte belofte van een overheid haar publiek- of privaatrechte-
lijke bevoegdheden in een concreet geval op een bepaalde manier 
aan te wenden.  

  Inlichtingen: mededeling van een overheid die zij verstrekt vanuit 
haar informatieve en dienstverlenende functie met als doel de ken-
nis van een burger over het geldend recht te vergroten.  

2. Van wie is de overheidsuitlating afkomstig?  
• Voor vertrouwen op de nakoming van bevoegdhedenovereenkom-

sten en toezeggingen, moet de uitlating afkomstig zijn van iemand 
die namens het overheidslichaam een (bestuursrechtelijke of ci-
vielrechtelijke) rechtshandeling kan verrichten. 

• Voor vertrouwen op de juistheid van inlichtingen of toezeggingen, 
moet de uitlating afkomstig zijn van iemand die gelet op zijn func-
tie en kennis gerechtvaardigd vertrouwen kan wekken.  

3. Is sprake van een schending van gerechtvaardigd vertrouwen? 
• Is ondanks gewekt vertrouwen daartoe uiteindelijk geen geldige 

bevoegdhedenovereenkomst of toezegging tot stand gekomen?  
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  Indien sprake is van een ongeldige rechtshandeling en een burger geen 
beroep kan doen op een schijn van vertegenwoordigingsbevoegdheid 
(schijn van volmacht of criterium van goede gronden), geldt zowel in het 
bestuursrecht als het civiele recht dat hij met lege handen staat. In dat 
geval is immers geen sprake van gerechtvaardigd vertrouwen op nako-
ming. Mogelijk resteert een schadevergoedingsvordering wegens het ten 
onrechte wekken van vertrouwen.  

• Is de geldige bevoegdhedenovereenkomst of toezegging niet na-
gekomen?  

• Zijn, ondanks een op de overheid rustende waarheidsplicht, on-
juiste of onvolledige inlichtingen gegeven? 

4. Indien sprake is van een schending van gerechtvaardigd vertrouwen, 
welke rechtsgevolgen moeten daaraan worden verbonden?  
• Moet de vertrouwensschending leiden tot vernietiging van een 

aangevochten besluit of schadevergoeding in de bestuursrechte-
lijke kolom? 

• Moet de vertrouwensschending leiden tot een succesvolle nako-
mingsvordering bij de civiele rechter of een schadevergoedings-
vordering uit wanprestatie of onrechtmatige daad? 

 
Alle hierboven bij stap 4 benoemde rechtsgevolgen van een schending van 
gerechtvaardigd vertrouwen van dit onderzoek vloeien voort uit noties als 
redelijkheid en billijkheid, behoorlijkheid, maatschappelijke betamelijk-
heid en rechtszekerheid. Hoewel voor de toepasselijke rechtsfiguren dus 
dezelfde achtergrond geldt, pakken de gevolgen – afhankelijk van het 
rechtsgebied en een nadere kwalificatie van de vertrouwensschending – 
verschillend uit. ‘Het vertrouwensbeginsel’ heeft geen vaste betekenis of 
werking, en er is niet één soort vertrouwensschending of één rechtsgevolg 
dat uit een schending van gerechtvaardigd vertrouwen voortvloeit. Die 
constatering strijdt niet met mijn streven naar rechtseenheid, rechtsconsis-
tentie en rechtsbescherming, maar geeft juist de noodzaak tot nadere afba-
kening en theorievorming aan. 

11.4 Subvraag 3 en 4: Invulling toetsingskaders door de 
bestuursrechter en civiele rechter  

Subvragen 3 en 4 zien op de invulling van de materiële voorwaarden voor 
het vaststellen van (de gevolgen van) een schending van gerechtvaardigd 
vertrouwen. Die toetsingskaders lijken weliswaar sterk te verschillen, 
maar dat valt bij een nadere ontleding mee.  

Bij de invulling van de bestuursrechtelijke en civielrechtelijke toet-
singskaders gaat het in de kern steeds om dezelfde vragen: (I) leidt een 
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overheidsuitlating gelet op haar inhoud tot gerechtvaardigd vertrou-
wen;1247 (II) is een overheidsuitlating afkomstig van een bevoegd of des-
kundig persoon of kan zij worden toegerekend aan het bevoegde orgaan 
of overheidslichaam1248 en (III) moet – gelet op alle omstandigheden van 
het geval – een overheidsuitlating leiden tot een verplichting van de over-
heid om het gewekte vertrouwen te honoreren in de vorm van het toewij-
zen van een nakomingsvordering of vernietiging van een besluit wegens 
een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel, resteert (slechts) een 
schadevergoedingsvordering of geen van beide?1249 

Met die ontleding van de toetsingskaders kan ik de invulling door de 
bestuursrechter en de civiele rechter (en daarmee subvragen 3 en 4) geza-
menlijk behandelen.  

11.4.1  Vraag I: Is de uitlating vertrouwenwekkend? 

Op alle drie van de in dit onderzoek centraal gestelde overheidsuitlatingen 
kan onder omstandigheden gerechtvaardigd worden vertrouwd in die zin 
dat een schending van daaraan ontleend vertrouwen rechtsgevolgen heeft.  

Voor een bevoegdhedenovereenkomst geldt bij beide rechters dat de 
aanwezigheid daarvan gemakkelijk is aan te tonen, nu zij in de regel schrif-
telijk is vastgelegd, over haar inhoud goed is nagedacht en zij door de 
daartoe bevoegde personen is ondertekend. De bestuurs- en civielrechte-
lijke procedures over bevoegdhedenovereenkomsten gaan doorgaans 
vooral over de uitleg van die overeenkomst. Waartoe heeft de contracte-
rende overheid zich verbonden en waarop kan een burger gerechtvaar-
digd vertrouwen? 

Eenzijdige, (resultaat)gerichte toezeggingen zijn moeilijk aan te to-
nen. Dit komt door de wijze waarop deze uitlatingen plaatsvinden (vaak 
mondeling) en door hun inhoud. Een overheid zal – gelet op de wettelijke 
(materiële en procedurele) regels en algemene belangen waarmee zij reke-
ning moet houden – niet snel een resultaatgerichte toezegging doen. Vaak 
is het zo dat een burger bijvoorbeeld wel een uitlating kan aantonen, maar 
dat een nadere lezing van die uitlating leert dat geen sprake was van een 
resultaatgerichte toezegging. Dat staat zowel in het bestuurs- als civiele 
recht in de weg aan zijn recht op nakoming.1250 

Voor onjuiste inlichtingen moet een benadeelde voor daaruit voort-
komende overheidsaansprakelijkheid aantonen dat zij onjuist zijn geble-
ken en hij in de concrete omstandigheden van het geval op de inlichtingen 
mocht vertrouwen. Om op informatie te kunnen vertrouwen, hoeft zij niet 
noodzakelijkerwijs in een concrete situatie naar aanleiding van een speci-

 
1247  Par. 8.2-8.3 en par. 9.3.  
1248  Par. 8.2 en par. 9.3.  
1249  Par. 8.4-8.5 en hoofdstuk 9.  
1250  Par. 6.2 en par. 8.2.  
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fiek gesprek te zijn verstrekt, maar als stelregel geldt wel dat eerder ge-
rechtvaardigd kan worden vertrouwd op informatie die in een specifieke 
situatie aan een burger is verstrekt omdat dan eerder op de overheid een 
waarheidsplicht rust.1251 Inlichtingen zijn vaak mondeling gegeven, in 
welk geval – net als bij eenzijdige toezeggingen – een burger een lastige 
bewijspositie heeft bij het aantonen van de inhoud van die uitlating.1252 In-
lichtingen worden in het bestuursrecht – zoals ik beargumenteer ten on-
rechte – minder principieel erkend als een mogelijke vertrouwenwek-
kende uitlating dan in het civiele recht.  

11.4.2  Vraag II: Van wie is de uitlating afkomstig? 

Rechtshandelingen 

Zowel bestuursrechtelijke besluiten als het verrichten van (privaatrechte-
lijke) rechtshandelingen in de vorm van bevoegdhedenovereenkomsten en 
eenzijdige overheidstoezeggingen moeten om tot een geldige rechtshan-
deling te leiden die de overheid bindt door een daartoe bevoegd persoon 
worden verricht. Met het ‘goede gronden criterium’ uit het bestuursrecht 
en de civielrechtelijke schijn van volmachtverlening moet dezelfde vraag 
worden beantwoord: wordt de overheid, ondanks de afwezigheid van een 
bevoegd gedane uitlating, toch gebonden?  

Wie bevoegd is een bestuursorgaan of een publiekrechtelijke rechts-
persoon te vertegenwoordigen, blijkt uit een combinatie van de wet en vol-
macht- en mandaatbesluiten. Voor het bestuursrecht is aangenomen dat 
een uitlating tevens toerekenbaar is aan het bevoegde bestuursorgaan in-
dien een belanghebbende ‘op goede gronden mocht veronderstellen’ dat 
met de uitlating de opvatting van het bevoegde orgaan werd vertolkt.1253 
In het civiele recht kan een uitzondering worden gemaakt op de regel dat 
de wettelijke bevoegdheidsverdeling voorop staat, indien een burger kan 
aantonen dat sprake is van een zogenoemde ‘schijn van vertegenwoordi-
gingsbevoegdheid’.1254 Het criterium van ‘goede gronden’ lijkt iets minder 
streng te worden ingevuld dan de ‘schijn van vertegenwoordigingsbe-
voegdheid’. De civiele rechter verwijst in zijn rechtspraak – zeker sinds het 
arrest over de toezegging van de aanleg van een brug – regelmatig naar 
dit goede gronden criterium. Dat lijkt mij een goede zaak nu dit goede 
gronden criterium is voortgevloeid uit de civielrechtelijke schijn van ver-
tegenwoordigingsbevoegdheid en de bestuursrechter daar vervolgens een 
‘overheidsspecifieke’ invulling aan geeft door minder primair vanuit de 

 
1251  Par. 3.5, par. 4.4, par. 6.2 en par. 9.3. 
1252  Par. 9.3.  
1253  Par. 6.3.  
1254  Par. 3.3 en par. 8.2.  
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wettelijke bevoegdheidsverdeling te beoordelen. Bij die overheidsspeci-
fieke invulling kan de civiele rechter goed aansluiten bij de beoordeling 
van een geschil tussen een burger en overheid.  

Feitelijk handelen 

Het verschaffen van inlichtingen wordt beschouwd als ‘typisch’ over-
heidshandelen zodat die handelingen van overheidsfunctionarissen in het 
maatschappelijk verkeer kunnen worden aangemerkt als gedragingen van 
de overheid.1255 Inlichtingen zien op feitelijk handelen in de vorm van ken-
nisoverdracht en niet op het aangaan van een rechtshandeling. Deze ken-
nisoverdracht dient een rechtsstatelijk belang: nu burgers niet of onvol-
doende in staat zijn om zelf wet- en regelgeving te raadplegen en te begrij-
pen, rust op de overheid de verplichting om in die rechtszekerheidsleemte 
te voorzien door het verschaffen van inlichtingen. Om gerechtvaardigd te 
kunnen vertrouwen op inlichtingen, is het niet noodzakelijk dat zij afkom-
stig zijn van iemand die bevoegd is rechtshandelingen aan te gaan. Het 
gaat bij inlichtingen niet om de bevoegdheid van de informatieverstrekker, 
maar om de vraag of deze informatievertrekker op grond van onder an-
dere zijn functie en kennis gerechtvaardigd vertrouwen kon wekken bij de 
ontvanger.1256 Indien het onrechtmatig handelen is aangetoond, zal dit 
handelen op grond van verwijtbaarheid dan wel verkeersopvatting ook 
aan de aansprakelijk gestelde overheid kunnen worden toegerekend.  

In de bestuursrechtelijke kolom hangen – gelet op de rechtsmachtver-
deling tussen de civiele rechter en de bestuursrechter – inlichtingen altijd 
samen met publiekrechtelijke besluitvorming. Dat neemt niet weg dat – 
zoals ik hierboven uiteen heb gezet bij de vertrouwenwekkendheid van 
inlichtingen – inlichtingen op dezelfde wijze worden gegeven als inlichtin-
gen die uiteindelijk aan de civiele rechter moeten worden voorgelegd. Op 
dit punt zou de bestuursrechter een wijziging in de toepassing van het ver-
trouwensbeginsel moeten aanbrengen door bij het Van Zoggel-arrest aan-
sluiting te zoeken in plaats van het bevoegdheidscriterium van stap 2 van 
de Dakterras-uitspraak.  

11.4.3  Vraag III: Wat moeten de gevolgen zijn van de vertrouwensschen-
ding?  

De door de bestuursrechter mogelijk op te leggen overheidsverplichtingen 
bestaan uit vernietiging van een besluit wegens een schending van het ver-
trouwensbeginsel (in combinatie met eventueel zelf in de zaak voorzien, 
in welk geval het vertrouwen direct wordt gehonoreerd) of wegens een 
schending van het evenredigheidsbeginsel. In dat tweede geval moet een 
bestuursorgaan het aangevochten besluit beter motiveren. Zoals uiteenge-

 
1255  Par. 9.3 met verwijzing naar het Babbel-criterium. 
1256  Par. 9.3.  
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zet in paragraaf 6.4, gaat het dan om een aan het bestuursorgaan opge-
legde nadere motiveringsplicht ten aanzien van de door de belangheb-
bende geleden schade door de schending van gerechtvaardigd vertrou-
wen die niet kan leiden tot honorering van de verwachtingen.  

De civielrechtelijke gevolgen van een vertrouwensschending bestaan 
uit een verplichting tot nakoming van de gewekte verwachtingen voor 
eenzijdige toezeggingen1257 en mogelijk schadevergoeding bij alle drie de 
overheidsuitlatingen wegens wanprestatie (bevoegdhedenovereenkom-
sten en eenzijdige toezeggingen) of onrechtmatig overheidshandelen (toe-
zeggingen en inlichtingen).  

Een scherp onderscheid – hetgeen noch in de rechtspraak, noch in de 
literatuur altijd gebeurt – moet worden gemaakt tussen de soort vertrou-
wensschending. Is er een schending van een nakomingsverplichting of een 
waarheidsplicht? In dat eerste geval gaat het om het schenden van het na-
komen van vertrouwen, terwijl het in het tweede geval gaat om het on-
rechtmatig wekken van vertrouwen. Het civiele recht maakt een duidelijk 
onderscheid tussen die twee, het bestuursrecht niet.1258 

Type vertrouwensschending: niet-nakomen vertrouwen of ten onrechte 
wekken vertrouwen 

Wiarda omschreef in 1971 welke gevolgen kunnen voortvloeien uit een 
vertrouwensschending:  

“[..] indien de overheid naliet een door haar gewekte verwachting waar 
te maken, terwijl zij dit volgens het tot de algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur behorende rechtszekerheids- of vertrouwensbeginsel 
wèl had moeten doen, [zal] zij verplicht [..] zijn aan de betrokkene de 
schade te vergoeden die hij door het niet honoreren van de gewekte ver-
wachting heeft geleden.  

Naast de gevallen waarin de overheid voor de door haar gewekte ver-
wachtingen behoort in te staan en daarom bij niet-vervulling daarvan 
moet opkomen voor de schade die de betrokkene als gevolg van het niet 
in vervulling gaan van hetgeen hij mocht verwachten heeft geleden, 
staan andere gevallen waarin niettegenstaande geen primaire verplich-
ting tot het waarmaken van de gewekte verwachting bestond, de in zijn 
verwachting teleurgestelde toch aanspraak kan maken op de vergoeding 
van de door hem geleden schade; het gaat in die gevallen dan echter niet 
om de schade die geleden werd doordat een gewekte verwachting die 
vervuld had moeten worden, niet vervuld is, doch om de schade die het 

 
1257  Nu de bevoegdhedenovereenkomst van dit onderzoek altijd ziet op het nemen van ap-

pellabele besluiten, behoort nakoming vorderen bij de civiele rechter niet tot de moge-
lijkheden. 

1258  Par. 6.4 en hoofdstuk 8 en 9.  
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gevolg was van de omstandigheid dat bij hem verwachtingen zijn ge-
wekt, die niet voor vervulling in aanmerking kwamen.  

De gevallen doen zich voor, indien de overheid verwijtbaar heeft gehan-
deld door grond te geven voor een verwachting waarin zij de betrokkene 
teleur heeft moeten stellen.  

Men denke aan toezeggingen die in strijd met het recht zijn gedaan en 
daarom niet kunnen of mogen worden nagekomen.”1259 

Wiarda onderscheidt twee vormen van vertrouwensschending. De eerste 
is het niet waarmaken van een gewekte verwachting (in mijn terminologie: 
niet-nakomen van gerechtvaardigd vertrouwen), in welk geval de over-
heid moet opdraaien voor de schade ‘als gevolg van het niet in vervulling 
gaan van hetgeen de betrokkene mocht verwachten of heeft geleden’. De 
tweede vorm is verwijtbaar gronden geven voor een verwachting (in mijn ter-
minologie: het schenden van een waarheidsplicht), in welk geval de 
schade moet worden vergoed ‘die het gevolg was van de omstandigheid 
dat bij de betrokkene verwachtingen zijn gewekt’. Wiarda geeft voor die 
tweede vorm als voorbeeld voorlichting van de zijde van de overheid 
waardoor bij een burger ten aanzien van zijn rechten of verplichtingen te-
genover de overheid een onjuiste voorstelling is gewekt ‘zulks terwijl hij 
in redelijkheid op die voorstelling mocht afgaan en bij het treffen van de 
daarmede in verband staande maatregelen ook is afgegaan.’1260  

Opnieuw is de Vitesse-zaak illustratief.1261 De primaire vordering tot na-
koming van de toezegging tot een huurprijsverlaging kon gelet op de 
wettelijke bevoegdheidsverdeling niet worden toegewezen. Vitesse kon 
daarom geen schadevergoeding vorderen wegens het niet nakomen 
van de verplichtingen die voortvloeien uit een rechtshandeling (in de 
woorden van Wiarda ‘het niet in vervulling gaan van een verwach-
ting’). De provincie Gelderland kon slechts aansprakelijk worden ge-
steld voor het ten onrechte doen van de toezegging, nu zij daarbij ten 
onrechte geen voorbehoud had gemaakt aan Vitesse dat nog interne 
goedkeuring nodig was voor een rechtsgeldige toezegging. Zij heeft 
dus – slechts – verwijtbaar grond gegeven voor een bepaalde verwach-
ting, op grond waarvan zij schadeplichtig is.1262  

Het civiele recht maakt kortom een onderscheid tussen vertrouwen op de 
nakoming van een overheidsuitlatingen en vertrouwen – als gevolg van een 
op een overheid in een concreet geval rustende waarheidsplicht – op de 

 
1259  Wiarda 1971, p. 434.  
1260  Wiarda 1971, p. 435.  
1261  HR 25 juni 2010, ECLI:NL:HR:2010:BL5420, NJ 2010/371, AB 2010/334 (Gelderland/Vitesse 

I). 
1262  Vervolgens voldeed de vordering echter niet aan het in par. 9.5 behandelde causaal 

verband.  
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juistheid/volledigheid van een overheidsuitlating en koppelt daaraan ver-
schillende rechtsgevolgen.1263 In hoofdstuk 8 en 9 heb ik geconstateerd dat 
de civiele rechter strikt vasthoudt aan deze twee verschillende vormen van 
vertrouwensschending. Een schadevergoeding wegens een schending van 
gerechtvaardigd vertrouwen in de vorm van het niet nakomen van ver-
plichtingen die voortvloeien uit een rechtshandeling leidt tot vergoeding 
van het positief belang (de teleurgestelde burger moet in de (financiële) 
positie worden gebracht waarin hij zou hebben verkeerd als de toezegging 
zou zijn nagekomen), terwijl de schadevergoedingsplicht in geval van het 
ten onrechte wekken van gerechtvaardigd vertrouwen dat bepaalde in-
lichtingen juist en volledig zijn leidt tot vergoeding van het negatief belang 
(de dispositieschade, de schade die is geleden onder invloed van de ge-
schetste onjuiste voorstelling van zaken, terwijl de burger bij afwezigheid 
van die voorstelling van zaken andere keuzen zou hebben gemaakt, en bij 
die keuzen geen schade was ontstaan).1264 

De bestuursrechter daarentegen maakt geen principieel onderscheid 
tussen deze twee vormen van vertrouwensschending.1265 Niet alleen kijkt 
hij primair naar verwachtingen die een recht scheppen op nakoming in de 
vorm van een bepaald besluit (een ‘welbewuste standpuntbepaling’ in zijn 
woorden) en niet (ook) of een burger in een concreet geval mocht vertrou-
wen op de juistheid van door de overheid ontvangen informatie, maar ver-
volgens hanteert hij in geval van een aangenomen schending van vertrou-
wen geen consistente bewoordingen voor de als gevolg daarvan te vergoe-
den schade.1266  

De bestuursrechter zoekt in de meeste gevallen aansluiting bij de on-
juistheid van de uitlating als zodanig, wanneer hij overweegt dat een be-
stuursorgaan de schade moet vergoeden van een belanghebbende die is 
afgegaan op de juistheid van die toezegging.1267 Dit is mijns inziens echter 
niet logisch en dogmatisch onjuist, nu het bij een beroep op het vertrou-
wensbeginsel gaat om het niet nakomen van vertrouwen, en niet om de on-
juistheid van de overheidsuitlating als zodanig. Een bestuursrechtelijke 
procedure draait om een besluit, en het aangevochten besluit brengt mee 
dat bepaalde verwachtingen niet worden nagekomen (‘vervuld’, in de 
woorden van Wiarda). Een belanghebbende wil met zijn beroepsproce-
dure (via een verzoek tot vernietiging van het besluit) alsnog nakoming 
van dat vertrouwen. Als nakoming niet mogelijk is omdat het belang bij 
nakoming van gerechtvaardigd vertrouwen het moet afleggen tegen 
zwaarder wegende belangen, resteert slechts financiële compensatie.1268 

 
1263  Hoofdstuk 10.  
1264  Par. 8.5 en par. 9.5.  
1265  Frictie 3.  
1266  Par. 6.4.2.  
1267  Par. 6.4.2.  
1268  Par. 6.4.  
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Hoewel uit het feit dat is toegekomen aan de belangenafweging kon wor-
den afgeleid dat sprake is van een rechtsgeldige toezegging waarop ge-
rechtvaardigd kan worden vertrouwd (want: ‘hordes’ 1 en 21269 uit het 
stappenplan zijn genomen) kan de schadevergoeding in het bestuursrecht 
voor de schending van het vertrouwen slechts zien op vergoeding van de 
schade als gevolg van het ten onrechte wekken van verwachtingen en niet 
op het positief belang.  

Het niet-nakomen van de toezegging maakt de toezegging zelf als zoda-
nig niet onrechtmatig.1270 Van een onrechtmatige of onjuiste toezegging 
zou sprake kunnen zijn als zij niet rechtsgeldig is of onjuiste informatie 
bevat. Niet iedere toezegging tegen de nakoming waarvan zwaarder 
wegende belangen in de weg staan, kan echter als zodanig worden aan-
gemerkt. In de regel kan – gelet op de kenbaarheid van de bevoegd-
heidsverdeling binnen de overheid – op bijvoorbeeld een ongeldige toe-
zegging niet gerechtvaardigd worden vertrouwd in de zin dat sprake is 
van een onrechtmatige toezegging omdat ten onrechte vertrouwen is 
gewekt.  

In het civiele recht geldt in de regel niet dat een toezegging die niet 
wordt nagekomen, tevens zonder meer wordt gekwalificeerd als een 
onjuiste toezegging (en waarvoor het schadevergoedingsregime zoals 
beschreven in hoofdstuk 9 zou gelden). De Vitesse-zaak vormt in die zin 
een uitzondering. In dat geval was immers sprake van een ongeldige 
toezegging die als onrechtmatig moest worden gekwalificeerd omdat 
GS ten onrechte geen voorbehoud bij de toezegging hadden gemaakt. 
Sprake was van een schending van een waarheidsplicht. Dat is niet in 
algemene zin het geval bij niet-nakoming van toezeggingen.  

A-G Wattel wijst in zijn conclusie over het vertrouwensbeginsel in het 
omgevingsrecht naar mijn mening dan ook onvoldoende gemotiveerd 
voor de grondslag van de vertrouwensschending in het bestuursrecht 
naar civielrechtelijke jurisprudentie over onjuiste inlichtingen,1271 die 
hij Bolsius-gevallen en Vitesse II-gevallen noemt.1272 In die gevallen was 

 
1269  Er is dan sprake van een vertrouwenwekkende uitlating afkomstig van een bevoegd 

bestuursorgaan of aan het bestuursorgaan toerekenbaar.  
1270  In bijlage 1 onder 37 van zijn conclusie, ECLI:NL:RVS:2019:896, schrijft A-G Wattel 

mijns inziens dan ook ten onrechte over ‘het onrechtmatig wekken van gerechtvaar-
digde verwachtingen’. 

1271  Behandeld in hoofdstuk 9.  
1272  Onder 38 van bijlage 1 van zijn conclusie over het vertrouwensbeginsel, ECLI:NL:RVS: 

2019:896. In voetnoot 75 verwijst hij naar Kortmann 2018 ter ondersteuning van zijn 
betoog dat slechts sprake zou moeten zijn van vergoeding van het negatieve belang. 
Dat lijkt mij een ongelukkige verwijzing, nu Kortmann op de betreffende vindplaats 
(Kortmann 2018, p. 187-189) het heeft over de vergoeding als gevolg van de schending 
van (in zijn woorden) ‘informele toezeggingen’. Dit zijn toezeggingen die niet voldoen 
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immer sprake van een schending van een waarheidsplicht, terwijl een be-
langhebbende in het bestuursrecht zich mijns inziens beroept op de na-
komingsplicht van een bestuursorgaan.  

Voor vergoeding van het negatieve belang bij het doorlopen van stap 3 
wordt in de literatuur wel het argument genoemd dat het besluit dat 
daarop volgt rechtmatig is. Omdat het besluit rechtmatig is, deelt de ver-
trouwensschending in de rechtmatigheid van dat besluit.1273 Van dat argu-
ment ben ik niet overtuigd. Ook in het civiele recht kan een overheid im-
mers gegronde redenen hebben om de verplichtingen uit een bevoegdhe-
denovereenkomst of eenzijdige toezegging niet na te komen, maar zij moet 
nog steeds opdraaien voor de als gevolg daarvan geleden schade.1274 Bo-
vendien erkent de bestuursrechter – in navolging van A-G Watel – dat de 
vertrouwensschending als zodanig onrechtmatig is, en dat de grondslag 
voor de schadevergoeding niet in nadeelcompensatie maar in onrechtma-
tig overheidshandelen moet worden gevonden.1275  

Net zoals in het civiele recht een burger in de positie van ‘nakomings-
vervangende schadevergoeding’ moet worden gebracht, zou een belang-
hebbende in het bestuursrecht in mijn optiek in een positie van ‘besluitver-
vangende schadevergoeding’ (waarin wordt uitgegaan van de situatie dat 
wel het door belanghebbende gewenste besluit is genomen) moeten wor-
den gebracht. Dit is een urgente kwestie nu de dispositieschade van stap 3 
van het stappenplan van de Dakterras-uitspraak ook de civiele rechtspraak 
begint te infiltreren, namelijk in de rechtspraak waar aan de hand van het 
stappenplan van de Dakterras-uitspraak wordt beoordeeld of een overheid 
het vertrouwensbeginsel heeft geschonden.1276 Deze divergentie heeft in 
de praktijk bovendien grote gevolgen, nu gelet op de beperkte mogelijk-
heden om overheden tot nakoming te dwingen1277 vaak slechts een scha-
devergoeding resteert. 

Mijns inziens volgt uit de totstandkoming van de algemene beginse-
len van behoorlijk bestuur, de wenselijkheid van rechtseenheid, de verge-
lijkbare context waarin de overheidsuitlatingen plaatsvinden en het begin-
sel van nakoming aan het gegeven woord dat de bestuursrechter in geval 
van rechtsgeldige toezeggingen die niet tot vernietiging van een besluit 
kunnen leiden, net als de civiele rechter het aangesproken overheidsli-
chaam moet veroordelen tot vergoeding van het positief belang.  

 
aan de in de bestuursrechtspraak ontwikkelde criteria voor het aannemen van een toe-
zegging (welbewuste standpuntbepaling) en veeleer moeten worden aangeduid als in-
lichtingen.  

1273  Zie bijv. Van de Sande 2019b, onder 4.3.  
1274  Par. 8.4-8.5.  
1275  Par. 6.4.2.  
1276  Par. 8.4-8.5.  
1277  Door de rechtsmachtverdeling (par. 4.5-4.6), stap 3 van het stappenplan van de Dakter-

ras-uitspraak en het beroep op de derogerende werking van redelijkheid en billijkheid.  
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11.5  Overheidsverplichtingen voor een schending van 
gerechtvaardigd vertrouwen 

Bovenstaande overwegingen leiden tot het volgende aangepaste toetsings-
kader voor (de gevolgen van) het vaststellen van een schending van ge-
rechtvaardigd vertrouwen. Dit kader doet meer recht aan het rechtsstate-
lijk belang van informatieverstrekking door de overheid en zoekt een op-
lossing voor het huidige gebrek aan rechtseenheid, rechtsconsistentie en 
rechtsbescherming ten aanzien van onder andere schadevergoeding en de 
rechtsgevolgen die kunnen voortvloeien uit niet-nagekomen overheids-
toezeggingen en onjuiste informatieverstrekking.  
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Bevoegdhedenovereenkomsten bij de bestuursrechter 

Omschrijving Huidig kader Aanpassingen 
Vertrouwenwek-
kende bepalingen in 
een overeenkomst 
waarin een over-
heidslichaam zich 
ertoe verplicht (zich 
in te spannen) be-
paalde besluitvor-
ming tot stand te 
brengen.1278 

Verplicht mee te nemen be-
lang bij op de overeenkom-
sten volgende appellabele 
besluiten.  
 
Een bevoegdhedenover-
eenkomst heeft gelet op 
haar inhoud (vaak inspan-
ningsverplichting) geen 
doorslaggevende invloed 
op de besluitvorming. Dit 
kan anders zijn indien 
sprake is van een resul-
taatsverplichting en afwe-
zigheid van derdebelan-
gen.  

Indien sprake is van een 
resultaatsverplichting en 
de overheid komt haar 
verplichting niet na, moet 
dat – indien het gerecht-
vaardigd vertrouwen het 
moet afleggen in de 
derde stap van het stap-
penplan – leiden tot ver-
goeding van het positief 
belang.   

Bevoegdhedenovereenkomsten bij de civiele rechter 

Omschrijving Huidig kader Aanpassingen 
Een meerzijdige 
privaatrechtelijke 
overeenkomst 
waarin een over-
heid zich ertoe ver-
plicht (zich in te 
spannen) bepaalde 
besluitvorming tot 
stand te brengen.1279 

Vergoeding van de vermo-
gensrechtelijke gevolgen 
van een tekortkoming in 
de nakoming van de ver-
plichtingen van het con-
tracterende overheidsli-
chaam kan worden gevor-
derd op grond van wan-
prestatie.  

Geen wijzigingen.  

  

 
1278  Par. 4.2.  
1279  Par. 4.2.  
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Eenzijdige toezeggingen bij de bestuursrechter 

Omschrijving Huidig kader Aanpassingen 
Een resultaatge-
richte belofte 
waarin een be-
stuursorgaan een 
bepaalde aanwen-
ding van zijn pu-
bliekrechtelijke be-
voegdheden in het 
vooruitzicht 
stelt.1280  

Vertrouwenwekkende 
uitlating die kan leiden 
tot een geslaagd beroep 
op het vertrouwensbe-
ginsel. Een toezegging 
kan een doorslagge-
vend belang vormen 
voor het slagen van een 
beroep op het vertrou-
wensbeginsel.  
 
Indien nakoming van 
een toezegging op 
grond van stap 3 van 
het stappenplan niet 
mogelijk is, bestaat mo-
gelijk een recht op scha-
devergoeding wegens 
een schending van ge-
rechtvaardigd vertrou-
wen.  

Stap 1 van het stappenplan: 
Erkenning van het in begin-
sel bindende karakter van 
een toezegging.  
 
Stap 2 van het stappenplan: 
Meer maatwerk bij het 
‘goede gronden criterium’, 
waaronder niet langer een 
principiële uitsluiting van 
vertrouwen op medewerkers 
die geen specifieke kennis of 
deskundigheid bezitten.  
 
Stap 3:  
Schadevergoedingsregime 
in geval van niet-nakoming 
toezegging is vergoeding 
van het positief belang.  
 
Duidelijk onderscheid tus-
sen de gevolgen van een on-
rechtmatige of onjuiste toezeg-
ging en niet-nakoming van 
een bevoegd gedane toezeg-
ging.  
 

  

 
1280  Par. 4.3. Ik benadruk dat mijn onderzoek ziet op resultaatgerichte, gerichte, eenzijdige 

overheidstoezeggingen. Ik betoog niet dat in algemene zin toezeggingen als rechtshan-
delingen moeten worden aangemerkt. Daarvoor moet een bindingswil van (in dit on-
derzoek) de overheid worden aangetoond.  
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Eenzijdige toezeggingen bij de civiele rechter 

Omschrijving Huidig kader Aanpassingen 
Een verbintenis-
scheppende eenzij-
dige rechtshande-
ling waarin een 
overheid een be-
paalde privaat- of 
publiekrechtelijk 
handeling in het 
vooruitzicht stelt 
die tot een nako-
mingsverplichting 
van overheidszijde 
leidt.1281  

Een toezegging die 
leidt tot een nako-
mingsverplichting en 
indien nakoming niet 
(meer) mogelijk is, tot 
een schadevergoe-
dingsverplichting van 
het positief belang.  

Erkenning van de toezeg-
ging als rechtshandeling die 
uit eigen hoofde bindt. Voor 
een daaruit voortkomende 
schadevergoedingsvordering 
wordt geen aansluiting ge-
zocht bij het kader van de 
onrechtmatige daad, maar 
bij dat van wanprestatie.  
 
De civiele rechter moet de 
verhouding tussen de schijn 
van vertegenwoordigingsbe-
voegdheid van artikel 3:61 
lid 2 BW en het goede gron-
den criterium van stap 2 van 
het stappenplan verduidelij-
ken door structureel aan te 
sluiten bij het goede gronden 
criterium zoals ontwikkeld 
door de bestuursrechter.  
 
De civiele rechter moet ten 
aanzien van vergoeding voor 
de tekortkoming in de nako-
ming van een toezegging 
geen aansluiting zoeken bij 
het stappenplan van het ver-
trouwensbeginsel, maar van-
uit het civielrechtelijke sys-
teem de gevolgen van een 
schending van gerechtvaar-
digd vertrouwen vaststellen. 
Dat betekent dat een ge-
richte, eenzijdige, resultaat-
gerichte toezegging leidt tot 
een nakomingsverplichting 
en bij niet-nakoming tot ver-
goeding van het positief be-
lang.   

 
1281  Par. 4.3.  
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Inlichtingen bij de bestuursrechter 

Omschrijving Huidig kader Aanpassingen 
Kennisoverdracht 
van een bestuursor-
gaan aan een burger 
in het kader van een 
te nemen appellabel 
besluit over de pu-
bliekrechtelijke po-
sitie van een burger 
in het bestuursrecht 
of civiel recht. Deze 
kennisoverdracht 
kan zien op de con-
crete situatie van 
een belangheb-
bende (bijvoorbeeld 
de bestemming van 
zijn perceel) maar 
ook algemene infor-
matie kan onder 
voorwaarden ge-
rechtvaardigd ver-
trouwen wek-
ken.1282  

Mogelijk mee te spelen 
vertrouwenwekkende 
uitlating bij een beroep 
op het vertrouwensbe-
ginsel. Vaak niet aange-
merkt als een vertrou-
wenwekkende uitlating 
nu een inlichting niet 
noodzakelijkerwijs ziet 
op een concrete aan-
wending van bestuurs-
rechtelijke bevoegdhe-
den (geen ‘welbewuste 
standpuntbepaling’).   

Op grond van de rechtssta-
telijke achtergrond van infor-
matieverstrekking en het be-
lang van rechtseenheid, is er-
kenning nodig van de inlich-
ting als vertrouwenwek-
kende uitlating die kan lei-
den tot een geslaagd beroep 
op het vertrouwensbeginsel.  
 
Een inlichting is vertrou-
wenwekkend indien een be-
langhebbende in een con-
creet geval op de juistheid en 
volledigheid van de inlich-
ting mocht vertrouwen (con-
form het civielrechtelijke ka-
der). Als de inlichting niet 
onlosmakelijk samenhangt 
met een appellabel besluit, 
moet de rechtmatigheid 
daarvan door de civiele rech-
ter worden beoordeeld.  
 
Een inlichting die het af 
moet leggen in de derde stap 
van een beroep op het ver-
trouwensbeginsel, kan voor 
de belanghebbende slechts 
tot vergoeding van het nega-
tief belang (de dispositie-
schade) leiden. Indien in dat 
geval geen sprake is van 
schade, ontvangt belangheb-
bende geen schadevergoe-
ding.  
 
 
 
 
 

 
1282  Par. 4.4.  
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Inlichtingen bij de civiele rechter 

Omschrijving Huidig kader Aanpassingen 
Kennisoverdracht 
van of namens de 
overheid aan een 
burger over zijn po-
sitie in het bestuurs-
recht of civiel recht. 
Deze kennisover-
dracht kan zien op 
de concrete situatie 
van een belangheb-
bende (bijvoorbeeld 
de bestemming van 
zijn perceel) maar 
ook algemene infor-
matie kan onder 
voorwaarden ge-
rechtvaardigd ver-
trouwen wekken. 
Deze informatiever-
strekking wordt in 
het civiele recht ge-
kwalificeerd als fei-
telijk handelen.1283  

In een concreet geval 
kan op een overheid 
een waarheidsplicht 
rusten op grond waar-
van zij juiste en volle-
dige inlichting moet 
verstrekken. Indien zij 
dat niet doet, levert dat 
een schending van de 
maatschappelijke zorg-
vuldigheidsnorm op. 
Die schending leidt tot 
vergoeding van de dis-
positieschade.  
 
Een onrechtmatige in-
lichting kan niet een 
grondslag vormen voor 
een schadevergoe-
dingsvordering bij de 
civiele rechter indien zij 
onlosmakelijk samen-
hangt met appellabele, 
rechtmatige besluitvor-
ming.  

Explicitering grondslag van 
de schadevergoedingsplicht: 
schending van een waar-
heidsplicht door de over-
heid.  
 
Explicitering van de voor-
waarden voor aannemen on-
losmakelijke samenhang 
voor een duidelijkere rechts-
machtverdeling: 
door een burger moet wor-
den bewezen dat (i) de in-
lichtingen los van het recht-
matige besluit onrechtmatig 
zijn (de overheid heeft met 
de inlichting de maatschap-
pelijke zorgvuldigheidsnorm 
geschonden); (ii) de inlich-
tingen tot schade hebben ge-
leid en (iii) schade als gevolg 
van de inlichting niet aan de 
orde kan worden gesteld in 
een bestuursrechtelijke pro-
cedure gericht tegen de ver-
nietiging van het daarop ge-
nomen besluit. 

 
 
 

 
 

 
1283  Par. 4.4.  



 

 Samenvatting 
 

Vertrouwen op de overheid kent verschillende verschijningsvormen en 
betekenissen. Van niet nader gedefinieerde verwachtingen, tot rechtens re-
levant vertrouwen en juridische verplichtingen tot het honoreren van ver-
trouwen. Afgenomen vertrouwen in de overheid is een maatschappelijk 
probleem, waarvoor een oplossing moet worden gezocht via zowel de 
wetgevende, rechtsprekende als de uitvoerende macht. Bij alle oplossings-
richtingen wordt tegenwoordig dikwijls ‘het burgerperspectief’ genoemd 
als manier om van de overheid weer een ‘betrouwbare overheid’ te maken. 
Mijn onderzoek ziet op een deelonderwerp van het maatschappelijke 
vraagstuk van vertrouwen in de overheid, namelijk gerechtvaardigd ver-
trouwen ontleend aan overheidsuitlatingen in de vorm van bevoegdhe-
denovereenkomsten, toezeggingen en inlichtingen en de bestuurs- en ci-
vielrechtelijke gevolgen van een schending van daaraan ontleend vertrou-
wen. De afgelopen jaren is zowel bestuursrechtelijke als civielrechtelijke 
principiële rechtspraak gewezen over vertrouwensschendingen. Deze 
rechtspraak roept vragen op. In de kern komen die vragen voort uit het 
gegeven dat hoewel de bronnen van vertrouwen (overheidsuitlatingen) in 
het bestuursrecht en het civiele recht dezelfde zijn, de rechtsgevolgen van 
een schending van gerechtvaardigd vertrouwen bij de respectieve rechters 
verschillen en een teleurgestelde burger vaak nul op rekest krijgt indien 
hij een procedure start wegens een schending van in zijn ogen gerechtvaar-
digd vertrouwen. Mijn onderzoek vult het burgerperspectief (een benade-
ring van het recht waarin de perceptie van de burger centraal staat) in met 
het creëren van meer rechtseenheid, rechtsconsistentie en rechtsbescher-
ming, en stelt een uniformer toetsingskader voor om (de gevolgen van) 
een schending van gerechtvaardigd vertrouwen op overheidsuitlatingen 
vast te stellen.  

Daartoe maak ik een interne rechtsvergelijking tussen het bestuurs-
recht en het civiele recht van de rechtsgevolgen van een schending van 
‘gerechtvaardigd vertrouwen’. Pas indien op door de overheid gewekt 
vertrouwen gerechtvaardigd kan worden vertrouwd, treden uit een schen-
ding daarvan rechtsgevolgen voort. Het gaat in dit onderzoek dan om ver-
trouwen gewekt door bevoegdhedenovereenkomsten, toezeggingen en in-
lichtingen.  

De door mij geanalyseerde bevoegdhedenovereenkomsten zijn over-
eenkomsten tussen een overheid en private partij waarin een overheid 
(meestal: een gemeente) een verplichting op zich neemt (zich in te span-
nen) bepaalde besluitvorming tot stand te brengen. 

Toezeggingen zijn voor zover relevant voor dit onderzoek eenzijdige, 
gerichte toezeggingen waarin een overheid belooft ‘iets’ te doen. Dit ‘doen’ 
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kan zowel zien op het uitoefenen van publiekrechtelijke bevoegdheden, 
als wel het uitvoeren van feitelijke handelingen. Voor het civiele recht kan 
op grond van wetsystematische argumenten in combinatie met recht-
spraak en opvattingen in de literatuur worden aangenomen dat de toezeg-
gingen van dit onderzoek moeten worden aangemerkt als verbintenis-
scheppende rechtshandelingen. 

De categorie inlichtingen van dit onderzoek ziet op mededelingen of 
informatie over het geldend of toekomstig recht die een overheid vanuit 
haar informatieve of dienstverlenende functie – al dan niet op aanvraag –
verstrekt aan een burger. Met die informatieverstrekking beoogt de over-
heid geen rechtsgevolgen. Informatieverstrekking door de overheid dient 
een rechtsstatelijk belang: omdat wet- en regelgeving complex is, moet de 
overheid de leemte in rechtszekerheid voor de burger opvullen met het 
verschaffen van (juiste en volledige) inlichtingen.  

 
Eerst stel ik in Deel I de relevante met elkaar te vergelijken rechtsfiguren 
en toetsingskaders vast om te beoordelen of sprake is van gerechtvaardigd 
vertrouwen en welke rechtsgevolgen voortvloeien uit een schending van 
dat gerechtvaardigd vertrouwen. In het bestuursrecht is in de loop van de 
twintigste eeuw een toetsingskader specifiek voor de relatie overheid-bur-
ger ontwikkeld om die vragen te beantwoorden. Vanuit de eisen van be-
hoorlijkheid waaraan besluitvorming dient te worden getoetst, is vanaf de 
jaren 50 van de twintigste eeuw het zogenoemde vertrouwensbeginsel ont-
wikkeld. Op grond van dat beginsel moeten gerechtvaardigde verwach-
tingen die voortvloeien uit overheidsuitlatingen (zoals bevoegdheden-
overeenkomsten, toezeggingen en inlichtingen) worden meegewogen in 
daaropvolgende besluitvorming en mogelijk tot vernietiging van het met 
die uitlatingen strijdige besluit leiden.  

Op grond van de huidige door de bestuursrechter aan te leggen maat-
staf die volgt uit de Dakterras-uitspraak, moet voor een geslaagd beroep op 
het vertrouwensbeginsel sprake zijn van een welbewuste standpuntbepa-
ling, afkomstig van of toerekenbaar aan het bevoegde bestuursorgaan, 
waarvan het belang op nakoming van vertrouwen het niet aflegt tegen 
zwaarder wegende belangen.  

Het civiele recht kent niet één toetsingskader, noch een kader toege-
spitst op de relatie overheid-burger. In plaats daarvan geldt het reguliere 
civiele recht en wordt dat recht voor zover nodig aangepast gelet op de 
bijzondere positie die de overheid in het rechtsverkeer bekleedt. Waar het 
centrale begrip in het bestuursrecht het besluitbegrip is, heeft het civiele 
recht de rechtshandeling als kernbegrip. Dit is een handeling gericht op 
rechtsgevolg. Van de drie in dit onderzoek centraal gestelde overheidsuit-
latingen, zijn de bevoegdhedenovereenkomst en de toezegging als rechts-
handeling te kwalificeren.  

Geldige rechtshandelingen leiden in het civiele recht tot een nako-
mingsverplichting. Een vertrouwensschending kan ten eerste optreden in-
dien – door onbevoegdheid van de persoon die de overheidsuitlating heeft 
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gedaan of als een nadere uitleg van de overheidsuitlating leert dat een 
overheid geen rechtshandeling beoogde aan te gaan – toch geen sprake is 
van een geldige rechtshandeling en ten tweede kan een overheid haar uit 
een rechtshandeling voortvloeiende verplichtingen niet nakomen. In het 
eerste geval staat een burger met lege handen. In het tweede geval kan een 
vordering tot nakoming of schadevergoeding worden ingesteld.  

Het verschaffen van inlichtingen beoogt geen rechtsgevolg, maar be-
helst een feitelijke handeling die onder omstandigheden tot overheidsaan-
sprakelijkheid kan leiden. Dit kan indien onjuiste of onvolledige inlichtin-
gen als onrechtmatig moeten worden bestempeld omdat in een concreet 
geval een overheid gehouden was volledige en juiste informatie te ver-
strekken. Indien een overheid die verplichting (een zogenoemde waar-
heidsplicht) schendt en een burger zijn handelen op die informatie afstemt 
en vervolgens schade lijdt, is de overheid schadeplichtig.  

Dit principiële onderscheid tussen rechtshandelingen en feitelijke 
handelingen keert niet terug in het bestuursrecht, waar de procedure altijd 
draait om een aangevochten besluit en de rechtmatigheid van daaraan 
vooraf gedane uitlatingen niet direct door de bestuursrechter wordt beoor-
deeld.  

 
Deel II beschrijft de rechtsmachtverdeling tussen de bestuursrechter en de 
civiele rechter ten aanzien van de centraal gestelde overheidsuitlatingen. 
Indien een burger een bepaald besluit wenst, moet hij altijd bestuursrech-
telijke rechtsmiddelen aanwenden en verzoeken om vernietiging van het 
in strijd met het gewekte vertrouwen genomen besluit. Bij de civiele rech-
ter kan om nakoming worden verzocht indien die nakoming niet ziet op 
publiekrechtelijke besluitvorming. Omdat de civiele rechter een overheid 
niet kan veroordelen tot het nemen van publiekrechtelijke besluiten en een 
overheid in algemene zin beleidsvrijheid heeft bij haar handelen in het 
rechtsverkeer, moet een burger vaak genoegen nemen met een schadever-
goeding van de overheid indien hij heeft kunnen aantonen dat sprake is 
van een schending van gerechtvaardigd vertrouwen. 

Geen van de overheidsuitlatingen van dit onderzoek is een besluit in 
de zin van de Awb. Zij hangen echter alle drie wel vaak samen met besluit-
vorming en kunnen dan ook in een bestuursrechtelijke procedure worden 
betrokken bij de beoordeling van de rechtmatigheid van een aangevochten 
besluit. Voor inlichtingen geldt dat indien zij onlosmakelijk samenhangen 
met een besluit dat niet of zonder succes is aangevochten en daarmee for-
mele rechtskracht verkrijgt, hun onrechtmatigheid niet door de civiele 
rechter kan worden beoordeeld. Ik betoog dat – gelet op het belang van 
rechtsbescherming en ter voorkoming van nodeloos procederen – de voor-
waarden om een dergelijke samenhang tussen het besluit en de daaraan 
voorafgegane inlichting aan te nemen, explicieter zouden moeten worden 
gemaakt in de rechtspraak. Dit is tevens wenselijk gelet op mijn voorstel 
om ook de bestuursrechter meer dan hij nu doet te laten oordelen over (de 
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gevolgen van) onjuiste inlichtingen in het kader van een beroep op het ver-
trouwensbeginsel. Voor bevoegdhedenovereenkomsten en toezeggingen 
geldt dat indien zij niet worden nagekomen, dit een civielrechtelijke schen-
ding van een rechtsverplichting oplevert. Ook indien het op de bevoegd-
hedenovereenkomst of toezegging volgende besluit formele rechtskracht 
verkrijgt, kan een schending van de rechtsverplichting de grondslag vor-
men voor een civielrechtelijke procedure.  

 
Na het vaststellen van de relevante toetsingskaders en de rechtsmachtver-
deling, volgt in Deel III en IV de inhoudelijke invulling van het bestuurs-
rechtelijke en civielrechtelijke toetsingskader voor het vaststellen van (de 
gevolgen van) een schending van gerechtvaardigd vertrouwen. Ten aan-
zien van de beoordeling van een beroep op het bestuursrechtelijke vertrou-
wensbeginsel merk ik op dat het aantonen van een welbewuste standpunt-
bepaling (stap 1) van het bevoegde bestuursorgaan een lastig te nemen 
horde blijkt. Vaak meent een burger te kunnen vertrouwen op een uitlating 
die bij nadere lezing niet als een concreet of resultaatgericht standpunt kan 
worden aangemerkt over de in het geval van belanghebbende uit te oefe-
nen bevoegdheden.  

Met betrekking tot inlichtingen constateer ik dat zij als vertrouwen-
wekkende uitlating geen vaste plek hebben binnen de toetsing aan het ver-
trouwensbeginsel. Enerzijds is er – hoewel beperkt – rechtspraak waarin 
inlichtingen als vertrouwenwekkende uitlating worden gezien (bijvoor-
beeld informatie op een website), anderzijds is er rechtspraak waarin het 
beroep op vertrouwen niet slaagt ‘omdat’ slechts sprake is van een inlich-
ting en ‘dus’ niet van een welbewuste standpuntbepaling van het be-
stuursorgaan.  

Op dit punt is rechtsconsistentie en rechtseenheid nodig, mede gelet 
op het rechtsstatelijke belang dat is gediend met informatieverstrekking. 
Voor een nadere invulling van die gewenste rechtseenheid op het punt van 
vertrouwen ontlenen aan inlichtingen kijk ik onder andere naar de toepas-
sing van het vertrouwensbeginsel in het fiscale recht. Het fiscale recht 
maakt – in tegenstelling tot de rest van het bestuursrecht – een onderscheid 
tussen de soort overheidsuitlating en past vervolgens de voor die uitlating 
toepasselijke voorwaarden toe. Met name is interessant dat het fiscale recht 
verschillende toepassingsvoorwaarden kent voor (algemene en individu-
ele) inlichtingen en toezeggingen. Het verschil tussen beide uitlatingen is 
erin gelegen dat alleen voor toezeggingen geldt dat een belastinginspec-
teur zich heeft willen binden, terwijl inlichtingen ‘slechts’ zien op het ver-
strekken van informatie over het recht. Voor inlichtingen gelden vervol-
gens zwaardere voorwaarden om te leiden tot een geslaagd beroep op het 
vertrouwensbeginsel. Het dispositievereiste – schade als gevolg van het 
handelen op door de overheid gewekt vertrouwen – speelt een belangrijke 
rol in het belastingrecht bij het aantonen van de gerechtvaardigdheid van 
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vertrouwen op inlichtingen. Ook in het civiele recht kunnen onjuiste in-
lichtingen leiden tot rechtsgevolgen, namelijk in de vorm van schadeplich-
tigheid wegens onrechtmatig overheidshandelen.  

Ten aanzien van de toerekening van een standpuntbepaling aan het 
bevoegde bestuursorgaan (stap 2) wijs ik op het onderscheid tussen uitla-
tingen van overheidsfunctionarissen die moeten worden toegerekend aan 
het bevoegde bestuursorgaan en uitlatingen van het ene bestuursorgaan 
over bevoegdheden van een ander bestuursorgaan. In dat eerste geval 
moet op grond van het ‘goede gronden criterium’ worden beoordeeld of 
in een concreet geval belanghebbende ervan uit mocht gaan dat de betref-
fende overheidsfunctionaris de opvatting van het bevoegde bestuursor-
gaan vertolkte. Relevante gezichtspunten daarbij zijn de functie en des-
kundigheid van de betreffende functionaris. In een concreet geval moet 
het mijns inziens echter ook mogelijk zijn om te vertrouwen op uitlatingen 
van niet specifiek deskundige ambtenaren. Voor de bevoegdheidsverde-
ling op het niveau van bestuursorganen verzet de machtenscheiding zich 
tegen bijvoorbeeld gebondenheid van de gemeenteraad aan uitlatingen 
van het college. Het is belangrijk voor ogen te houden dat de meeste zaken 
over een beroep op het vertrouwensbeginsel zien op een situatie waarin 
een overheidsfunctionaris uitlatingen heeft gedaan en niet op het toereke-
nen van uitlatingen van het ene bestuursorgaan aan het andere bestuurs-
orgaan.  

Indien sprake is van een welbewuste standpuntbepaling die kan wor-
den toegerekend aan het bevoegde bestuursorgaan, moet het belang van 
honoreren van dat gerechtvaardigd vertrouwen worden afgewogen tegen 
eventueel daartegenover staande belangen (stap 3). Indien het belang tot 
honorering van gerechtvaardigd vertrouwen het moet afleggen tegen 
zwaarder wegende belangen – bijvoorbeeld belangen van ruimtelijke or-
dening of een handhavingsplicht – bestaat een verplichting voor het be-
stuursorgaan om te onderzoeken of door de schending van gerechtvaar-
digd vertrouwen schade is geleden. Het bestuursorgaan moet op grond 
van het evenredigheidsbeginsel en zorgvuldigheidsbeginsel bij zijn be-
sluitvorming waarmee het vertrouwen wordt geschonden reeds rekening 
houden met mogelijke schade als gevolg van de vertrouwensschending. Ik 
constateer dat de door de bestuursrechter gehanteerde terminologie ten 
aanzien van welke schade nu precies moet worden vergoed niet eenduidig 
is. In ieder geval komt het door de bestuursrechter gehanteerde schade-
vergoedingsregime niet overeen met dat in het civiele recht, nu de be-
stuursrechter tot vergoeding van het negatief belang komt voor een schen-
ding van een nakomingsverplichting. De bestuursrechter divergeert hier-
mee – naar ik beargumenteer ten onrechte – van de civiele rechter. Ik be-
toog dat ten aanzien van de hoogte van die schadevergoeding wegens een 
schending van gerechtvaardigd vertrouwen meer rechtseenheid nodig is.  

Tevens geldt in algemene zin dat beroepen op het vertrouwensbegin-
sel – ook sinds de Dakterras-uitspraak – nog steeds in de overgrote meer-
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derheid van gevallen niet slagen. Bij de toetsing van het beroep op het be-
ginsel is mijns inziens behoefte aan en ook ruimte tot meer maatwerk door 
minder een formele invulling van het stappenplan te hanteren en meer te 
beoordelen of aan de betreffende uitlating gerechtvaardigd vertrouwen kon 
worden ontleend. Met name bestuursrechtspraak van de eerstelijnsrechter 
laat zien hoe in zaken waarin heel concreet invulling wordt gegeven aan 
de door de Afdeling uiteengezette lijnen van stap 1 en stap 2 van de Dak-
terras-uitspraak, meer ruimte bestaat voor bescherming van gerechtvaar-
digd vertrouwen. Mijn betoog ziet er dus niet op om een beroep op het 
vertrouwensbeginsel altijd te laten slagen. Met effectieve rechtsbescher-
ming bedoel ik dat een schending van gerechtvaardigd vertrouwen rechtsge-
volgen moet hebben. Die gerechtvaardigdheid van het vertrouwen op 
overheidsuitlatingen moet niet snel op formele gronden worden afgewe-
zen, maar meer worden beoordeeld op basis van alle omstandigheden van 
het geval.  

 
In Deel IV kijk ik naar de civielrechtelijke rechtspraak over een schending 
van gerechtvaardigd vertrouwen. Dat vertrouwen splits ik op in vertrou-
wen op rechtshandelingen (bevoegdhedenovereenkomsten en toezeggin-
gen) en feitelijke handelingen (het verschaffen van inlichtingen). Indien 
geen geldige rechtshandeling tot stand is gekomen, kan een burger geen 
nakoming afdwingen of schadevergoeding verkrijgen. Ik constateer dat 
het aantonen van een bevoegdhedenovereenkomst weinig bewijsproble-
men oplevert, maar dat het wel lastig is voor een burger om een eenzijdige 
overheidstoezegging aan te tonen waaruit hij mag afleiden dat een over-
heid zich in een concreet geval heeft willen binden. Gelet op de wijze van 
inrichting van contact met de overheid, is niet alleen het aantonen van de 
inhoud van een toezegging lastig, maar kunnen ook gemakkelijk proble-
men ontstaan bij het bevoegdheidsvereiste. Indien een rechtshandeling is 
aangegaan door een daartoe onbevoegd persoon, kan een burger zich mo-
gelijk op een schijn van vertegenwoordigingsbevoegdheid beroepen. Hij 
zal dan moeten aantonen dat hij in de concrete omstandigheden van het 
geval mocht vertrouwen dat de betreffende persoon bevoegd was namens 
het relevante overheidslichaam een rechtshandeling aan te gaan.  

Indien een geldige rechtshandeling is aangetoond, moet zij worden 
uitgelegd om vast te stellen tot wat de overheid zich exact heeft verplicht. 
In het civiele recht staat – indien sprake is van een geldige rechtshandeling 
– nakoming van de daaruit voortvloeiende verplichtingen voorop. Indien 
een overheid niet langer wil of kan nakomen, is dat slechts mogelijk indien 
zij een beroep kan doen op de beperkende werking van redelijkheid en 
billijkheid of onvoorziene omstandigheden. Dit kan bijvoorbeeld het geval 
zijn door gewijzigde omstandigheden. Indien een overheid niet tot nako-
ming van haar verplichtingen kan worden gedwongen, is zij wel nog scha-
deplichtig. Die schadevergoeding voor het niet voldoen aan nakomings-
verplichtingen ziet dan – zowel voor bevoegdhedenovereenkomsten als 
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voor eenzijdige toezeggingen – op vergoeding van het positief belang, of-
tewel de burger moet in de positie worden gebracht alsof de overheid wel 
haar verplichtingen zou zijn nagekomen. Gelet op de overeenkomstige 
toepassing van regels voor overeenkomsten op de eenzijdige toezeggin-
gen, stel ik voor om de juridische gevolgen van niet-nakoming van een 
eenzijdige, gerichte overheidstoezegging te baseren op wanprestatie, en 
niet – zoals nu gebeurt – op de onrechtmatige daad.  

Voor het vaststellen van overheidsaansprakelijkheid voor onjuiste in-
formatieverstrekking geldt de in 2012 door de Hoge Raad in Van Zoggel 
geformuleerde maatstaf. Om onjuiste informatieverstrekking als onrecht-
matige informatie te kwalificeren, moet de civiele rechter aan de hand van 
de aard van de (i) rechtsverhoudingen; (ii) informatie en (iii) betrokken 
belangen vaststellen of op de overheid in een concreet geval een waar-
heidsplicht rust. Indien dat het geval is en de overheid verstrekt in strijd 
met die plicht onjuiste informatie als gevolg waarvan een burger schade 
lijdt, moet zij die schade vergoeden. Uiteraard moet daarvoor wel tevens 
zijn voldaan aan de overige vereisten van een onrechtmatige daad. Ik zet 
uiteen dat het vereiste van toerekening en het relativiteitsvereiste geen rol 
van betekenis spelen indien de onrechtmatigheid van informatie is aange-
toond. Voor het beoordelen of sprake is van causaal verband moet worden 
vastgesteld wat in de hypothetische situatie zou zijn gebeurd indien de 
overheid juiste informatie zou hebben verstrekt en de burger daar op ‘cor-
recte’ wijze zou hebben gereageerd. De schade die in de feitelijke situatie 
is geleden doordat een burger op het verkeerde been is gezet door de in-
formatie, komt voor vergoeding in aanmerking. Het gaat dan om vergoe-
ding van de dispositieschade, oftewel vergoeding van het negatief belang.  

 
Deel V beantwoordt de vraag hoe de toetsingskaders vanuit een perspec-
tief van meer rechtseenheid, rechtsconsistentie en rechtsbescherming moe-
ten en kunnen worden aangepast. Ik zet uiteen op welke wijze de gecon-
stateerde discrepanties en onwenselijke uitkomsten in het bestuursrecht 
en het civiele recht kunnen worden opgelost. Gelet op de recente recht-
spraak waarin duidelijke lijnen uiteen zijn gezet en het onderzoeksdoel 
van rechtseenheid stel ik geen wijziging in de rechtsmachtverdeling voor, 
noch een codificatie van de centrale overheidsuitlatingen.  

Het civiele recht biedt – gelet op de nakomingsverplichtingen die 
voortvloeien uit rechtshandelingen en het duidelijk ontwikkelde toetsings-
kader voor vertrouwen op bevoegdhedenovereenkomsten en toezeggin-
gen enerzijds en inlichtingen anderzijds – in ieder geval in theorie meer 
rechtsbescherming aan de burger dan het bestuursrecht. Bij een herijking 
van het toetsingskader van het bestuursrecht moet dat kader dan ook als 
minimumbescherming fungeren. Ik wijs op de infiltratie van het stappen-
plan van de bestuursrechter in de civiele rechtspraak, die in ieder geval in 
theorie op het gebied van vertrouwensbescherming (namelijk een toezeg-
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ging die oplost in een belangenafweging en niet langer een nakomingsver-
plichting oplevert en een uiteindelijke vergoeding van slechts de disposi-
tieschade in plaats van het positief belang) een verslechtering oplevert.  

De oplossingen voor de door mij geconstateerde fricties gaan uit van 
een actieve bestuursrechter die bereid is gehoor te geven aan de in de lite-
ratuur en reflectierapporten veelvuldig geuite roep tot toepassing van 
meer burgerperspectief. De vergroting van rechtsbescherming en rechts-
eenheid moet zich uiten in erkenning van inlichtingen als vertrouwenwek-
kende uitlatingen conform het civiele recht en het fiscale recht. Of sprake 
is van een vertrouwenwekkende inlichting kan ook in het bestuursrecht 
worden getoetst aan de hand van het Van Zoggel kader. Voor de financiële 
rechtsgevolgen van inlichtingen waaraan gerechtvaardigd vertrouwen 
kan worden ontleend, kan eveneens worden aangesloten bij het civiele 
recht. Ik combineer die gevolgen met het toetsingskader van het vertrou-
wensbeginsel bij inlichtingen uit het fiscale recht. Gerechtvaardigd ver-
trouwen op inlichtingen moet ten eerste – net als in het fiscale recht – kun-
nen leiden tot het slagen van een beroep op het vertrouwensbeginsel. In-
dien dat niet lukt wegens stap 3 van de belangenafweging, moet – net als 
in het civiele recht – eventuele dispositieschade voor vergoeding in aan-
merking komen. De derde mogelijkheid is dat weliswaar sprake is van in-
lichtingen die gerechtvaardigd vertrouwen hebben gewekt maar die het 
afleggen tegen zwaarder wegende belangen en een burger niet naar aan-
leiding van die inlichtingen heeft gedisponeerd. Conform het fiscale recht 
en het civiele recht blijft een burger dan slechts achter met ‘een blote te-
leurstelling’ (met de belangrijke aantekening dat dispositieschade dus 
geen vereiste is voor een succesvol beroep op het vertrouwensbeginsel, 
maar slechts een vereiste is om tot schadevergoeding te komen indien geen 
sprake kan zijn van vernietiging van een aangevochten besluit).  

Tot slot stel ik dat in het bestuursrecht erkenning nodig is van het 
verschil in vertrouwensschending en de daaraan verbonden schadever-
goeding. Onjuiste inlichtingen kunnen slechts leiden tot vergoeding van 
dispositieschade, terwijl niet-nakoming van toezeggingen – net als in het 
civiele recht – zou moeten leiden tot vergoeding van het positief belang.  

Voor het civiele recht betoog ik dat de grondslag van de schadever-
goeding voor de niet-nakoming van een toezegging – gelet op de analoge 
toepassing van de regels van overeenkomsten op de toezeggingen van dit 
onderzoek, het rechtshandelingkarakter van die toezeggingen en de recht-
spraak waarin niet wordt getoetst aan de vereisten voor aansprakelijkheid 
uit onrechtmatige daad – zou moeten worden gevonden in het leerstuk 
van wanprestatie. Ook is het wenselijk dat de civiele rechter concrete 
handvatten geeft voor het aannemen van onlosmakelijke samenhang tus-
sen inlichtingen en een daaropvolgend besluit, zodat burgers een betere 
inschatting kunnen maken bij welke rechter onjuiste inlichtingen aan de 
orde moeten worden gesteld. Tot slot kan de civiele rechter inspiratie ont-
lenen aan de invulling van de bestuursrechtspraak van het ‘goede gronden 
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criterium’ van stap 2 van het vertrouwensbeginsel ter nadere invulling van 
de civielrechtelijke ‘schijn van vertegenwoordigingsbevoegdheid’.  

 
Dit onderzoek beoogt zowel een wetenschappelijke als maatschappelijke 
bijdrage te leveren. Het maatschappelijk belang van mijn onderzoek sluit 
aan bij de zoektocht naar manieren om een betrouwbare overheid te cre-
eren. Dit betekent niet dat elk beroep van een burger op een schending van 
vertrouwen moet slagen, maar wel dat (beter) moet worden uitgelegd 
waarom een beroep wel of niet slaagt. Daarbij geldt dat een burger in con-
tact met de overheid niet denkt in verschillende soorten juridische uitla-
tingen en de rechtsgevolgen die al dan niet uit dergelijke communicatie 
voortvloeien. De wetenschappelijke toegevoegde waarde van dit onder-
zoek is dat het voor het eerst een interne rechtsvergelijking van het be-
stuursrecht en het civiele recht van de drie door mij onderzochte over-
heidsuitlatingen maakt, een nadere afbakening voorstelt van de rechts-
macht tussen de bestuursrechter en civiele rechter ten aanzien van inlich-
tingen voorafgaand aan besluitvorming, een onderbouwd betoog doet tot 
erkenning van inlichtingen als bron van gerechtvaardigd vertrouwen in 
het bestuursrecht, voorwaarden formuleert waaronder inlichtingen moe-
ten leiden tot een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel en nadere 
regels formuleert over de te vergoeden schade bij een schending van ge-
rechtvaardigd vertrouwen.  

 
 
 





 

 Summary 
 

Trust in the government comes in many shapes and forms, with as many 
different meanings, ranging from undefined expectations to legally rele-
vant trust and legal obligations to meet legitimate expectations. Loss of 
public trust in the government is a societal issue, for which a solution must 
be sought through the legislative, judicial and executive branches. Nowa-
days, all problem-solving approaches often mention "the citizen's perspec-
tive" (burgerperspectief) as a way to make the government "trustworthy" 
again. My study pertains to a sub-topic of the societal issue of trust in the 
government, namely legitimate expectations (gerechtvaardigd vertrouwen) 
derived from government statements in the form of agreements on exer-
cise of administrative powers (bevoegdhedenovereenkomsten), commitments 
(toezeggingen) and the provision of information (inlichtingen), and the ad-
ministrative and civil-law effect of a breach of legitimate expectations de-
rived from it. In recent years, fundamental judgments on breaches of legit-
imate expectations have been rendered by the highest administrative and 
civil-law courts. These judgments raise questions. In essence, those ques-
tions stem from the fact that although the sources of expectations (govern-
ment statements) are the same in administrative law and civil law, the legal 
effects of breaches of legitimate expectations are different before the re-
spective courts, and a disappointed citizen often comes away empty-
handed if they initiate proceedings for a breach of what they consider to 
be legitimate expectations. My study gives substance to the citizen's per-
spective – a legal approach centred on citizens' perceptions – through the 
creation of greater legal uniformity, legal consistency and legal protection 
– and proposes a more uniform review framework to determine the effect 
of a breach of legitimate expectations on government statements.  

To this end, I make a legal comparison in the Dutch legal system be-
tween administrative and civil law of the legal effects of a breach of "legit-
imate expectations". Only if expectations created by the government can 
be legitimately relied upon will a breach thereof have legal effect. This study 
specifically involves legitimate expectations created by agreements on ex-
ercise of administrative powers, commitments and provision of infor-
mation.  

The agreements on exercise of administrative powers I have analysed 
are agreements between a government agency and a private party, in 
which a government agency – usually: a municipality – assumes an obli-
gation to endeavour to bring about certain decision-making. 

Commitments, in so far as relevant to this study, are unilateral, spe-
cific binding commitments where a government agency promises to do 
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"something". This "doing something" may refer to both the exercise of pub-
lic-law powers and the performance of acts not intended to have legal ef-
fect. For civil law it can be assumed, based on arguments based on the 
structure of the Dutch civil code in combination with case law and views 
in the literature, that the commitments mentioned in this study should be 
classified as juridical acts – i.e. acts intended to have legal effect – creating 
an obligation. 

The category of information involves notices or information on cur-
rent or future legislation that a government agency voluntarily provides 
to a citizen from its informative or service function – whether on request 
or not. With this provision of information, the government agency does 
not intend to produce any legal effects. Provision of information by the 
government serves a constitutional interest: because laws and regulations 
are complex, government agencies must fill the gap in legal certainty by 
providing correct and complete information to citizens.  

 
First, in Part I, I identify the relevant comparable legal concepts and review 
frameworks for reviewing the existence of legitimate expectations and the 
legal effect of a breach of the said legitimate expectations. In administrative 
law, a review framework specific to the government-citizen relationship 
was developed during the 20th century to answer those questions. From 
the standards of fairness against which decision-making should be re-
viewed, the so-called principle of legitimate expectations was developed 
from the 1950s onwards. Based on that principle, legitimate expectations 
arising from government statements – such as agreements on exercise of 
administrative powers, commitments and information – must be taken 
into account in subsequent decision-making processes and potentially lead 
to nullification of the decision contrary to those statements. Under the cur-
rent standard to be applied by the administrative courts, which follows 
from the Dakterras judgment, a successful reliance on the principle of legit-
imate expectations requires a definite position (bewuste standpuntbepaling) 
on the part of, or attributable to, the competent administrative body, the 
interest in the protection of legitimate expectations not being outweighed 
by prevailing interests.  

Civil law does not have a single review framework, nor does it have 
one that is focused on the government-citizen relationship. Instead, regu-
lar civil law applies and is adapted as necessary in view of the govern-
ment's exceptional position in legal matters. Whereas the key concept in 
administrative law is the concept of the decision, the key concept in civil 
law is the juridical act (rechtshandeling). This is an act aimed at having legal 
effect. Of the three government statements central to this study, the agree-
ments on exercise of administrative powers and the commitment qualify 
as juridical acts.  

In civil law, valid juridical acts lead to an obligation to perform 
(nakomingsverplichting). A breach of legitimate expectations may occur 
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firstly if – due to a lack of competence of the person who made the govern-
ment statement, or if it is apparent from a further interpretation of the gov-
ernment statement that a government agency did not intend to conduct a 
juridical act – there is no valid juridical act after all, and secondly, a gov-
ernment agency may fail to perform its obligations arising from a juridical 
act. In the first case, a citizen will come away empty-handed. In the second 
case, a citizen can bring a claim for performance or compensation of dam-
age.  

The provision of information is not intended to have legal effect, but 
involves an act that in some circumstances may lead to government liabil-
ity. This may be the case if incorrect or incomplete information (misinfor-
mation) should be construed as unlawful because in a specific case a gov-
ernment agency was obliged to provide complete and correct information. 
If a government agency breaches such an obligation – i.e. a duty to tell the 
truth (waarheidsplicht) – and a citizen acts upon that information, and suf-
fers harm as a result, the government will be liable for compensation.  

This fundamental distinction between juridical acts and acts not in-
tended to have legal effect (feitelijk handelen) does not exist in administra-
tive law, where proceedings always revolve around a challenged decision, 
and the legitimacy of statements made prior thereto is not assessed directly 
by the administrative court.  

 
Part II describes the distribution of jurisdiction between the administrative 
court and the civil court with regard to the government statements at the 
heart of this study. If a citizen desires a certain decision to be adopted, they 
should always pursue administrative remedies and request the nullifica-
tion of the decision that was adopted in breach of the legitimate expecta-
tions. Performance may be sought before the civil court if said performance 
does not relate to public-law decision-making. As the civil court cannot 
order a government agency to adopt public-law decisions, and a govern-
ment agency, in a general sense, has discretionary power when it comes to 
its conduct in legal matters, a citizen often has to settle for compensation 
from the government agency if they are able to prove a breach of legitimate 
expectations. 

None of the government statements in this study concerns a decision 
within the meaning of the Dutch General Administrative Law Act (Alge-
mene wet bestuursrecht). However, all three are often linked to decision-
making, and can therefore be the subject of administrative proceedings 
when reviewing the legitimacy of a challenged decision. If information is 
inextricably linked (onlosmakelijke samenhang) to an unchallenged or unsuc-
cessfully challenged decision, and thus acquires formal legal effect (formele 
rechtskracht), its unlawfulness cannot be reviewed in civil court. I argue 
that – given the importance of legal protection, and to prevent unnecessary 
litigation – the conditions for assuming such a connection between the de-
cision and the preceding information should be made more explicit in case 
law. This is also desirable in view of my proposal that the administrative 
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courts should also rule on incorrect information more than they presently 
do, and the consequences thereof, in the context of a reliance on the prin-
ciple of legitimate expectations. Failure to comply with agreements on ex-
ercise of administrative powers and commitments constitutes a civil-law 
breach of a legal obligation. If the decision following the agreement on ex-
ercise of administrative powers or commitment acquires formal legal ef-
fect, a breach of the legal obligation may form the basis for civil proceed-
ings.  

 
After establishing the relevant review frameworks and the distribution of 
jurisdiction, Part III and IV set out the substantive details of the adminis-
trative and civil-law review framework for determining a breach of legiti-
mate expectations, and the consequences thereof. With regard to the as-
sessment of a reliance on the administrative-law principle of legitimate ex-
pectations, it has been observed that demonstrating a definite position 
(step 1) adopted by the competent administrative body proves to be a dif-
ficult hurdle to overcome. Citizens often feel that they can rely on a state-
ment that, on closer inspection, cannot be considered a concrete or result-
oriented position on the powers to be exercised in the case of the interested 
party.  

I observe that, when reviewing a case in light of the principle of legit-
imate expectations, information cannot always be considered a statement 
that creates a definite position. On the one hand there is case law – albeit 
to a limited extent – in which information is regarded as a statement creat-
ing legitimate expectations (e.g. information on a website), while on the 
other hand there is case law in which a reliance on legitimate expectations 
does not succeed "because" it merely involves information and "therefore" 
not a definite position adopted by the administrative body.  

To further flesh out that need for uniformity of law on the issue of 
deriving legitimate expectations from provision of information, I look at, 
among other things, the application of the principle of legitimate expecta-
tions in tax law. Unlike the rest of administrative law, tax law distinguishes 
between different types of government statements and then applies the 
conditions relevant to that statement. What is of particular interest is that 
tax law has different conditions for application for on the one hand general 
and individual information and on the other hand commitments. The dif-
ference between both statements is that commitments involve a tax inspec-
tor entering into a binding obligation, whereas information "merely" per-
tains to the provision of information regarding the law. What is more, the 
provision of information is subject to more stringent conditions if it is to 
lead to a successful reliance on the principle of legitimate expectations. The 
concept of damage resulting from acting on legitimate expectations cre-
ated by the government (dispositieschade) – plays an important role in tax 
law in demonstrating the justification for reliance on information. In civil 
law, incorrect information may lead to legal effects as well, namely in the 
form of liability for damage on account of unlawful government action.  
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With regard to attributing the definite position to the competent ad-
ministrative body (step 2), I point out the distinction between statements 
made by public officials that should be attributed to the competent admin-
istrative body and statements made by one administrative body regarding 
powers vested in another administrative body. In that first case, the 
"proper grounds criterion" (goede gronden criterium) must be used to assess 
whether, in a specific case, the interested party was entitled to assume that 
the public official in question represented the view of the competent ad-
ministrative body. Relevant viewpoints in this respect are the function and 
expertise of the public official in question. In a specific case, however, one 
should also be able to rely on statements made by public officials who do 
not have specific expertise. For the distribution of jurisdiction at the level 
of administrative bodies, the separation of powers precludes, for example, 
the municipal council being bound by statements made by the municipal 
executive. It is important to bear in mind that most cases involving a reli-
ance on the principle of legitimate expectations pertain to a situation where 
a public official has made statements, and not to a situation where state-
ments made by one administrative body are attributed to another.  

If there is a definite position that can be attributed to the competent 
administrative body, the interest in meeting that legitimate expectation 
must be weighed against any opposing interests (step 3). If the interest in 
meeting legitimate expectations is outweighed by more compelling inter-
ests – e.g. spatial planning interests or an duty of enforcement – the ad-
ministrative body is obliged to examine whether harm has been incurred 
due to a breach of legitimate expectations. By virtue of the principles of 
proportionality and due care, the administrative body must, when making 
its decision in the process of which legitimate expectations are breached, 
already take into account possible harm resulting from said breach. I ob-
serve that the terminology used by the administrative court as to exactly 
what harm should be compensated is ambiguous. In any case, the damages 
regime applied by the administrative courts is not the same as the one ap-
plied in civil law, as the administrative court compensates the loss in-
curred (negatief belang) for a violation of an obligation to perform. The ad-
ministrative court here diverges from the civil court – wrongly so, as I state 
with reasons. I argue that there is a need for greater uniformity of law with 
regard to the amount of damages on account of a breach of legitimate ex-
pectations.  

Also, in general terms, cases involving a reliance on the principle of 
legitimate expectations – even since the Dakterras judgment – still fail in 
the vast majority of cases. In my opinion, when it comes to assessing reli-
ance on the principle, I believe there is a need and also room for more cus-
tomisation by using less of a formal interpretation of the step-by-step plan 
and more of an assessment of whether legitimate expectations could be de-
rived from the relevant statement. In particular, administrative case law 
from first-instance courts shows how in cases where the lines of Step 1 and 
Step 2 of the Dakterras judgment, set out by the Administrative Jurisdiction 
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Division of the Council of State, are fleshed out in detail, there is more 
room for the protection of legitimate expectations. Therefore, my reason-
ing does not seek to make a reliance on the principle of legitimate expecta-
tions always or necessarily successful. By effective legal protection I mean 
that a breach of legitimate expectations should have legal consequences. That 
legitimacy of reliance on government statements should not be quickly 
dismissed on formal grounds, but rather assessed on the basis of all the 
circumstances of the case.  

 
In Part IV, I review the civil case law on a breach of legitimate expectations. 
I subdivide those legitimate expectations into reliance on juridical acts 
(agreements on exercise of administrative powers and commitments) and 
acts not intended to have legal effect (the provision of information). If no 
valid juridical act has been effected, a citizen cannot enforce performance 
or obtain compensation of damage. I observe that while demonstrating the 
existence of an agreement on exercise of administrative powers poses few 
evidentiary problems, it is difficult for citizens to prove a unilateral gov-
ernment commitment from which they may infer that a government 
agency intended to enter into a binding commitment in a specific case. 
Given how contacts with the government are organised, it is not only dif-
ficult to prove the content of a commitment, but problems can easily arise 
with the authority to represent. If a juridical act has been committed by a 
person not duly authorised, a citizen may be able to rely on an appearance 
of authority to represent (schijn van vertegenwoordigingsbevoegdheid). They 
will have to prove that, in the concrete circumstances of the case, they were 
entitled to rely on the fact that the person in question was authorised to 
conduct a juridical act on behalf of the relevant public body.  

If a valid juridical act is proved, it must be interpreted to establish 
exactly what the government agency committed to. In civil law – if there 
is a valid juridical act – the performance of the obligations arising from the 
said act is paramount. If a government agency is no longer willing or able 
to perform, it can only be discharged from its obligation to do so if it can 
invoke the restrictive effect of reasonableness and fairness, or unforeseen 
circumstances. This may be the case, for example, due to changed circum-
stances. If a government agency cannot be forced to comply with its obli-
gations, it is liable for compensation. In this case, the said compensation 
for failing to comply with the obligation to perform relates – both for agree-
ments on exercise of administrative powers and for unilateral commit-
ments – to compensation of the loss of revenue (positief belang), or in other 
words the citizen must be put in the position as if the government agency 
did perform its obligations. Given the corresponding application of con-
tract rules to unilateral commitments, I propose that the legal conse-
quences of non-performance of a unilateral, targeted government commit-
ment should be based on a breach of contract (wanprestatie), and not – as is 
currently the case – on an unlawful act (onrechtmatige daad).  
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The standard formulated by the Supreme Court in Van Zoggel in 2012 
applies to determining government liability for the provision of misinfor-
mation. In order to qualify the provision of incorrect information as illegit-
imate information, the civil court must determine, based on the nature of 
the (i) legal relationships; (ii) information and (iii) interests involved, 
whether the government has a duty to tell the truth in a specific case. If 
this is the case, and the government provides incorrect information in con-
flict with such duty, as a result of which a citizen suffers harm, the govern-
ment will be liable to pay compensation. Of course, this means the other 
requirements of an unlawful act must also be met. I explain that the re-
quirements of attribution and relativity do not play a significant role if the 
unlawfulness of information has been proven. In order to assess whether 
there is a causal link between the misinformation and the damage, it must 
be determined what would have happened in the hypothetical situation 
that the government had provided correct information and the citizen had 
"correctly" responded to it. The harm suffered in the actual situation be-
cause a citizen was misled by the information is eligible for compensation. 
This would involve compensation of the damage resulting from acting on 
legitimate expectations created by the government, or in other words com-
pensation of the loss incurred.  

 
Part V answers the question of how the review frameworks should and 
could be adapted from the perspective of greater uniformity of law, legal 
consistency and legal protection. I outline ways to resolve the discrepan-
cies and undesirable outcomes identified in administrative and civil law. 
In view of recent case law setting out clear lines and the research objective 
of uniformity of law, I do not propose a change in the distribution of juris-
diction or a codification of the government statements of this study.  

Civil law – given the obligations to perform arising from juridical acts 
and the clearly developed review framework for reliance on agreements 
on exercise of administrative powers and commitments, on the one hand, 
and information, on the other hand – offers greater legal protection to citi-
zens than administrative law, at least in theory. In the event of a reassess-
ment of the review framework of administrative law, this framework 
should constitute at least the same level of protection as the civil-law 
framework. I point out the infiltration of the steps to be taken by the ad-
ministrative courts in civil case law, which, at least in theory, results in 
deterioration in terms of protection of legitimate expectations (i.e. a com-
mitment that dissolves in a balancing of interests and no longer creates an 
obligation to perform, and ultimately compensation of only the damage 
resulting from acting on legitimate expectations created by the govern-
ment instead of the compensation of the loss of revenue).  

The solutions to the issues I identified start from an active adminis-
trative court that is willing to heed the calls for the application of more 
citizen's perspectives frequently expressed in literature and reflection re-
ports. The enhancement of legal protection and uniformity of law should 
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manifest itself in recognition of information as statements creating legiti-
mate expectations in accordance with civil and tax law in case of misinfor-
mation. The question of whether information has created legitimate expec-
tations can also be tested in administrative law using the Van Zoggel frame-
work. For the financial legal consequences of misinformation, one can also 
look to civil law. I combine those consequences with the review framework 
of the principle of legitimate expectations concerning the provision of in-
formation in tax law. Legitimate expectations with regard to information 
provided should firstly – like in tax law – be able to lead to the success of 
a reliance on the principle of legitimate expectations. If that fails due to 
step 3 of the weighing of interests, then – like in civil law – any damage 
resulting from acting on legitimate expectations created by the govern-
ment should be eligible for compensation. The third possibility is that, 
while information may have created legitimate expectations, it is out-
weighed by overriding interests and a citizen has not suffered any damage 
as a result of acting on that information. In accordance with tax law and 
civil law, this leaves a citizen only with "mere disappointment" (whereby 
it is important to note that damage resulting from acting on legitimate ex-
pectations created by the government is not a requirement for a successful 
reliance on the principle of legitimate expectations, but is only a require-
ment to arrive at compensation if a decision cannot be set aside).  

Lastly, I suggest that in administrative law one should recognise the 
difference in breach of legitimate expectations and the related compensa-
tion of damage. Incorrect information can only lead to compensation for 
damage resulting from acting on legitimate expectations created by the 
government, while failure to honour binding commitments – like in civil 
law – should lead to compensation of the loss of revenue.  

With regard to civil law, I argue that – given the analogous applica-
tion of the rules of contract to the unilateral and binding commitments 
mentioned in this study, the legal nature of those commitments and the 
case law that does not review against the criteria of an unlawful act – the 
basis of compensation for breaching a commitment should be found in the 
doctrine of breach of contract. It is also desirable for civil courts to provide 
concrete guidance on how to assume inextricable connections between a 
decision and preceding information, so that citizens can better assess be-
fore which court the issue on incorrectly provided information should be 
brought. Finally, civil courts can draw inspiration from the substantiation 
given in administrative case law to the "good grounds criterion" of step 2 
of the principle of legitimate expectations to further flesh out the civil-law 
"appearance of authority to represent".  

 
This study is intended to make both an academic and societal contribution. 
The societal significance of my study aligns with the search for ways to 
create a trustworthy government. This does not mean that every citizen's 
reliance on a breach of legitimate expectations must succeed, but it does 
mean that the success or failure of such reliance must be better explained. 



 
 
 
 
 
Summary 363 
 _____ 

In this regard, it should be noted that a citizen who is in contact with the 
government does not take into account different types of juridical state-
ments and the legal effects that may or may not result from such commu-
nication. The academic added value of my book lies in the fact that, for the 
first time, this study makes an internal legal comparison of administrative 
law and civil law of the three government statements I examined, proposes 
a further delineation of jurisdiction between the administrative courts and 
civil courts with regard to the provision of information prior to decision-
making, makes a reasoned case for recognising the provision of infor-
mation as a source of legitimate expectations in administrative law, formu-
lates conditions on which such information should lead to a successful re-
liance on the principle of the protection of legitimate expectations and for-
mulates further rules on damage to be compensated in the event of a 
breach of legitimate expectations.  
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