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1 Inleiding

1.1 Rechtmatig veroorzaakte schade in de actualiteit

Sinds 6 september 2021 is het thema onteigening onverminderd actueel.
Op die dag lekten er plannen van het destijds demissionaire kabinet om
boeren te onteigenen, om zo de stikstofuitstoot te verminderen.! De plan-
nen waren dezelfde zomer door ambtenaren van twee ministeries voorbe-
reid en daarna doorgerekend in een rapport van het Planbureau voor de
Leefomgeving.? Inmiddels zijn de plannen veel besproken en ook wel ge-
nuanceerd. De nuance blijkt met name uit de startnotitie bij het ‘Nationaal
Programma Landelijk Gebied’.3 In de startnotitie hebben de verantwoor-
delijke ministeries de ‘stikstofplannen’ voor het eerst uitgewerkt in een be-
leidsdocument. Uit dat beleidsdocument — alsmede uit het Kamerdebat
van 23 juni 2022 dat naar aanleiding van de notitie plaatsvond — blijkt niet
alleen dat het kabinet de term onteigening het liefst zoveel mogelijk mijdt,*
maar ook dat het onteigeningsinstrument pas in beeld komt als laatste red-
middel uit de stikstofcrisis. De pogingen om nuance aan te brengen
rondom de stikstofplannen konden evenwel niet meer voorkomen dat de
maatschappelijke onrust, en dan met name op en rond de agrarische sec-
tor, een kookpunt bereikte.> Er moest zelfs een ‘stikstofbemiddelaar’ - in
de persoon van Remkes - aan te pas komen om de impasse enigszins te
doorbreken. Remkes geeft in zijn adviesrapport aan dat er te veel nadruk
is komen te liggen op stikstof en onteigening en dat het in wezen gaat om
het toekomstbestendig maken van het landelijk gebied en de agrarische

1 Kuiper & Rutten, NRC 5 september 2021; Winterman, AD 7 september 2021; NOS
Nieuws, ‘Vergevorderde kabinetsplannen voor onteigenen boeren om stikstofuitstoot’,
maandag 6 september 2021 (online).

2 Tiktak e.a. 2021.

3 Startnotitie Nationaal Programma Landelijk Gebied 2022.

4 Ik verwijs ook naar het Coalitieakkoord 2021-2025 (Omzien naar elkaar, vooruitkijken naar
de toekomst, Coalitieakkoord 2021-2025, 15 december 2021, p. 11). Daar wordt in slechts
één cryptische zin naar een mogelijke onteigening van agrariérs verwezen. Botter, O&A
2022/3, p. 10 spreekt schertsend van het vermijden van het ‘o-woord’.

5 Schreuder, NRC 22 juni 2022; NOS Nieuws, ‘Boeren voeren opnieuw actie op snelwe-
gen en bij provinciehuizen’, woensdag 29 juni 2022 (online).
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sector.® Het kabinet heeft Remkes’ aanbevelingen inmiddels overgeno-
men.” Een grootschalige onteigening van agrarische grond lijkt daarmee
(voorlopig) niet aan de orde.

Dat het onteigeningsinstrument tot politiek-maatschappelijke onrust
kan leiden, is op zich niks nieuws. In de periode na de Tweede Wereldoor-
log vielen er maar liefst drie kabinetten over het thema. Op 22 maart 1977
viel het kabinet-Den Uyl over de wijze waarop de waarde van de ontei-
gende grond moest worden bepaald. Bij de val van twee eerdere kabinet-
ten in 1958 en 1966 (kabinet-Drees IV en kabinet-Cals) speelde het ontei-
geningsinstrument op de achtergrond een rol.? De gevoeligheid die wordt
ervaren bij het thema onteigening is niet opvallend. Een onteigening inter-
fereert namelijk met het eigendomsrecht. Dat eigendomsrecht wordt on-
der zowel nationale als internationale wet- en regelgeving grondig be-
schermd.® Een ontneming van eigendom betekent een harde ingreep in de
rechtspositie van burgers. Met name in de agrarische sector waar de
grondeigendom dikwijls al generaties in de familie is en voorwaarde is
voor de beroepsuitoefening, is de onrust voorstelbaar.

1.2 Aanleiding tot het onderzoek

Het is, gelet op het voorgaande, verklaarbaar dat de overheid niet lichtzin-
nig met het onteigeningsinstrument mag omgaan. Een onteigening is met
veel waarborgen omkleed. Deze waarborgen vloeien nu nog voort uit de
onteigeningswet en zullen — naar verwachting — met ingang van 1 januari
2024 voortvloeien uit de Omgevingswet.

De meest tot de verbeelding sprekende waarborg is zonder twijfel die
van een adequate schadevergoeding. Burgers die hun eigendomsrecht met
betrekking tot een bepaalde zaak verliezen, dienen voor dat verlies gecom-
penseerd te worden. Het recht op schadevergoeding na een onteigening is
in Nederland zelfs grondwettelijk verankerd. Artikel 14 van de Grondwet
stipuleert dat een onteigening alleen kan geschieden tegen een vooraf ver-
zekerde schadeloosstelling. Uit het woord ‘schadeloosstelling’ (in plaats
van ‘compensatie’) kan worden afgeleid dat het steeds een volledige scha-
devergoeding betreft. De Hoge Raad vult dit begrip dan ook zo in dat alle

6 Zie ih.b. p. 18 van het adviesrapport van Remkes “Wat wel kan” d.d. 6 oktober 2022
via: https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2022/10/05/wat-wel-kan.

7 Ik verwijs naar de Kamerbrief van de ministers van LNV en Natuur en Stikstof d.d. 14
oktober 2022 (via: https://www.rijksoverheid.nl/actueel/nieuws/2022/10/14/kabinet-
neemt-aanbevelingen-remkes-over).

8 Noordanus & Beukema, S&D 2000, p. 148.

9 Zie bijvoorbeeld art. 5:1 BW en art. 1 Eerste Protocol bij het EVRM. Zie ook indirect art.
14 Gw.


https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2022/10/05/wat-wel-kan
https://www.rijksoverheid.nl/actueel/nieuws/2022/10/14/kabinet-neemt-aanbevelingen-remkes-over
https://www.rijksoverheid.nl/actueel/nieuws/2022/10/14/kabinet-neemt-aanbevelingen-remkes-over
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schade die als rechtstreeks en noodzakelijk gevolg van de onteigening
kwalificeert, voor vergoeding in aanmerking komt.'* Zodoende wordt een
onteigende zoveel mogelijk teruggebracht in de vermogens- en inkomens-
positie als waarin deze zou hebben verkeerd zonder de onteigening.

Bij de begroting van de schadeloosstelling is er een centrale rol weg-
gelegd voor de door de rechtbank verplicht te benoemen deskundigen.!!
Over deze deskundigen (hierna ook: onteigeningsdeskundigen) ga ik het
in dit boek hebben.? Van de onteigeningsdeskundigen wordt niet alleen
verwacht dat zij de te onteigenen onroerende zaken taxeren, en in zoverre
de rechter adviseren over een aspect dat zich buiten diens expertise be-
vindt. Ook wordt van die deskundigen verwacht dat zij het voortouw ne-
men bij de zoektocht naar de relevante rechtsregels en dat zij die rechtsre-
gels vervolgens ook toepassen op de feiten. Zo zullen de onteigeningsdes-
kundigen zelfstandig op zoek gaan naar de schadeposten die de eigenaar
lijdt, zullen zij daarna bezien of die schadeposten ook juridisch relevant
zijn in de zin van of er een causaal verband bestaat tussen de eigendoms-
ontneming en de opgetreden schadepost. Vervolgens zullen zij onder-
zoeken welke regels — voortvloeiend uit de wet en de rechtspraak — op die
schadeposten van toepassing zijn, die regels ook daadwerkelijk toepassen
en aan de hand daarvan de rechter adviseren over de omvang van de scha-
deloosstelling. Een deskundigenadvies dat op dergelijke wijze tot stand
komt, bevat vrijwel alle elementen van het daaropvolgende vonnis van de
rechter.’® Het zal dan ook niet verbazen dat van het deskundigenadvies in
onteigeningszaken een meer dan indicatieve invloed uitgaat op het eind-
oordeel van de rechter.4

Het systeem waarin deskundigen een centrale rol vervullen bij de
schadebegroting is later “doorgezet’ in met onteigening verwante situaties
waarin ook een vergoeding plaatsvindt voor rechtmatige overheidshande-
lingen, zoals een schadevergoeding wegens (planologische) besluitvor-
ming of wegens rechtmatig feitelijk handelen. De procedure voor de aan-
vraag en behandeling van zo een vergoeding, juridisch beter bekend als

10 Zie voor het eerst: HR 7 maart 1864, W. 1864, 2569 en HR 23 december 1864, W. 1864,
2652.

u Art. 27 onteigeningswet en straks art. 15.39 Omgevingswet.

12 Overal waar ik in dit boek spreek van onteigeningsdeskundigen bedoel ik de door de
rechtbank ingeschakelde deskundigen ex art. 27 onteigeningswet. Ik realiseer mij dat
ook deskundigen die door partijen worden ingeschakeld (zoals een taxateur of belas-
tingkundige) vanuit het perspectief van partijen als ‘onteigeningsdeskundigen” wor-
den bestempeld. Op hen ziet dit proefschrift uitdrukkelijk niet.

13 Sluysmans 2011, p. 193 en 195 vergelijkt het deskundigenadvies met een ‘rompvonnis’.

14 Ik verwijs naar de jurisprudentieanalyses van Grijns (Het onderzoek wordt aangehaald
in Jansen, De Nederlandse Gemeente 1964, p. 13-16) en Sluysmans 2011, p. 184. Zie ook
mijn jurisprudentieanalyse in § 4.2.4.



4 Sam Schuite

‘nadeelcompensatie’, is weliswaar fundamenteel anders dan de onteige-
ningsprocedure,'® maar de adviestaak van de nadeelcompensatiedeskun-
digen vertoont wel dezelfde grondtrekken als die van de deskundigen in
het onteigeningsrecht. Ook in het nadeelcompensatierecht is de inschake-
ling van deskundigen de hoofdregel.’® Daarnaast verstrekken ook die des-
kundigen een integraal advies aan het met het oog op de aanvraag om
compensatie beslissingsbevoegde bestuursorgaan. Dat wil zeggen een ad-
vies dat niet alleen (taxatie)technische expertise bevat, maar dat ook ingaat
op de juridische aspecten van de beoordeling. Die juridische aspecten zijn
vanzelfsprekend anders dan die in het onteigeningsrecht — het gaat bij na-
deelcompensatie in de kern om een toets aan het ‘égalité-beginsel’'” — maar
het gevolg is wel hetzelfde: het bestuursorgaan krijgt een advies dat vrij-
wel alle elementen van het te nemen besluit bevat. Ook in het nadeelcom-
pensatierecht is de invloed van het deskundigenadvies op het besluit van
het bestuursorgaan (mede) daardoor groot.'8

De positie van de deskundigen in het onteigenings- en nadeelcom-
pensatierecht (hierna ook gezamenlijk aangeduid als ‘schadedeskundi-
gen’) wordt al geruime tijd vanuit verschillende juridische invalshoeken
belicht. Zo hebben bijvoorbeeld Verpaalen en Wijting in meerdere publi-
caties de positie van de onteigeningsdeskundigen als te dominant bestem-
peld,” heeft Sluysmans meermaals aandacht gevraagd voor het veras-
sende gebrek aan regels en transparantie rondom de positie van de scha-
dedeskundigen,? heb ik zelf de door de schadedeskundigen te verrichten
integrale adviestaak in verband gebracht met het rechtsstatelijke uitgangs-
punt van full jurisdiction?' en hebben onder andere Van Wijmen (P.C.E.),??

15 Zie hiernain § 1.7.

16 Vgl. bijvoorbeeld art. 6.1 Wro jo. art. 6.1.3.2 Bro.

7 Naar verwachting vanaf 1 januari 2024 gecodificeerd in art. 4:126 Awb (onderdeel van
titel 4.5 Awb).

18 Van Ravels, O&A 2015/88, p. 160, 161, 164 en 165. Zie ook mijn analyse in § 4.3.4.

19 Verpaalen, Advocatenblad 1967; Verpaalen, De Pacht 1967, nr. 3/4, p. 18; Wijting 1984,
i.h.b. p.273-274.

20 Sluysmans, TBR 2008/5, p. 25-30. Sluysmans, TBR 2009/25; Sluysmans, O&A 2015/89;
Sluysmans, TBR 2015/51; Sluysmans 2018, p. 17-21; Sluysmans 2011, p. 179-197.

2 Schuite 2022.

2 Niet te verwarren met diens vader W.J.I. van Wijmen die ook hoogleraar was en ook in
dit proefschrift zal worden aangehaald. Overal waar ik in dit boek spreek van ‘Van
Wijmen’, wordt P.C.E. (Peter) van Wijmen bedoeld, tenzij nadrukkelijk anders aange-
geven.
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Te Rijdt en Dijkshoorn gewezen op de soms wel erg nauwe band die na-
deelcompensatiedeskundigen hebben ten opzichte van het met de aan-
vraag om compensatie belaste bestuursorgaan.?

De nu al decennia durende aandacht vanuit al die verschillende juri-
dische invalshoeken heeft er ondertussen niet toe geleid dat de positie van
de schadedeskundigen een uitgekristalliseerd leerstuk is geworden. Reeds
in 1996 concludeerde Van Wijmen dan ook treffend dat het een voortdu-
rend ‘gepuzzel’ is rondom de positie van de schadedeskundige.?* Van Ra-
vels kan twintig jaar later niet anders dan concluderen dat het voortschrij-
den van de tijd niet tot meer inzichten heeft geleid.?

1.3 Probleemstelling en onderzoeksvragen

Als ik de rechtsgeleerde literatuur op het thema naast elkaar leg, signaleer
ik — in navolging van Van Wijmen en Van Ravels — inderdaad een reeks
openstaande vragen omtrent de positie van de schadedeskundigen. Die
vragen variéren van fundamenteel tot praktijkgericht en hebben gemeen
dat zij een rechtswetenschappelijk antwoord vergen. Dit boek voorziet in
die beantwoording. Ik formuleer eerst twee fundamentele vragen omtrent
de positie van de schadedeskundigen. Daarna formuleer ik drie meer
praktijkgerichte onderzoeksvragen.

1.3.1 De eerste fundamentele onderzoeksvraag

De hierboven beschreven rol van de schadedeskundigen in het onteige-
nings- en nadeelcompensatierecht oogt bijzonder ten opzichte van de rol
van andere deskundigen die adviseren in juridische procedures. Die notie
ontleen ik dan in de eerste plaats aan het veelal imperatieve karakter van
de benoeming. In de meeste civiel- en bestuursrechtelijke rechtsgebieden
is de inschakeling van deskundigen eerder uitzondering dan regel. In het
onteigenings- en nadeelcompensatierecht is de inschakeling van deskun-
digen daarentegen wettelijk verplicht, of toch in elk geval de hoofdregel.
In de tweede plaats lijken de inhoudelijke werkzaamheden van de schade-
deskundigen te verschillen van die van andere deskundigen. Van de scha-
dedeskundigen wordt immers niet alleen gevraagd om te adviseren over
datgene dat zich aan de kennis van de rechter of van het bestuursorgaan
onttrekt, maar ook om een oordeel te geven over de toepassing van regels
van recht. In zoverre wordt de doorgaans strikte scheiding tussen het werk

3 Van Wijmen, BR 1989/4, BR 1989, p. 706 en BR 1996, p. 919; Te Rijdt 1991, § 7.2.2; Dijks-
hoorn 2011, § 7.4.2.

2% Van Wijmen, BR 1996, p. 919.
25 Van Ravels, O&A 2015/88.
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van de rechter (of van het bestuursorgaan) en het werk van de deskundi-
gen ‘doorbroken’. Die scheiding is dikwijls aldus dat de taak van de des-
kundigen is beperkt tot het leveren van een stukje bijzondere expertise. De
rechter (of het bestuursorgaan) is vervolgens verantwoordelijk voor de
kwalificatie van die expertise in het licht van een juridische norm. De com-
binatie van het imperatieve karakter van de benoeming en de integrale ad-
viestaak maakt dat er een significante invloed uitgaat van het deskundi-
genadvies in onteigenings- en nadeelcompensatiezaken op de uitkomst
van het juridisch schadedebat.

Ook in de hierboven aangehaalde rechtsgeleerde literatuur is aan-
dacht besteed aan de veronderstelde ‘bijzonderheid” van de positie van de
schadedeskundigen. In sommige gevallen blijft dat bij een enkele signale-
ring.?” In andere gevallen leidt de notie van de bijzondere positie tot een
roep om een regelgevend kader voor die deskundigen.?® En in nog andere
gevallen wordt die ‘bijzondere’ positie zelfs als te dominant en daarom als
ongewenst ervaren.? De aanname dat de positie van de schadedeskundi-
gen ‘bijzonder’ is, is evenwel nog nooit door rechtswetenschappelijk on-
derzoek aangetoond. De eerste onderzoeksvraag die ik in dit boek daarom
beantwoord is:

“Op welke wijze komt de veronderstelde bijzondere positie van de scha-
dedeskundigen in het onteigenings- en nadeelcompensatierecht met het
00g op de besluitvorming en geschilbeslechting tot uitdrukking en in
hoeverre is deze positie daadwerkelijk bijzonder in vergelijking met de
positie van andere deskundigen die adviseren in juridische procedu-
res?”

Deze eerste onderzoeksvraag beantwoord ik aan de hand van twee deel-
vragen. De eerste deelvraag (eigenlijk een bundeling van losse vragen)

2 Ik hecht er belang aan reeds hier aan te tekenen dat het op zich logisch is dat rechters
en bestuursorganen in de grond genegen zijn de meeste vormen van een deskundigen-
advies te volgen. Dat heeft te maken met de nog te bespreken ‘kennisparadox’. De rech-
ter of het bestuursorgaan kan simpelweg niet alle onderdelen van het advies inhoude-
lijke beoordelen. Het ontbreekt hen namelijk aan de daarvoor vereiste kennis, hetgeen
ook juist de reden was om zich deskundig te laten voorlichten. Ik verwijs naar § 4.2.4.1
en § 8.3.1.3. Voor algemene beschouwingen omtrent de kennisparadox zie bijvoor-
beeld: De Groot & Akkermans, NTBR 2007/72; De Groot 2008, p. 13-14. Zie ook een
aantal publicaties van Giard: Giard, EeR 2017/4, p. 136-137; Giard & Merkelbach, NJB
2018/140. Veel literatuurverwijzingen bevat voorts Visser, EeR 2019/4, voetnoot 35.

27 Bijvoorbeeld: Scheltema & Storm, NTBR 2007/65; Van Ravels, O&A 2015/88.

28 Sluysmans, TBR 2008/5, p. 25-30. Sluysmans, TBR 2009/25; Sluysmans, O&A 2015/89;
Sluysmans, TBR 2015/51; Sluysmans 2018, p. 17-21; Sluysmans 2011, p. 179-197.

29 Verpaalen, Advocatenblad 1967; Verpaalen, De Pacht 1967, nr. 3/4, p. 18; Wijting 1984,
ihb. p.273-274.
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luidt: “waar — dus in welke wetten en regels — komen de schadedeskundi-
gen voor? Hoe ziet het benoemingsproces er krachtens die wetten en regels
uit? En met welke adviestaak worden de schadedeskundigen belast?” Met
de beantwoording van deze eerste deelvraag schets ik direct het juridische
kader van de advisering door de schadedeskundigen. Een dergelijke
schets is raadzaam voor het vervolg van dit boek. Zoals hierna nog zal
blijken, maken het onteigeningsrecht en het nadeelcompensatierecht deel
uit van een breder rechtsgebied. Dit bredere rechtsgebied, het overheids-
aansprakelijkheidsrecht wegens rechtmatig handelen, is complex en sterk
verbrokkeld. Bovendien kent het rechtsgebied verschillende soorten ver-
goedingsplichten.

Nadat ik deze eerste deelvraag heb beantwoord, richt ik mij — ook nog
binnen het bestek van de eerste onderzoeksvraag — op de historische her-
komst van de gesignaleerde bijzondere positie van de schadedeskundigen.
Daaruit vloeit mijn tweede deelvraag voort; ik zal trachten te achterhalen
of de notie omtrent hun bijzonderheid historisch verklaarbaar is en, indien
dat het geval is, hoe die verklaring dan luidt. Nadat ik ook deze vraag heb
beantwoord, onderzoek ik of de claim dat de positie van schadedeskundi-
gen ‘bijzonder’ is ook daadwerkelijk gestand kan worden gedaan.

1.3.2 De tweede fundamentele onderzoeksvraag

Indien de positie van de schadedeskundigen daadwerkelijk bijzonder is
ten opzichte van de positie van andere deskundigen in het juridische do-
mein, is mijn tweede fundamentele vraag of die positie ook aanleiding
geeft tot het stellen van bijzondere kwaliteitseisen aan de schadedeskun-
digen. Ook omtrent die kwaliteitseisen wordt in de literatuur doorlopend
duidelijkheid gevraagd. Er ontstaat met name verwarring doordat de re-
levante wet- en regelgeving grotendeels zwijgt over de kwalificaties waar-
over de schadedeskundigen moeten beschikken. Omdat deze kwalificaties
vaak niet duidelijk zijn, komen discussies over de persoon van de deskun-
dige ten overstaan van de rechter regelmatig voor. Een dergelijke discussie
eindigt dan dikwijls ietwat onbevredigend, omdat noch procespartijen,
noch de rechter over objectieve criteria beschikken om de deskundige en
diens kwalificaties te toetsen. Van Ravels wijst er in dit kader bijvoorbeeld
op dat het voor appellanten in nadeelcompensatieprocedures wel erg
moeilijk is om concrete aanknopingspunten aan hun twijfel omtrent de
persoon van de deskundige ten grondslag te leggen.3

De blijvende onduidelijkheid omtrent de aan de schadedeskundigen
te stellen kwaliteitseisen is opvallend en onwenselijk. Dat geldt ook los van
de vraag of hun positie ‘bijzonder’ is. Vast staat immers dat de schadedes-
kundigen adviseren over de omvang van een schadevergoeding die aan

30 Van Ravels, Ars Aequi 2010/7-8, p. 547-548; Van Ravels, O&A 2015/88.
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de orde is door, grof gezegd, de ontneming of regulering van eigendom.
Ik meen dat overheidshandelingen, al zijn die rechtmatig, die op enigerlei
wijze interveniéren met het eigendomsrecht met de grootst mogelijke
waarborgen omkleed moeten zijn. Dat geldt dan vanzelfsprekend ook
voor inzicht in de kwaliteit van de deskundige die wordt ingeschakeld bij
de schadebegroting. Daar komt nog bij dat de schadedeskundigen in hun
advies mede datgene doen dat de rechter of het bestuursorgaan in het ka-
der van de geschilbeslechting of besluitvorming ook moet doen. Namelijk
het toepassen van regels van recht op de voorliggende feiten. Als gezegd,
heb ik zelf in een eerdere bijdrage de vraag gesteld of een dergelijke inte-
grale adviestaak wel passend kan worden geacht binnen het rechtsstate-
lijke uitgangspunt van full jurisdiction.®® De conclusie was ‘ja, mits...’,
waarbij dan een belangrijke voorwaarde is dat er eisen worden gesteld aan
de kwalificaties waarover de deskundigen moeten beschikken. Tegen deze
achtergrond - de schadedeskundigen moeten zowel vakspecialistisch als
juridisch écht wat kunnen - is de tweede onderzoeksvraag die ik in dit
boek beantwoord:

“Welke kwaliteitseisen dienen er — mede in het licht van de eventuele
bijzondere positie die zij bekleden — aan de schadedeskundigen te wor-
den gesteld?”

1.3.3 Drie praktijkgerichte onderzoeksvragen

Na de beantwoording van de twee fundamentele onderzoeksvragen, wil
ik drie praktijkgerichte onderzoeksvragen beantwoorden. Het opstellen en
inzichtelijk maken van een kwaliteitskader voor de schadedeskundigen is
in zoverre slechts juridisch-dogmatisch interessant. Het heeft evenwel nog
geen praktische implicaties. Het is voor de rechtspraktijk minstens zo be-
langrijk dat de bij de procedure betrokken partijen kunnen controleren of
de deskundige aan de gestelde kwaliteitseisen voldoet alsmede dat die
kwaliteitseisen waar mogelijk worden gewaarborgd. Op het gebied van de
kwaliteitscontrole en — borging is er de laatste jaren beweging zichtbaar.
Zo leid ik uit de literatuur af dat er in de onteigenings- en nadeelcompen-
satiepraktijk bijvoorbeeld ervaring wordt opgedaan met de registratie van
deskundigen.?> Ook naar de wijzen waarop deze kwaliteitscontrole en -
borging kan worden bewerkstelligd, is evenwel nog geen rechtsweten-
schappelijk onderzoek gedaan. De onderzoeksvraag die ik in dat kader zal
beantwoorden, is:

31 Schuite 2022, i.h.b. § 18.4.
32 Zie daarover bijvoorbeeld: Van Ettekoven, O&A 2016/53; Sluysmans, O&A 2015/88.
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“Bestaan er mechanismen waarmee procesactoren de kwaliteit van de
schadedeskundigen kunnen controleren en, indien dat het geval is,
welke mechanismen zijn dat en op welke wijze kunnen die mechanismen
bijdragen aan de controle en eventueel borging van de kwaliteitseisen?”

Deze vraag kan daarna worden opgevolgd met een onderzoek naar de
stand van de controle- en kwaliteitsborgingsmechanismen in de Neder-
landse onteigenings- en nadeelcompensatiepraktijk. Logischerwijs bestaat
ook daar nog een leemte in de rechtsgeleerde literatuur. De vraag die zich
aandient, is:

“In hoeverre wordt er in de huidige onteigenings- en nadeelcompensa-
tiepraktijk gebruik gemaakt van de gesignaleerde controle- en kwali-
teitsborgingsmechanismen en volstaan die mechanismen om de kwali-
teitseisen adequaat te controleren en te waarborgen?”

Voor mijn laatste onderzoeksvraag verlaat ik het terrein van de controle-
en kwaliteitsborgingsmechanismen en wil ik terugkomen op een aspect
dat ik al eerder signaleerde. Dat is de soms onbevredigende uitkomst van
discussies over de kwaliteit van de schadedeskundige ten overstaan van
de rechter. Ook dit is een aspect waarvoor in de rechtsgeleerde literatuur
al geruime tijd aandacht wordt gevraagd.®*® Zo wijzen bijvoorbeeld De
Graaf en Marseille erop dat appellanten in nadeelcompensatieprocedures
soms meer verwachten van de ‘onafthankelijkheid” van de deskundige dan
de rechter®* en plaatsen onder andere Huijts,® Heinen* en Neerhof%”
vraagtekens bij de wijze waarop de bestuursrechter beoordeelt of de scha-
dedeskundige misschien wel ‘partijdig’ is. Aan het slot van dit boek, wan-
neer duidelijk is over welke kwalificaties de schadedeskundigen moeten
beschikken en over hoe die kwalificaties kunnen worden beoordeeld, wil
ik die zorgen uit de literatuur onder de loep nemen. Ik kan dan concreet
analyseren op welke wijze de (hoogste) rechters omgaan met twijfels om-
trent de kwaliteit van de schadedeskundige. De onderzoeksvraag die ik
hierbij stel, is:

33 Bijvoorbeeld, maar niet uitputtend: Van Wijmen, BR 1989/4, BR 1989, p. 706 en BR 1996,
p- 919; Te Rijdt 1991, § 7.2.2; Dijkshoorn 2011, § 7.4.2; De Graaf & Marseille 2011, p. 26;
Van Heijst, BR 2015/27; Van Ravels, Ars Aequi 2010/7-8, p. 548.

34 De Graaf & Marseille 2011, p. 26 e.v.
% Huijts, AB 2016/454.

36 Heinen, Gst. 2015/34.

% Neerhof, AB 2011/30.
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“Op welke wijze gaat de civiele rechter en de bestuursrechter om met
juridische bezwaren omtrent de kwaliteit van de schadedeskundige?”

Net als de eerste onderzoeksvraag, operationaliseer ik ook deze laatste on-
derzoeksvraag aan de hand van een aantal deelvragen. De eerste deel-
vraag is of beide rechters (nagenoeg) even vaak worden geconfronteerd
met bezwaren over de kwaliteit van een schadedeskundige. Indien dat niet
het geval is, is mijn tweede vraag of er mogelijke verklaringen voor dat
verschil zijn aan te wijzen. Vervolgens beantwoord ik de deelvraag over
welke kwaliteitseisen het vaakst, en over welke eisen minder vaak wordt
geprocedeerd. En tot slot analyseer ik aan welke norm(en) beide rechters
de kwaliteitseisen toetsen.

1.4 De plaats van het deskundigenadvies in het
Nederlandse rechtsstelsel en de wetenschappelijke
verantwoording van het onderzoek

Over deskundigenadvisering in het juridische domein is al veel geschre-
ven. Ik zal daar zo wat meer over zeggen. Ik attendeer de lezer eerst op de
‘plaats’ van het deskundigenadvies binnen het rechtsstelsel. Het deskun-
digenadvies staat binnen het Nederlandse rechtsstelsel niet alleen, maar
maakt onderdeel uit van een meeromvattende categorie. Die categorie kan
wel worden aangeduid als ‘advisering in het recht’. Hét overkoepelende
doel van advisering in het recht is eraan bij te dragen dat de juridische
beslis- en besluitvorming van een zo hoog mogelijke kwaliteit is.3® Vanuit
deze doelstelling kunnen er verschillende typen advisering, met elk zijn
eigen bijzonderheden worden onderscheiden. Maatgevend voor — maar
niet beperkt tot — het bestuursrecht is de categorisering die Hoogendijk-
Deutsch in haar invloedrijke VAR-preadvies over advisering heeft aange-
bracht.® Zij onderscheidde het deskundigenadvies, het representatiead-
vies en het semirechterlijke advies.

In algemene zin gaat het bij een deskundigenadvies om het verschaf-
fen van specialistische kennis waarover een rechter of een bestuursorgaan
zelf niet beschikt, maar wel nodig heeft voor de vaststelling van de rele-
vante feiten of de waardering van die feiten in het licht van een juridische

38 Daalder & De Groot 1993, p. 216.

» Hoogendijk-Deutsch & Samkalden 1978. Later opgevolgd door onder meer Kumme-
ling 1988, De Poorter en Van Soest-Ahlers 2008 en de Awb-wetgever (zie daarvoor:
Daalder & De Groot 1993, p. 216).
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norm.* Van de deskundige wordt ter zake een specifieke materiedeskun-
digheid verlangd. Bestuursorganen en rechters worden dagelijks gecon-
fronteerd met de meest uiteenlopende vragen. Gedacht kan worden aan
de vraag naar de oorsprong van de verkleuring van een buitenkozijn,*' aan
de vraag of er bij een erflater sprake was van een stoornis van de geestver-
mogens,*? of, aan de vraag of iemand lichamelijk geschikt is voor het be-
sturen van motorrijtuigen.*? Heeft de rechter of het bestuursorgaan de be-
nodigde kennis inzake die specifieke materie niet in huis, dan kan — en
soms moet — hij de ontbrekende kennis extern inwinnen.* In dat kader
worden deskundigen wel omschreven als “de planken over het moeras
van onwetendheid van de rechter”.%>

Als gezegd, heeft deskundigenadvisering in het juridische domein al-
tijd op veel belangstelling kunnen rekenen. Niet alleen mocht de rechts-
wetenschap en -praktijk zich de voorbije decennia verheugen op verschei-
dene invloedrijke proefschriften*® en gedegen literatuur,* ook wetgever*
en rechtspraak® lieten zich bepaald niet onbetuigd. De aandacht vanuit de
verschillende juridische invalshoeken is mijns inziens ook terecht. Wan-
neer men namelijk uitgaat van het axioma — en dat doe ik — dat een hoge
kwaliteit van juridische beslissingen wenselijk is,%° dan kan de inzet van
deskundigen daar ontegenzeggelijk een bijdrage aan leveren. Zo kan de

4 Zie voor andere ‘doelen’ van deskundigenadvisering: De Poorter en Van Soest-Ahlers
2008, p. 3-10.

41 Rb. Dordrecht 2 september 2009, ECL:NL:RBDOR2009:B]6294.

2 Rb. Midden-Nederland 9 december 2020, ECLI:NL:RBMNE:2020:5355.

3 Adpvisering op grond van art. 97 jo art. 101 Reglement rijbewijzen jo. Regeling eisen
geschiktheid 2000. Zie bijvoorbeeld: Rb. Midden-Nederland 7 juli 2020, ECLL:NL:
RBMNE:2020:2786.

u“ Voor een bestuursorgaan volgt dit in algemene zin uit het zorgvuldigheidsbeginsel ex
art. 3:2 Awb. Voor de rechter geldt de eis dat zijn beslissing voor partijen en de (even-
tueel) hogere rechter controleerbaar moet zijn (volgens onder meer HR 8 februari 2019,
ECLI:NL:HR:2019:203).

4 Herinnering van Van Ettekoven aan een opmerking van Schreuder-Vlasblom, zie: Van
Ettekoven, O&A 2016/53, p. 82.

40 Bijvoorbeeld, maar niet uitputtend: Kummeling 1988; Van den Berg 1999; De Groot
2008.

7 Bijvoorbeeld, maar niet uitputtend: Hoogendijk-Deutsch & Samkalden 1978; Derksen
2008; Wagenaar, Israéls & Koppen 2009; Krans e.a. 2011; De Groot & Elbers 2008; He-
sen, Lindenbergh & Van Maanen 2008.

48 Bijvoorbeeld de Wet deskundige in strafzaken, Stb. 2009, 33.

49 Bijvoorbeeld, de Leidraad deskundigen in civiele zaken (beschikbaar via recht-
spraak.nl) of de gedragscode voor gerechtelijk deskundigen bij de Afdeling bestuurs-
rechtspraak (beschikbaar via raadvanstate.nl).

50 Onder kwaliteit versta ik in dit kader een rechtsbeslissing die is gebaseerd op een zo
compleet mogelijke feitenvaststelling en steunt op een deugdelijke motivering.
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advisering door deskundigen bijvoorbeeld bijdragen aan de zorgvuldig-
heid van de voorbereiding van de juridische beslissing, kan de rationaliteit
van die beslissing worden vergroot, omdat de beslissing steunt op een zo
volledig mogelijke feitenconstellatie en kan een deskundigenadvies de
deugdelijkheid van de motivering bevorderen.

Door een divers en groeiend aantal maatschappelijke ontwikkelingen
op het gebied van de technologie, wetenschap en emancipatie wordt de
maatschappij bovendien steeds complexer. De verschillende soorten spe-
cialisaties nemen toe en kennisdomeinen schijnen oeverloos. Deze maat-
schappelijke veranderingen werken ook door in de juridische besluitvor-
ming en geschilbeslechting. De noodzaak tot het inwinnen van een des-
kundigenadvies neemt namelijk toe. Dat is een rechtsgebied-onafhanke-
lijke ontwikkeling. Het is dan ook verklaarbaar dat de aandacht voor het
verschijnsel deskundigenadvisering vanuit de wetenschap en de praktijk
de laatste jaren een grote vlucht heeft genomen.>

Of dat nu eerst in de bestuurlijke besluitvormingsprocedure is, of
eerst in de fase van geschilbeslechting bij de rechtbank, ik acht het goed
dat deskundigen zo vroeg mogelijk in de procedure worden betrokken.
Eerder wees ik al op een mogelijke positieve uitwerking op de zorgvuldig-
heid, rationaliteit en motivering van de juridische beslissing. De inzet van
deskundigen kan daarnaast ook nog bijdragen aan de legitimiteit van de
juridische beslissing. De (vaste) inschakeling van deskundigen creéert na-
melijk een extra stap in de beslis- en besluitvormingsprocedure die ervoor
zorgt dat justitiabelen reeds in een vroeg stadium in die procedure worden
betrokken. Al met al, mag de positieve invloed die van een goed opgesteld
deskundigenadvies uitgaat op de kwaliteit en acceptatie van de juridische
beslissing niet worden onderschat. Daarmee is dan ook meteen het poten-
tieel van het deskundigenadvies gegeven, want een grotere acceptatie van
juridische beslissingen leidt tot minder vervolgprocedures. En dat is dan
op zijn beurt weer goed voor de Nederlandse rechtsorde in het algemeen.
Met het voorgaande is het belang van juridisch onderzoek op het gebied
van deskundigenadvisering gegeven.

Dit proefschrift gaat over een specifieke verschijningsvorm van het
deskundigenadvies. Preciezer geformuleerd, gaat dit proefschrift over de
deskundigen die worden ingeschakeld wegens de schadebegroting na een
onteigening of een andere op zich rechtmatige overheidshandeling. Gelet
op het belang en de actualiteit van dit soort overheidshandelingen, de cen-
trale rol die deskundigen daarin vervullen en de al jarenlang levende ver-
onderstelling vanuit de literatuur dat de positie van die deskundigen bij-

51 Bijvoorbeeld, maar niet uitputtend: Hoving 2017; Faas 2019; Honkoop, Keijser & Tam-
minga 2022; Aalders, Sluysmans & Verburg 2018.
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zonder is, is het opvallend dat fundamenteel rechtswetenschappelijk on-
derzoek tot op heden is uitgebleven. Dit onderzoek brengt daar verande-
ring in.

1.5 Plan van aanpak en leeswijzer

De door mij in § 1.3 geformuleerde onderzoeksvragen beantwoord ik aan
de hand van verschillende hoofdstukken. In sommige hoofdstukken
wordt een deelvraag beantwoord, andere hoofdstukken bevatten een di-
rect antwoord op een onderzoeksvraag. In het laatste hoofdstuk — de con-
clusie — vat ik de resultaten uit de opvolgende hoofdstukken nog eens sa-
men en formuleer ik een concreet antwoord op de onderzoeksvragen. Ook
presenteer ik in dat hoofdstuk enige voorstellen voor verbetering. Die
voorstellen zien voornamelijk op het tot stand brengen van een transpa-
rante benoemingsprocedure en van een adequaat functionerend systeem
van kwaliteitscontrole en -borging. Het boek is opgebouwd zoals hierna
in de ‘leeswijzer’ tot uitdrukking komt.

In hoofdstuk 2 komen de verschijningsvormen van de schadedeskun-
digen aan bod. Ik geef antwoord op de vraag in welke wetten en regels de
schadedeskundigen voorkomen en hoe het benoemingsproces en de ad-
viestaak er volgens die wetten en regels uitziet. Daarmee heeft hoofdstuk
2 het karakter van een juridische terreinverkenning. Zoals ik in § 1.3 reeds
vermeldde, acht ik een dergelijke terreinverkenning raadzaam voor het
vervolg van dit boek.

In hoofdstuk 3 ga ik in op de historische herkomst van de positie van
de schadedeskundigen. De deelvraag die zich in dat hoofdstuk aandient,
is of de huidige — ogenschijnlijk belangrijke en bijzondere — positie van de
schadedeskundigen historisch verklaarbaar is en, indien dit het geval is,
hoe die verklaring dan luidt.

In hoofdstuk 4 ga ik vervolgens nader in op de bijzondere kenmerken
van de schadedeskundige. Ik zal in dat hoofdstuk de vraag beantwoorden
of de claim dat de schadedeskundigen ‘bijzonder’ zijn ten opzichte van
andere deskundigen die adviseren in juridische procedures daadwerkelijk
gestand kan worden gedaan.

De bevindingen in hoofdstuk 4 bepalen mede de kwaliteitseisen die
aan de schadedeskundigen gesteld moeten worden. Inzicht in het begrip
‘kwaliteit’ vergt echter een operationalisering van dat begrip naar een con-
creet toetsingskader. Die operationalisering verricht ik in hoofdstuk 5. De
deelvraag die in dat hoofdstuk aan de orde komt, is uit welke eisen de
‘kwaliteit’” van de schadedeskundigen bestaat en hoe procesactoren die
kwaliteit kunnen beoordelen.
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In hoofdstuk 6 richt ik de aandacht op de potentiéle controle- en kwa-
liteitsborgingsmechanismen. Bestaan er mechanismen waarmee de kwali-
teit van de schadedeskundigen kan worden gecontroleerd? Kunnen die
controlemechanismen wellicht ook een rol spelen in de borging van de
kwaliteitseisen?

Daarna doe ik in hoofdstuk 7 onderzoek naar de stand van de con-
trole- en kwaliteitsborgingsmechanismen ten aanzien van de schadedes-
kundigen in de Nederlandse onteigenings- en nadeelcompensatiepraktijk.
De vraag is of en, in hoeverre, er in de huidige rechtspraktijk gebruik
wordt gemaakt van controle- en kwaliteitsborgingsmechanismen en of die
mechanismen volstaan om de kwaliteitseisen adequaat te controleren en
te borgen.

In hoofdstuk 8 verlaat ik het terrein van de controle- en kwaliteitsbor-
gingsmechanismen en richt ik mij op de wijze waarop de (hoogste) rechter
omgaat met juridische bezwaren en gronden omtrent de kwaliteit van de
schadedeskundige. Afhankelijk van het onderliggende rechtsgebied is 6f
de bestuursrechter, 6f de civiele rechter bevoegd om kennis te nemen van
die klachten. Deelvragen die in dit hoofdstuk aan de orde komen zijn of
beide rechters even vaak worden geconfronteerd met klachten over de
kwaliteit van een deskundige. En, indien dat niet het geval is, wat moge-
lijke verklaringen voor dat verschil zijn. Ook bekijk ik over welke kwali-
teitseisen het vaakst, en over welke eisen minder vaak wordt geproce-
deerd en aan welke norm(en) beide rechters de kwaliteitseisen toetsen.

Hoofdstuk 9, ten slotte, bevat de conclusies die uit dit onderzoek
voortvloeien, een beantwoording van de onderzoeksvragen en de daarop
gebaseerde aanbevelingen.

1.6 Afbakening

1.6.1 De verschillende wetten op het gebied van de fysieke leefom-
geving en/of titel 4.5 Awb en de Omgevingswet

Dit proefschrift is tot stand gekomen in de (lange) aanloopfase naar de in-
werkingtreding van de Omgevingswet>2 en titel 4.5 Awb.

Bij de aanvang van dit onderzoek (1 oktober 2019) stond de inwer-
kingtredingsdatum van de Omgevingswet gepland op 1 januari 2021. Al
snel werd duidelijk dat die datum niet zou worden gehaald. Ook de na-
dien beoogde inwerkingtredingsdata werden allemaal niet gehaald. Re-
cent is de inwerkingtreding wederom uitgesteld naar 1 januari 2024.

Intussen is ook titel 4.5 Awb nog niet in werking getreden. Die titel
werd — als onderdeel van de Wet nadeelcompensatie en schadevergoeding

52 Stb. 2016, 156.
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bij onrechtmatige besluiten — reeds in 2013 in het Staatsblad gepubli-
ceerd.% Met titel 4.5 Awb beoogt de wetgever het sterk verbrokkelde na-
deelcompensatielandschap te uniformeren.>* Toen de Omgevingswet een-
maal in wording was, heeft de wetgever ervoor gekozen eerst dat wets-
voorstel af te wachten. Een belangrijke reden daarvoor was dat er ondui-
delijkheid bestond over de vraag hoe de uniforme nadeelcompensatiere-
geling uit titel 4.5 Awb zich zou gaan verhouden tot de meer specifieke
omgevingsrechtelijke nadeelcompensatieregeling uit de Omgevingswet
(afdeling 15.1).%° De inwerkingtredingsdatum van titel 4.5 Awb werd ‘ge-
koppeld” aan die van de Omgevingswet in die zin dat titel 4.5 Awb gelijk-
tijdig met de Omgevingswet in werking zal treden.> Inmiddels is het ma-
nuscript afgerond, maar zijn beide regelingen dus nog steeds geen geldend
recht.

Het voortdurende uitstel van beide regelingen stelde dit onderzoek voor
een keuze. Dat heeft ermee te maken dat de regelgeving op basis waarvan
de schadedeskundigen adviseren alsmede de materiéle rechtsnormen
waarover zij dat doen, neergelegd zijn in verschillende sectorale wetten en
regels op het gebied van de fysieke leefomgeving. De meeste van die ver-
schillende wetten en regels gaan straks op in de Omgevingswet of worden
vervangen door het algemene regime van titel 4.5 Awb. Een en ander be-
tekent een behoorlijke verandering ten opzichte van het huidige systeem.%”

In het licht van het voortdurende uitstel, heb ik ervoor gekozen om
het huidige — straks (wellicht) oude — systeem als uitgangspunt te nemen.
Ik heb daarvoor drie redenen. De eerste reden is dat het nog onduidelijk is
hoe de Omgevingswet en titel 4.5 Awb in de praktijk precies zullen gaan
uitpakken. Het onderzoek zou — wanneer het uitging van het nieuwe sys-
teem — wel erg gebonden zijn aan de letter van de wet. Dat acht ik niet
passend bij het (praktijkgerichte) onderwerp van dit onderzoek. Ten
tweede lijkt het nieuwe systeem, ondanks de grote stelselherziening, dan
weer geen fundamentele breuk op het gebied van de deskundigenadvise-
ring te behelzen. In veel procedurele voorschriften zal het nieuwe regime

5 En reeds gedeeltelijk in werking getreden. Zie: Stb. 2013, 50.

54 Kamerstukken 11 2010/11, 32621, 3, p. 11-12.

55 Kamerstukken 11 2010/11, 32621, 3, p. 15 en 18. Zie ook: Van den Broek & Tjepkema 2015,
§2.3.2.

5% Kamerstukken II 2018/19, 33 118, nr. AU (Kamerbrief omtrent inwerkingtreding Omge-
vingswet).

57 Niet voor niets sprak voormalig minister van Infrastructuur en Milieu Melanie Schultz

van Haegen (VVD) in 2014 van “de grootste wetgevingsoperatie sinds de vernieuwing
van de Grondwet in 1848” (Verlaan & Rutten, NRC Handelsblad 27 november 2019).
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niet of nauwelijks voorzien. Dit betekent dat op dat punt de oude regelin-
gen wellicht kunnen blijven bestaan.>® Ook zou daarin opnieuw met aparte
(beleids)regels kunnen worden voorzien. Gelet op het doel van de wetge-
ver bij de totstandkoming van titel 4.5 Awb, om het bestaande nadeelcom-
pensatierecht zoveel mogelijk te codificeren, zullen de bestaande nadeel-
compensatieregels een belangrijk uitgangspunt vormen.® Anders gefor-
muleerd: het oude systeem geeft een representatieve afspiegeling van de
positie van de schadedeskundigen in het nieuwe systeem. De derde reden
dat ik het huidige systeem als uitgangspunt neem, is omdat de Omge-
vingswet bepaald geen onomstreden bestaan is gegund. In zowel de prak-
tijk als in de literatuur blijven voortdurend stemmen opgaan om de inwer-
kingtreding alsnog voor eens en altijd te annuleren.®® Zolang het nieuwe
systeem nog geen positief recht is, kan het risico op een laattijdig fnuiken
daarvan simpelweg niet worden uitgesloten.

Uiteraard wordt het nieuwe systeem niet in het geheel gepasseerd.
Daarvoor is de algemene stelselherziening te belangrijk, fundamenteel en
dichtbij. Hoofdstuk 2 bevat daarom, naast een beschrijving van de huidige
verschijningsvormen van de schadedeskundigen, ook een beschrijving
van de verschijningsvormen onder de Omgevingswet en titel 4.5 Awb.
Daarnaast wordt ook in andere hoofdstukken — indien de beschouwing
daarom vraagt — een doorkijkje gegeven in het nieuwe systeem. Ik zal mijn
aanbevelingen dan ook zoveel mogelijk plaatsen in het licht van het toe-
komstige stelsel van Omgevingswet en titel 4.5 Awb. Op die manier zijn
de aanbevelingen toekomstbestendig.

1.6.2 Uitsluitend primaire schadedeskundigen

Dit proefschrift gaat over deskundigen die worden ingeschakeld wegens
de schadebegroting ten behoeve van de primaire schadebeslissing. Dit be-
tekent voor het bestuursrecht (preciezer: nadeelcompensatierecht) dat dit
onderzoek uitsluitend gaat over de deskundigen die door het bevoegd ge-
zag worden ingeschakeld bij de voorbereiding van een besluit over scha-
devergoeding. Het onderzoek gaat niet in op de positie van deskundigen
die in een — eventuele beroepsfase — door de bestuursrechter worden inge-
schakeld (vgl. art. 8:47 Awb). Ik verwijs hiervoor naar anderen. ¢!

58 Handelingen 12012/13, 32 621, nr. 15, item 6, p. 53; Kamerstukken 11 2010/11, 32621, 3, p.
17.

59 Huijts 2020, p. 536.
60 Van der Grinten & Kortmann, NJB 2019/2695; Teunissen, Gst. 2020/145.
61 Koenraad, EeR 2016/4; Van den Berg 1999; Van den Broek, De Gier & Veldkamp 2006.
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1.6.3 De positie van de StAB

In het licht van § 1.6.2 blijft een in de praktijk belangrijke deskundige in
het ruimtelijke ordenings- en milieurecht in dit proefschrift buiten be-
schouwing, te weten de Stichting Advisering Bestuursrechtspraak voor
Milieu en Ruimtelijke Ordening (StAB). Ik reflecteer in deze paragraaf op
de StAB in relatie tot dit onderzoek en voorzie de lezer die daarin geinte-
resseerd is van enkele bronnen voor verdere studie.

De StAB werd eind 1995 opgericht door de toenmalige minister van
VROM en komt voort uit twee onderzoeksbureaus die nauw waren ver-
bonden met het toenmalige ministerie.®? De positie en de taak van de StAB
zijn formeel wettelijk verankerd in onder meer de Wro (afdeling 8.2). Kort-
gezegd, bestaat die taak uit het onpartijdig en onafhankelijk adviseren van
de bestuursrechter op diens verzoek inzake beroepen op grond van onder
meer de Wro. De StAB is daarmee een gerechtelijke deskundige zoals be-
doeld in art. 8:47 Awb.

In de praktijk wordt de StAB relatief vaak door de rechtbanken en
door de Afdeling bestuursrechtspraak benoemd. Ook in de voor dit on-
derzoek relevant zijnde planschade en nadeelcompensatiezaken. Op het
moment dat de bestuursrechter conform art. 8:47 Awb de StAB inschakelt,
heeft het planschade- of nadeelcompensatiegeschil al een bestuurlijk be-
sluitvormingstraject achter de rug.

In het kader van de primaire besluitvorming is naar aanleiding van
de aanvraag om (plan)schadevergoeding dikwijls reeds een integraal ad-
vies uitgebracht door een ‘onafhankelijk (plan)schadeadviseur” aan het be-
trokken bestuursorgaan. Uit het vervolg van dit boek zal nog genoegzaam
blijken dat het bestuursorgaan in beginsel van zo een advies mag uitgaan,
tenzij concrete aanknopingspunten voor twijfel aan de juistheid of volle-
digheid daarvan naar voren zijn gebracht.® In de meeste dossiers waarin
de StAB wordt benoemd, is sprake van (meerdere) elkaar tegensprekende
adviezen van deskundigen. Het komt voor dat aanvragers reeds ter onder-
bouwing van hun aanvraag een deskundigenrapport overleggen. Het
komt ook voor dat aanvragers, naar aanleiding van het onafhankelijk
(plan)schadeadvies, een contra-expertise overleggen. Ook een combinatie
van beide is mogelijk. Er volgt dan al snel een stapeling van inhoudelijk
tegenstrijdige adviezen. Het is aan de StAB deze ‘battle of the experts’ te
beslechten.®

62 Waulffraat — van Dijk 1995, p. 302-304. Ook zeer uitgebreid over de geschiedenis van de
StAB: Gaatstra, Michiels & Van Buuren 1990.

©  §434en§83.

64 Zie voor een treffend voorbeeld: ABRvS 24 februari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:374, AB
2021/121.
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De StAB wordt meestal belast met een specifieke onderzoeksopdracht
afhankelijk van de (nog resterende) geschilpunten.® De StAB wordt dan
bijvoorbeeld gevraagd of sprake is van een planologisch nadeel aan de
zijde van de aanvrager ten gevolge van de wijziging van het ter plaatse
geldende bestemmingsplan, ® of naar de agrarische waarde van een bouw-
vlak direct voorafgaand aan de peildatum.?” Kortom, de onderzoeksop-
dracht houdt veelal verband met een specifiek geschilpunt. Dat geschil-
punt kan vaktechnisch, maar ook juridisch zijn. Het komt ook wel voor dat
de StAB gevraagd wordt om als het ware de gehele primaire (plan)scha-
debeoordeling over te doen. In dit laatste geval is ook het StAB advies aan
te merken als een integraal advies.

De StAB is voor wat betreft haar werkwijze gebonden aan het regime
van art. 8:47 Awb. Dat wil zeggen dat de rechter de termijn bepaalt waar-
tegen de StAB haar rapport moet uitbrengen (lid 2 jo. lid 4). Ingevolge lid
5 kunnen partijen binnen vier weken na de dag van verzending van het
rapport schriftelijk hun zienswijzen met betrekking tot het rapport ken-
baar maken. De communicatie verloopt dan doorgaans via de rechtbank
naar de StAB.% Ik heb het niet precies kunnen nagaan — zulks zou de on-
derzoeksgrenzen van dit proefschrift te buiten gaan —, maar het komt mij
voor dat de bestuursrechter niet vaak afwijkt van het advies van de StAB.

Gelet op de rol en de positie van de StAB zoals hierboven (kortston-
dig) beschreven, zouden de in § 1.3 geformuleerde onderzoeksvragen ook
relevant kunnen zijn voor de StAB. Bovendien is ook ten aanzien van de
StAB in het verleden wel kritiek geuit over een gebrek aan transparantie.
Koenraad signaleerde bijvoorbeeld dat de bestuursrechter de StAB altijd
als instantie benoemt, zonder dat de rechter invloed heeft, of zelfs maar
acht slaat op het individu dat in het concrete geval adviseert. Koenraad
wees voorts op de weinig onthullende website van de StAB alsmede op de
onduidelijke registratie van de (adviseurs van de) StAB in deskundigenre-
gisters als het Landelijk Register van Gerechtelijke Deskundigen (hierna
ook: LRGD).? Een en ander leidde — als ik Koenraad juist interpreteer — tot
een ‘black box’-gevoel.

Koenraads kritische kanttekeningen waren zeker niet zonder grond
en bleven dan ook niet zonder gevolg. Na een aantrekkelijk discours in de
literatuur tussen Koenraad en de opvolgend (ex-)directeuren van de StAB

65 In het verleden belastte met name de Afdeling bestuursrechtspraak de StAB geregeld
met adviesopdrachten van zeer algemene strekking (daarover Van den Broek, De Gier
& Veldkamp 2006, p. 43).

66 ABRVS 8 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:6, BR 2014/46 (Leiden).
67 ABRVS 9 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:655, Gst. 2016/105 (Gemert-Bakel).

o8 Van den Broek, De Gier & Veldkamp 2006, p. 46. Zie ook art. 2.12 van het Procesregle-
ment bestuursrecht rechtbanken 2021, Stcrt. 2022, 1480.

69 Koenraad, EeR 2016/4.



Inleiding 19

heeft de StAB reeds in 2018 een aantal maatregelen genomen om de trans-
parantie rondom zichzelf als rechtspersoon en de natuurlijke personen die
haar ‘bemensen' te vergroten.”” Met een aantal van de onderwerpen die in
dit boek nog uitgebreid aan bod zal komen, i.e. de registratie bij deskun-
digenregisters en ‘disclosure statements’, is de StAB dus al aan de slag ge-
gaan. Of die maatregelen thans hebben geleid tot een transparant benoe-
mingsproces waarin er voldoende aandacht is voor de (controle van de)
kwaliteit van de concrete persoon van de adviseur, is een onderwerp voor
verder onderzoek. Deze vraag kan dan eigenlijk niet los worden gezien
van de meer fundamentele vraag of de (bestuurs)rechter in het licht van
rechtsstatelijke uitgangspunten iiberhaupt zou mogen volstaan met de be-
noeming van een rechtspersoon als deskundige, mede in het licht van een
alsmaar groeiende behoefte aan transparantie.

Ik wil de geinteresseerde lezer met name wijzen op de onderzoeks-
rapporten, gepubliceerd in boekvorm, ‘Vijf jaar StAB’”! en ‘Tien jaar
StAB’7?, alsmede op het door de StAB zelf uitgegeven jubileumboek voor
de viering van 25 jaar StAB.” Ook wijs ik op de hierboven aangehaalde
publicaties van Koenraad.

1.7 In vogelvlucht; een definitie van enkele onderwerpen
en rechtsgebieden

1.7.1 Het overheidsaansprakelijkheidsrecht wegens rechtmatig
handelen

Voor ik in hoofdstuk 2 met het onderzoek begin, leek mij een korte terrein-
verkenning raadzaam. Ik begin die verkenning met het rechtsgebied waar-
binnen de schadedeskundigen optreden. Dat is het overheidsaansprake-
lijkheidsrecht wegens rechtmatig handelen.

De overheid kan, naast dat zij aansprakelijk kan zijn wegens onrecht-
matig handelen, ook aansprakelijk zijn wegens rechtmatig handelen. An-
ders gezegd: zelfs al handelt de overheid in overeenstemming met het
recht, dan toch kan zij gehouden zijn bepaalde nadelen van burgers te ver-
goeden. Dat is ook wel verklaarbaar. Overheidshandelingen, al zijn die
rechtmatig, kunnen soms een bijzonder zware last voor burgers opleveren.
Ik liet dat eerder in het kader van het onteigeningsinstrument al zien. Ook

70 Wuisman, EeR 2016/5; Koenraad, EeR 2016/5; Dalen Gilhuijs & Koenraad, EeR 2018/3.
71 Freriks & Robbe 2001.
72 Van den Broek, De Gier & Veldkamp 2006.

7 Hoe bestaat het? Kroniek van een onmogelijke geschiedenis’ StAB-publicatie 2021. De publi-
catie is (of was tot voor kort) te bestellen via secretariaat@stab.nl. Zie over deze publi-
catie ook: Dalen Gilhuijs, EeR 2021/6.
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op het oog minder ingrijpende overheidshandelingen kunnen echter een
onevenredig zware last voor burgers opleveren en zo tot rechtens vergoed-
bare schade leiden. Denk bijvoorbeeld aan burgers wiens vrije uitzicht kan
komen te vervallen doordat het ter plaatse geldende bestemmingsplan al-
dus wordt gewijzigd dat het de bouw van een galerijflat of van een wind-
molenpark mogelijk maakt. Zulks kan een behoorlijke aantasting van het
woongenot (privacy, uitzicht) veroorzaken hetgeen zich vertaalt in een
waardedaling van de woning,.

Zoals ik in § 1.3 reeds schreef, is het overheidsaansprakelijkheidsrecht
wegens rechtmatig handelen, een complex en sterk verbrokkeld rechtsge-
bied. Dat blijkt ook uit de vaak vuistdikke proefschriften die over dit
rechtsgebied zijn verschenen.” De complexiteit van het rechtsgebied heeft
te maken met twee traditionele ‘breuklijnen’. Een eerste breuklijn loopt
tussen de materiéle rechtsgronden op basis waarvan de eventuele schade
kan worden vergoed. Tegenwoordig is één beginsel in ieder geval aan-
vaard als rechtsgrond. Dat is het uit het Franse belastingrecht overge-
waaide égalité-beginsel (égalité devant les charges publiques, oftewel: gelijk-
heid voor de openbare lasten). Niet alle schade komt op basis van dat be-
ginsel voor vergoeding in aanmerking, maar slechts de schade die uitstijgt
boven het normale maatschappelijke risico (ook wel: de abnormale last) en
een benadeelde in vergelijking met anderen onevenredig zwaar treft (ook
wel: de speciale last). Juridisch is een schadevergoeding die is gestoeld op
het égalité-beginsel bekend als nadeelcompensatie.

Een tweede breuklijn loopt tussen de wettelijk geregelde vormen van
schadevergoeding wegens rechtmatige overheidsdaad en de niet wettelijk
geregelde vormen. Bekende voorbeelden van wettelijk geregelde vormen
van schadevergoeding zijn de al eerdergenoemde onteigening krachtens
de onteigeningswet en de tegemoetkoming in planschade krachtens afde-
ling 6.1 Wro. Dat zijn ook meteen de meest ‘bekende’ schadevergoedingen.
Buiten die wettelijk geregelde vormen van schadevergoeding hebben ach-
tereenvolgens de burgerlijke rechter, de bestuursrechter en (later ook) de
bestuurspraktijk een fijnmazig buitenwettelijk stelsel van schadevergoe-
dingsrecht ontwikkeld.

1.7.2 Nadeelcompensatie

Nadeelcompensatie is dus (slechts) een soort schadevergoeding wegens
rechtmatige overheidsdaad. Het is daarvoor geen synoniem. Onder na-
deelcompensatie versta ik de vergoeding die is gestoeld op het égalité-be-
ginsel. Thans is het nadeelcompensatielandschap nog sterk verbrokkeld.
Er zijn tal van wetten en (buitenwettelijke) regels op basis waarvan de

74 Tjepkema 2010; De Jongh 2012; Huijts 2020.
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overheid gehouden kan zijn om het door burgers geleden nadeel te com-
penseren. Voorbeelden van wettelijke regels zijn art. 22 Tracéwet, art. 7.14
Waterwet en art. 17 Boswet. Voorbeelden van buitenwettelijke regels zijn
de Beleidsregel Infrastructuur en Waterstaat 2019 en de Algemene Nadeel-
compensatieverordening van de gemeente Amsterdam. Indien er een (bui-
tenwettelijke) regeling voorhanden is, geeft die regeling tevens de materi-
ele en procedurele regels voor de aanvraag en athandeling van nadeelcom-
pensatie. Indien er geen (buitenwettelijke) nadeelcompensatieregeling
voorhanden is, kunnen benadeelden, onder omstandigheden, via de weg
van het buitenwettelijke zuivere of onzuivere schadebesluit alsnog hun
recht op nadeelcompensatie verwezenlijken. De in dit verband wel eens
gebezigde term ‘nadeelcompensatiedoolhof’ beschrijft de situatie tref-
fend.”

Binnenkort komt er hoogstwaarschijnlijk — grotendeels — een einde
aan dat doolhof. Met de inwerkingtreding van titel 4.5 Awb zal er voortaan
een algemene en uniforme nadeelcompensatieregeling zijn. Het égalité-be-
ginsel zal dan gecodificeerd zijn als algemene grondslag in het openings-
artikel van titel 4.5 Awb (art. 4:126). Met de inwerkingtreding van titel 4.5
Awb zal ook de procedure voor het aanvragen en behandelen van nadeel-
compensatie worden gestroomlijnd. Het uitgangspunt is de algemene be-
sluitvormingsprocedure uit de Awb.” Dat wil zeggen dat een benadeelde
een aanvraag om nadeelcompensatie indient bij het schadeveroorzakende
bestuursorgaan. Het bestuursorgaan neemt daarover een besluit. Indien er
deskundigen worden ingeschakeld, is dat bij de voorbereiding van dat be-
sluit. Zij adviseren het bestuursorgaan over de op de aanvraag te nemen
beslissing. Voor een benadeelde die zich niet kan vinden in het met inacht-
neming van het advies genomen besluit, is de normale bezwaar- en be-
roepsprocedure uit de Awb van toepassing.

1.7.3 Planschade

Ondanks dat de tegemoetkoming in planschade dogmatisch eigenlijk niet
geheel op een lijn te stellen is met de nadeelcompensatie gestoeld op het
égalité-beginsel (en ook een ander soort beoordeling vergt),”” wordt de

75 Van Ravels, [Bplus 2009/3; Huijts 2020, § 2.2.
76 Kamerstukken 11 2010/11, 32621, 3, p. 20.

77 Dat komt doordat het vereiste van de speciale last geen rol speelt in een planschadebe-
oordeling (daarover uitgebreid: Huijts 2020, p. 333-336; Van den Broek & Tjepkema
2015, § 1.2.2). Een ander verschil is dat nadeelcompensatie gestoeld op het égalité-be-
ginsel niet is beperkt tot een bepaalde ‘groep” schadeveroorzakende handelingen of
besluiten, terwijl een planschadevergoeding enkel aan de orde kan zijn indien zich een
vandeinart. 6.1 lid 2 limitatief opgesomde schadeoorzaken voordoet. Ook de Afdeling
bestuursrechtspraak heeft meermaals overwogen dat een planschadevergoeding een
andere beoordeling vergt dan nadeelcompensatie gestoeld op het égalité-beginsel (zie
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planschadevergoeding in de literatuur wel als ‘soort’ nadeelcompensatie
gerubriceerd.” Aangezien dit boek niet de plaats is voor een uitgebreide
beschouwing daaromtrent, volg ik die rubricering. Zodoende is de tege-
moetkoming in planschade de in de praktijk meest bekende en toegepaste
vorm van nadeelcompensatie.”

De planschadevergoeding is een wettelijk geregelde vorm van na-
deelcompensatie (afd. 6.1 Wro). Planschade is de schade die een bena-
deelde lijdt als gevolg van een van de in art. 6.1 lid 2 Wro limitatief opge-
somde schadeoorzaken. Dat zijn allemaal schadeoorzaken in de sfeer van
een (juridische) verandering van de fysieke leefomgeving. Dikwijls zal de
wijziging van een bestemmingsplan de relevante schadeoorzaak zijn (art.
6.11id 2 onder a Wro). De procedure voor de aanvraag en behandeling van
planschade is vrij uitvoerig neergelegd in afdeling 6.1 Wro en afdeling 6.1
Bro.®

Onder de vigeur van de Omgevingswet wordt de planschadevergoe-
ding — straks afd. 15.1 Omgevingswet — verder in lijn gebracht met het al-
gemene nadeelcompensatieregime uit titel 4.5 Awb. Niet alleen heet plan-
schade voortaan ‘gewoon’ nadeelcompensatie, ook de procedure voor de
aanvraag en behandeling wordt gelijkgetrokken. Een belangrijk onder-
scheid dat resteert, is dat ook afd. 15.1 Omgevingswet zal uitgaan van een
limitatieve en exclusieve lijst van schadeoorzaken. Dat wil zeggen dat uit-
sluitend (omgevingsrechtelijke) nadeelcompensatie kan worden vergoed
wanneer de schade zich manifesteert door middel van een schadeoorzaak
als opgesomd in art. 15.1 lid 1 Omgevingswet.

1.7.4 Onteigening

Het onteigeningsrecht is een opvallend en separaat geregeld onderdeel
van het overheidsaansprakelijkheidsrecht wegens rechtmatig handelen.
Opvallend, omdat het onteigeningsrecht een geheel eigen en op zichzelf
staande rechtsontwikkeling heeft doorgemaakt.8! Ook berust de materiéle
grondslag voor een schadevergoeding wegens onteigening niet op het éga-
lité-beginsel. Er zijn in de wetenschap verschillende theorieén over de pre-
cieze rechtsgrondslag van een vergoeding wegens onteigening.®? In ieder

bijvoorbeeld: ABRvS 17 augustus 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU1131 en de rechtspraak-
verwijzingen aldaar).

78 Huijts 2020, § 2.3.1; Tjepkema 2010, p. 481; Schldssels, Schutgens & Zijlstra 2019 (2), nr.

1080.

79 Kamerstukken 11 2010/11, 32621, 3, p. 18.

80 Zie meer uitvoerig over de materiéle en procedurele uitgangspunten van planschade §
2.3.3.

81 Uitgebreid § 3.2 t/m § 3.5.
82 Zie voor een overzicht: De Jongh 2012, § 2.2.
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geval is duidelijk dat de ontneming van eigendom conform de onteige-
ningswet altijd gepaard moet gaan met een schadeloosstelling. Dat wil zeg-
gen een volledige vergoeding van alle schade die een rechtstreeks en nood-
zakelijk gevolg is van de onteigening. Dat is een fundamenteel ander soort
vergoeding dan een vergoeding die is gebaseerd op het égalité-beginsel.
Die laatste leidt namelijk slechts tot een tegemoetkoming in schade.

Het onteigeningsrecht regelt grofweg de bevoegdheid van (meestal)
de overheid om in het kader van het algemene belang, privé-eigendom
van burgers of bedrijven te onteigenen. De grondwettelijke basis daarvoor
is gegeven in art. 14 Gw. Alle verdere regels zijn neergelegd in de onteige-
ningswet. De onteigeningswet is een op het oog beknopte en eenvoudige
wet. Schijn bedriegt echter, want de materiéle regels — en dan met name
waar het de vaststelling van de schadeloosstelling betreft — zijn niet of nau-
welijks te vinden in de onteigeningswet. Daarvoor moet de rechtspraak
van (voornamelijk) de Hoge Raad worden geraadpleegd.

Het verloop van de huidige onteigeningsprocedure bestaat uit twee
fases. Uit die twee verschillende fases blijkt duidelijk hoe het onteigenings-
recht zich bevindt op het snijvlak van publiek- en privaatrecht. In de eerste
fase — de administratieve (bestuurlijke) fase — wijst de Kroon bij Koninklijk
Besluit de te onteigenen onroerende zaken aan. Dit Koninklijk Besluit tot
onteigening is de bestuurlijke titel houdende het nut en de noodzaak van
de onteigening en is tevens het ‘toegangsticket’ tot de tweede fase van de
onteigeningsprocedure. De tweede fase — de gerechtelijke fase — is gericht
op het uitspreken van de onteigening door de civiele rechter alsmede op
het vaststellen van de (omvang van de) schadeloosstelling.®

Ook de onteigeningswet zal opgaan in de Omgevingswet. Daartoe is
een geheel nieuwe onteigeningsregeling ontworpen.® De procedure die
ziet op de eigendomsontneming wordt volledig binnen de bestuursrech-
telijke kolom gebracht. Voortaan vindt de eigendomsontneming zijn
grondslag in een onteigeningsbeschikking die moet worden bekrachtigd
door de bestuursrechter. Die bekrachtiging vindt plaats door middel van

8 Uitgebreid over het verloop van de onteigenings- en schadeloosstellingsprocedure:
Van der Gouw & Sluysmans 2015; Den Drijver-van Rijckevorsel e.a. 2013; Van der
Schans & Van Heesbeen 2011; Sluysmans, Van der Gouw & Bosma 2011; Van der Feltz
e.a. 2006.

84 Die nieuwe regeling is via een Aanvullingswet — de Aanvullingswet grondeigendom
(Stb. 2020, 112) - in de Omgevingswet geincorporeerd. ‘Aanvullingswetten’ zijn wetten
die via een apart wetgevingstraject tot stand komen. Het zijn handige wetgevingsin-
strumenten omdat zij controversiéle onderwerpen buiten het algemene wetgevings-
product houden. Het algemene wetgevingsproduct, in dit geval de Omgevingswet,
wordt dan niet vertraagd door een van haar onderdelen.
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een zogenaamde ‘bekrachtigingsprocedure’. De procedure voor de vast-
stelling van de schadeloosstelling wordt daarentegen minder ingrijpend
veranderd. De vaststelling van de (omvang van de) schadeloosstelling
blijft voorbehouden aan de civiele rechter.

1.8 Methodologie

Dit proefschrift berust voor het overgrote deel op de zogenaamde klassiek
juridisch-dogmatische methode. Daarmee bedoel ik, dat ik de relevante
wetgeving, rechtspraak en rechtsgeleerde literatuur uitgebreid heb geana-
lyseerd aan de hand van ‘desktop research’. Voor sommige hoofdstukken
zal daarbij gelden dat de noodzakelijke inzichten voornamelijk zullen
voortvloeien uit de literatuur. Dat geldt bijvoorbeeld voor het rechtshisto-
risch onderzoek in hoofdstuk 3. Voor andere hoofdstukken zal dan weer
gelden dat de relevante onderzoeksinformatie met name naar voren komt
uit de rechtspraak (zoals hoofdstuk 8). Al met al zal een synergie van alle
primaire en secundaire juridische bronnen leiden tot de beantwoording
van de in § 1.3 geformuleerde onderzoeksvragen. Voor bepaalde hoofd-
stukken, alsmede de daarin centraal gestelde deelvragen, zal ik evenwel
ook gebruik maken van andere juridische onderzoeksmethoden.

Dat geldt in het bijzonder voor hoofdstuk 4. In dat hoofdstuk onder-
zoek ik in hoeverre de claim dat de positie van de schadedeskundigen bij-
zonder is, daadwerkelijk gestand kan worden gedaan. Voor de beantwoor-
ding van die vraag zal ik een intern rechtsvergelijkend onderzoek verrich-
ten door de positie van onteigenings- en nadeelcompensatiedeskundigen
indicatief te vergelijken met andere deskundigen in de Nederlandse
rechtsorde. Een belangrijk onderdeel van dat hoofdstuk is het kwantifice-
ren van de invloed van verschillende soorten deskundigenadviezen —
waaronder natuurlijk die in het onteigenings- en nadeelcompensatierecht
— op het oordeel van het bestuursorgaan of de rechter. Daartoe zal ik een
aantal indicatieve jurisprudentieanalyses verrichten, waarvan ik de me-
thodologische verantwoording geef in de bijpehorende paragrafen (§ 4.2.4
en § 4.3.4).

Ook hoofdstuk 6 bevat een kleine uitbreiding van de klassiek juri-
disch-dogmatische methode. In dat hoofdstuk doe ik onderzoek naar de
mogelijke wijzen om de kwaliteit van de schadedeskundige te kunnen
controleren en (eventueel) te kunnen borgen. Ik betrek in dat gedeelte van
het onderzoek ook de wijze waarop dit in enkele van de ons omliggende
landen wordt gedaan. In zoverre bevat het onderzoek in dat hoofdstuk
ook extern rechtsvergelijkende componenten.

Het onderwerp in dit proefschrift heeft veel relevantie voor de prak-
tijk. Tegelijkertijd beschik ik zelf — zeker bij de aanvang van dit onderzoek
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— niet over de ervaring om vanuit de praktijk op bepaalde juridisch dog-
matische bevindingen te reflecteren. Daarom heb ik door middel van een
aantal indicatieve gesprekken met ‘stakeholders’ in de onteigenings- en
nadeelcompensatieprocedure extra inzichten opgedaan en mijn blikveld
verruimd. Op die manier wordt voorkomen dat het onderzoek in een we-
tenschappelijk ‘isolement’ tot stand komt. Ik heb met name praktische rug-
gespraak gezocht over de in hoofdstuk 5 ontwikkelde kwaliteitscriteria
voor deskundigen. Ten behoeve van datzelfde doel —i.e. het door de prak-
tijk ‘staven” van onderzoeksresultaten — heb ik ook contact gelegd met bij-
voorbeeld rechtbanken, gemeenten en overheidsinstanties zoals Rijkswa-
terstaat. Ondanks het uitsluitend indicatieve karakter van dit soort infor-
matie, heb ik — wanneer ik mij van een dergelijke ‘praktijkbron” heb be-
diend - steeds methodologisch aangegeven hoe de informatie is verkre-
gen.

Het onderzoek is afgerond op 1 september 2022. Met latere wetgeving, rechtspraak
en literatuur is in beperkte mate rekening gehouden.






2 De verschijningsvormen van de
schadedeskundige

21 Inleiding

Dit hoofdstuk besteedt aandacht aan de verschijningsvormen van de scha-
dedeskundige. Het doel van dit hoofdstuk is om het juridische kader waar-
binnen de schadedeskundigen optreden duidelijk te maken. Zoals ik in de
inleiding aangaf, schets ik dat juridische kader aan de hand van de beant-
woording van een aantal vragen. Die vragen luiden als volgt. Waar, dus
in welke wetten en regels, komen schadedeskundigen nu eigenlijk voor?
Hoe ziet het benoemingsproces er in die regelingen uit? Worden deskun-
digen bijvoorbeeld altijd verplicht ingeschakeld of ligt dat genuanceerder?
En wat te zeggen van hun adviestaak, is die beperkt tot de beantwoording
van een vooraf afgebakende onderzoeksvraag of juist niet?

Ik richt mij bij de beantwoording van de deelvragen niet alleen op de
huidige verschijningsvormen van de schadedeskundigen, maar ook op de
toekomstige. Dat heeft te maken met de uitdaging die bij uitstek in dit
hoofdstuk speelt, namelijk dat de Omgevingswet en titel 4.5 Awb nog
(steeds) niet in werking zijn getreden. In het licht van het voortdurend uit-
stel van de inwerkingtreding van de Omgevingswet en titel 4.5 Awb, heb
ik ervoor gekozen om het oude systeem als uitgangspunt te nemen (voor
de verantwoording van die keuze verwijs ik naar § 1.6.1). De veranderin-
gen die het nieuwe systeem aanbrengt op de positie van deskundigen,
worden steeds apart besproken. Ik herhaal dat ik onder het oude systeem
versta de onteigeningswet en de verschillende sectorale wetten en regels
op het gebied van de fysieke leefomgeving. Onder het nieuwe systeem
versta ik de Omgevingswet en titel 4.5 Awb.

Vooraf merk ik (nogmaals) op dat het oude nadeelcompensatiesys-
teem sterk was verbrokkeld. Een beschouwing van alle relevante wetten
en regelingen is daardoor niet goed mogelijk. Dat is de reden dat ik een
selectie van verschillende wetten en regelingen heb gemaakt. De redenen
waarom sommige regelingen de selectie hebben gehaald en andere niet,
houden verband met enerzijds de praktische betekenis van die regelingen
en anderzijds het belang dat deskundigenadvisering in die regelingen
speelt. De gemaakte afweging zal hiernsa, bij de behandeling van iedere
regeling, steeds nadrukkelijk worden aangegeven.

Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd. In § 2.2 wordt de inzet van
deskundigen in de onteigeningswet besproken. Ook de onteigeningswet
gaat op in de Omgevingswet, maar de regels omtrent deskundigen blijven
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op hoofdlijnen ongewijzigd. In § 2.3 volgt een selectie van de oude nadeel-
compensatieregelingen. Die selectie bestaat uit wetten in formele zin, uit
regels — niet zijnde wetten in formele zin — op Rijksniveau en uit decentrale
regels. Tenslotte volgt in § 2.4 een conclusie en een vooruitblik. Opmerking
verdient nog dat dit hoofdstuk veelal beschrijvend van aard is. Daar be-
doel ik mee dat mijn eigen evaluaties zo veel mogelijk gereserveerd blijven
voor hoofdstuk 9 (conclusies en aanbevelingen).

2.2 De deskundige in het onteigeningsrecht

2.2.1 Inleiding

De schadeloosstelling wegens onteigening is zonder twijfel de oudste en
meest bekende vorm van schadevergoeding ten gevolge van een rechtma-
tige overheidsdaad. In Nederland is het onteigeningsinstrument al sinds
1811 wettelijk geregeld.® Door die zeer oude wortels, heeft het onteige-
ningsrecht een betrekkelijk op zichzelf staande rechtsontwikkeling door-
gemaakt. Kernelement van de schadeloosstelling wegens onteigening is
dat die volledig moet zijn. Alle schade die kwalificeert als rechtstreeks en
noodzakelijk gevolg van de onteigening komt voor vergoeding in aanmer-
king. De onteigende wordt daardoor zoveel mogelijk teruggebracht in de
vermogens- en inkomenspositie als waarin deze zou hebben verkeerd zon-
der onteigening. Dat is een beduidend ander uitgangspunt dan de nadeel-
compensatie gestoeld op het égalité-beginsel. Op grond daarvan komt uit-
sluitend de schade voor vergoeding in aanmerking die uitstijgt boven het
normale maatschappelijke risico en de benadeelde — in vergelijking met
anderen — onevenredig zwaar treft.

Ook procedureel kent het onteigeningsrecht een bijzonder regime.
Dat blijkt bijvoorbeeld ook waar het de inzet en rol van deskundigen be-
treft. Thans vloeien de procedureregels nog voort uit de onteigeningswet.
De regels omtrent de inzet en rol van deskundigen blijven onder de vigeur
van de Omgevingswet op hoofdlijnen ongewijzigd. De concrete verande-
ringen die de Omgevingswet aanbrengt, worden in de navolgende para-
grafen steeds afzonderlijk besproken.

Omdat er in het navolgende aan bepaalde stappen in de schadeloos-
stellingsprocedure wordt gerefereerd, schets ik zeer beknopt het verloop
van die procedure.?® Zuiver gezegd, maakt de schadeloosstellingsproce-
dure onderdeel uit van de tweede fase van de onteigeningsprocedure: de

85 Het betrof de inwerkingtreding van de Franse onteigeningswet van 1810. Daarover uit-
gebreid § 3.2.2.1. Zie ook: Van Andel 1857.

86 Voor een uitgebreide beschrijving van het verloop van de schadeloosstellingsproce-
dure verwijs ik naar Van der Gouw & Sluysmans 2015, hoofdstuk 4 t/m 8; Sluysmans,
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gerechtelijke fase. De oorspronkelijke gerechtelijke fase gaat uit van de ge-
dachte dat in één en hetzelfde rechtbankvonnis zowel de onteigening
wordt uitgesproken als de schadeloosstelling wegens die onteigening
wordt bepaald. In de huidige praktijk wordt er — met het oog op een ver-
snelling van de procedure — doorgaans een ‘knip’ gemaakt tussen het uit-
spreken van de onteigening en het vaststellen van de schadeloosstelling.
In een tussenvonnis wordt dan eerst de vervroegde onteigening uitgesp-
roken en een voorschot op de schadeloosstelling bepaald. Zodra ook de
descente — de gerechtelijke plaatsopneming in het onteigeningsrecht —
heeft plaatsgevonden en het tussenvonnis onherroepelijk is, kan de eigen-
dom overgaan door de inschrijving van het tussenvonnis in de openbare
registers. De onteigenaar kan vanaf dat moment ‘aan de slag’ met het ont-
eigende, terwijl er ondertussen wordt verder geprocedeerd over de hoogte
van de schadeloosstelling. De onteigeningsdeskundigen worden door-
gaans benoemd in het tussenvonnis waarin de rechtbank de vervroegde
onteigening uitspreekt. Hun onderzoek vangt vervolgens aan met de des-
cente. De descente markeert het begin van het processuele debat omtrent
de omvang van de schadeloosstelling. Het is mogelijk — met het oog op een
verdergaande versnelling van de procedure — dat al voor het vervroegde
onteigeningsvonnis is uitgesproken (zelfs al voordat de dagvaarding is
uitgebracht) een descente wordt gehouden. Tijdens deze vervroegde des-
cente kunnen de deskundigen — die dus dan al eerder zijn benoemd — een
voorlopig oordeel over de omvang van de schadeloosstelling geven. Na
de descente deponeren de deskundigen hun (definitieve) rapport ter grif-
fie van de rechtbank. In het daaropvolgende pleidooi ten overstaan van de
rechter zal dat rapport centraal staan. Binnen een aantal weken na het plei-
dooi volgt het vonnis houdende de omvang van de schadeloosstelling.

2.2.2 Benoeming van deskundigen

Onteigeningswet

In de onteigeningswet vormt deskundigenadvisering een verplicht onder-
deel van de schadeloosstellingsprocedure. Krachtens art. 27 onteigenings-
wet moet de onteigeningsrechter — indien er geen minnelijke overeenstem-
ming is bereikt en de administratieve onteigeningsprocedure succesvol is
doorlopen®” — altijd deskundigen benoemen die hem adviseren over de

Van der Gouw & Bosma 2011, hoofdstuk 2 t/m 6; Den Drijver-van Rijckevorsel e.a. 2013,
hoofdstuk 3 t/m 6.

87 Zie uitgebreid voor de administratieve procedure: Van der Gouw & Sluysmans 2015,
hoofdstuk 3; Den Drijver-van Rijckevorsel e.a. 2013, hoofdstuk 2. Zie ook de ‘Handrei-
king Administratieve Onteigeningsprocedure’, opgesteld door Rijkswaterstaat (via:
https://standaarden.rws.nl/link/standaard/5389).
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omvang van de schadeloosstelling. Onder geen omstandigheid mag de
rechter de zaak zelf afdoen. Zelfs niet indien de taxatie van de waarde van
het onteigende betrekkelijk eenvoudig is, omdat het bijvoorbeeld meer-
dere onteigeningen van opvolgende, maar aan andere eigenaren toebeho-
rende, stukjes soortelijke grond betreft (waardoor ook de rechter op den
duur de waarde van die grond wel kent). Binnen het bestek van dit proef-
schrift, zijn de onteigeningsdeskundigen altijd rechtbankdeskundigen.s?
Dat is dus anders dan in het aanverwante nadeelcompensatierecht. Daar
adviseren deskundigen (in eerste instantie) het met de aanvraag om com-
pensatie belaste bestuursorgaan.

Krachtens de onteigeningswet “benoemt de rechter een of meer des-
kundigen in oneven getale” (art. 27). In de praktijk zijn er dat vrijwel altijd
drie. Op grond van de wettekst zouden er ook vijf of zeven deskundigen
kunnen worden benoemd. Naar mijn weten komt dat echter nooit voor.
Wel komt het voor - zij het sporadisch — dat wordt volstaan met de benoe-
ming van slechts één deskundige.® In de literatuur heerst de consensus
dat de benoeming van drie deskundigen de voorkeur verdient en dat de
benoeming van een enkele deskundige gereserveerd moet blijven tot wel
zeer eenvoudige kwesties.”® Argumenten die daarbij gewicht in de schaal
leggen, zijn enerzijds de complexiteit van het schadeloosstellingsrecht en
anderzijds dat een gedwongen eigendomsontneming met de grootst mo-
gelijke waarborgen moet zijn omkleed. Wanneer benoeming van een drie-
tal geschiedt, is één van de drie — doorgaans de voorzitter — onteigenings-
advocaat of -jurist. De overige twee leden hebben een voornamelijk taxa-
tietechnische achtergrond als rentmeester en/of taxateur van onroerend
goed.”!

Omgevingswet

De verplichte benoeming van deskundigen blijft in de nieuwe onteige-
ningsregeling in de Omgevingswet ongewijzigd (art. 15.39 Omgevings-
wet). Ook in de toekomst zullen deskundigen dus onderdeel uitmaken van

88 Ik verwijs naar mijn afbakening in voetnoot 12 omtrent het begrip ‘onteigeningsdes-
kundigen’.

8 Aangezien de onteigenaar krachtens de hoofdregel van art. 50 Ow de proceskosten —
waaronder de kosten van rechtbankdeskundigen — draagt, geven zij nog wel eens aan
dat vaker zou kunnen worden volstaan met de benoeming van één deskundige (De
Jager & Hoekstra, TBR 2012/3, § 3.1.8).

%0 Sluysmans 2011, p. 187; Sluysmans & Schuite 2022, p. 207; Scheltema & Storm, NTBR
2007/65 § 6; Schuite, EeR 2020/6, p. 219.

o Afhankelijk van (het object van) de onteigening is het soms aangewezen een financieel
deskundige als derde lid te benoemen. De benoeming van financieel deskundigen blijft
in dit proefschrift verder buiten beschouwing.
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iedere schadeloosstellingsprocedure. De formulering van art. 15.39 Omge-
vingswet luidt:

“De rechtbank benoemt een oneven aantal deskundigen om over de
schadeloosstelling een schriftelijk bericht uit te brengen.”

Theoretisch blijft het dus mogelijk dat de rechter vijf of zeven deskundigen
benoemd. Bij een grammaticale wetsinterpretatie lijkt de benoeming van
één deskundige daarentegen niet langer mogelijk, omdat er sprake is van
de meervoudsvorm bij het woord ‘deskundigen’.”> De reden dat de wet-
gever voor bovenstaande formulering heeft gekozen, blijft in de parlemen-
taire geschiedenis overigens onbelicht.

Analyse

Op het proces van de benoeming van deskundigen is door de jaren de no-
dige kritiek geleverd.® Die kritiek richtte zich onder meer op de ondoor-
zichtigheid van het proces van de benoeming. Naar aanleiding van de kri-
tiek — en bij blijvend ‘stilzitten” van de wetgever - is de onteigeningsprak-
tijk in actie gekomen.”

Allereerst heeft de expertgroep Grondzaken, het overlegorgaan van
de landelijke Onteigeningskamers van de rechtbanken, de zogenaamde
‘buitenwettelijke voorhangprocedure’ geinitieerd. Die procedure houdt in
dat partijen van de griffier van de rechtbank een e-mail krijgen met daarin
de namen van de deskundigen die de rechtbank voornemens is te benoe-
men. Partijen krijgen vervolgens (meestal) een week de tijd om gemoti-
veerd bezwaar aan te tekenen tegen de voorgestelde benoeming. De recht-
bank beslist daarna met inachtneming van het bezwaar. Deskundigen
worden dus als het ware een tijdje aan partijen ‘voorgehangen’, zowel in-
dividueel als collectief.”> Daarmee is een handelwijze gecreéerd die veel
gelijkenissen vertoont met het regime van art. 194 lid 2 Rv — op grond
waarvan de civiele rechter deskundigen benoemt na overleg met par-
tijen.%

92 In dezelfde zin: Sluysmans & Wiegerink, Gst. 2016/111, p. 610.

% Verpaalen, De Pacht 1967, nr. 3/4; Verpaalen, Advocatenblad 1967 en Verpaalen 1974, p.
125-159; Wijting 1984, p. 273-274; Sluysmans, TBR 2008/5; Sluysmans 2011, p. 179-197.

o4 De actiepunten blijken uit een brief d.d. 23 juli 2013 van mr. Hage t.a.v. de bestuursle-
den van de VVOR, mr. Sluysmans en (voormalig) mr. Snijders-Storm. Deze was te raad-
plegen via de website van de Vereniging voor Onteigeningsrecht:
https://www.vvor.info/1328/documenten/documenten.

95 Sluysmans & Schuite 2022, p. 208; Sluysmans, O&A 2015/89, p. 177; Schuite, EeR 2020/6,
p- 220.

% Dat is opmerkelijk omdat de Hoge Raad in het arrest Gielen/Sittard-Geleen (HR 5 april
2013, ECLI:NL:HR:2013:BY8098, NJ 2013/215) nog nadrukkelijk had overwogen dat het
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Ten tweede heeft de expertgroep Grondzaken begin 2014 het LRGD
verzocht om het voortouw te nemen bij de oprichting van een register van
onteigeningsdeskundigen. Het LRGD heeft na overleg met verschillende
belanghebbende organisaties kwaliteits- en ervaringseisen opgesteld.
Daarbij is, wat de te stellen eisen betreft, een onderscheid gemaakt tussen
de onteigeningsdeskundige-jurist en de onteigeningsdeskundige-taxa-
teur. Met de rechtbanken is afgesproken dat met ingang van 2015 het uit-
gangspunt geldt om nog enkel onteigeningsdeskundigen te benoemen die
als zodanig geregistreerd staan bij het LRGD. Voor de onteigeningsdes-
kundigen die reeds actief waren bij de Onteigeningskamers gold een over-
gangstermijn die eindigde per 31 december 2018.%” Thans is dus, in theorie,
iedere gerechtelijke onteigeningsdeskundige geregistreerd bij het LRGD.
In de praktijk kan het evenwel voorkomen dat de onteigening verlangt dat
toch een deskundige buiten het LRGD moet worden gezocht, bijvoorbeeld
vanwege de noodzaak aan bijzondere expertise of binnen een specifiek ge-
ografisch gebied waar zich locatieafhankelijke schades voordoen. Uiter-
aard kan in zo een geval van het gestelde uitgangspunt worden afgewe-
ken.%

2.2.3 De descente

Onteigeningswet

De gerechtelijke plaatsopneming in het onteigeningsrecht — aangeduid
met de term ‘descente’® — is het belangrijkste procesmoment in de schade-
loosstellingsprocedure. Ook het onderzoek van de deskundigen vangt op
dat moment aan. Onder het regime van de onteigeningswet markeert de
descente de opening van het schadedebat. Partijen worden tijdens de des-
cente voor het eerst in de gelegenheid gesteld hun standpunten ten aan-
zien van de hoogte van de schadeloosstelling naar voren te brengen.

Op de dag van de descente komen alle bij de onteigening betrokken
personen samen. Naast procespartijen en hun advocaten en adviseurs zijn

in strijd met het karakter van de onteigeningsprocedure zou zijn, wanneer de rechter
steeds, voorafgaande aan de benoeming van deskundigen, overleg moet voeren met
partijen. Zie over de verhouding tussen art. 194 lid 2 Rv en de voorhangprocedure in
het onteigeningsrecht ook § 4.2.2.2.

97 Sluysmans & Schuite 2022, p. 211-213; Sluysmans, O&A 2015/89, p. 177-178; Schuite,
EeR 2020/6, p. 220. Zie uitgebreid over de onteigeningsdeskundigen in relatie tot het
LRGD § 7.3.2.

8 In § 7.3.2.2 beschrijf ik in hoeverre er in de praktijk ook daadwerkelijk alleen maar ont-
eigeningsdeskundigen worden benoemd die geregistreerd staan bij het LRGD.

9 De term ‘descente’ stamt af van het Latijnse werkwoord ‘descendere’, hetgeen ‘afdalen’
betekent, en is een typische onteigeningsterm.
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dat in ieder geval de rechter-commissaris, de griffier en de door de recht-
bank benoemde deskundigen. De samenkomst vindt dikwijls plaats op
een locatie in de nabijheid van het te onteigenen perceel (bijvoorbeeld een
parochie- of gemeentezaal, hotel of ander (horeca)etablissement). Partijen
krijgen aldaar tijdens een soort hoorzitting de mogelijkheid de zaak voor
de rechter-commissaris en de deskundigen te ‘bepleiten’ en de relevante
stukken te overleggen (art. 30 onteigeningswet).'® Ook de juridische as-
pecten van de schadeloosstelling komen ter sprake. Het is voor partijen
zaak om bij de descente goed beslagen ten ijs te komen omdat de deskun-
digen op dat moment nog veelal blanco tegenover de zaak staan.’”’ Na
afloop van (of voorafgaand aan) deze ‘hoorzitting” wordt het te onteigenen
perceel bezichtigd. Deskundigen maken daarbij foto’s, tekeningen of zij
maken gebruik van andere voor opneming geschikte middelen (art. 29 lid
3 onteigeningswet). Van de descente wordt een proces-verbaal opge-
maakt. Daarin wordt niet alleen het verhandelde tijdens de descente neer-
gelegd, maar ook eventuele aanvullende afspraken zoals de keuze voor de
conceptrapport-procedure en de termijnen die deskundigen zullen aan-
houden.'%? Behoudens enkele summiere wettelijke bepalingen, is de gang
van zaken tijdens de descente wettelijk ongeregeld. De werkwijze waar-
naar wordt gehandeld, is in de onteigeningspraktijk ontwikkeld.

De descente kan op twee ‘momenten’ plaatsvinden. Het initiatief
daarvoor ligt bij de onteigenaar. Allereerst is er de reguliere descente. Deze
vindt plaats nadat het vervroegde onteigeningsvonnis is gewezen. Daar-
naast bestaat er — met het oog op een verdergaande versnelling van de
procedure — de figuur van de vervroegde descente (art. 54a onteigenings-
wet). Deze kan al worden gehouden zodra de onteigeningsstukken ter vi-
sie hebben gelegen en dus nog voordat het (vervroegde) onteigeningsvon-
nis voorhanden is, of zelfs maar de dagvaarding is uitgebracht.

Omgevingswet

Onder de vigeur van de Omgevingswet verandert het voorgaande op be-
langrijke punten. Niet alleen wordt afscheid genomen van de onteige-
ningsrechtelijke term ‘descente’ ten gunste van het meer gangbare ‘onder-
zoek ter plaatse’, ook de mogelijkheid van een vervroegde plaatsopne-
ming vervalt. Voortaan worden deskundigen altijd pas benoemd op of na
afloop van de mondelinge behandeling ten overstaan van de rechter.'® Die

10 De wet spreekt van het mededelen van ‘alle feiten en omstandigheden mede, die van
belang zijn voor een juiste begroting van de schade’ (art. 30 onteigeningswet).

101 Sluysmans 2011, p. 193; Den Drijver-van Rijckevorsel e.a. 2013, § 3.18.

102 Zije voor de gang van zaken tijdens de descente ook: Van der Gouw & Sluysmans 2015,
§ 4.13.4; Den Drijver-van Rijckevorsel e.a. 2013, § 3.18.

103 Kamerstukken 11 2018/19, 35133, 3, p. 121.
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mondelinge behandeling is een gevolg van het systeem van het Wetboek
van Rv dat voortaan op de schadeloosstellingsprocedure van toepassing
zal zijn. Conform dat systeem vindt er een mondelinge behandeling plaats
nadat de onteigenaar de rechtbank heeft verzocht om de schadeloosstel-
ling vast te stellen en de belanghebbende(n) daarover een verweerschrift
heeft (hebben) kunnen indienen. De mondelinge behandeling is met name
gericht op het in een vroeg stadium inzichtelijk maken van de standpunten
die partijen verdeeld houden en het alsnog trachten te bereiken van een
schikking.1® Een gevolg van het nieuwe systeem is dat deskundigen niet
langer blanco bij de plaatsopneming zullen verschijnen, omdat het ver-
zoekschrift, het verweerschrift alsook de mondelinge behandeling deel
uitmaken van de adviesopdracht.

Gelijk blijft naar verwachting de gang van zaken bij de plaatsopne-
ming. Dat wil zeggen dat er voorafgaand of na afloop van de daadwerke-
lijke fysieke plaatsopneming een hoorzitting zal worden gehouden. Bij die
zitting komen dan nog steeds de feitelijke en de juridische omstandighe-
den ter sprake. Ook kunnen er nog stukken worden overgelegd en perso-
nen worden gehoord. Deskundigen behouden hun belangrijke rol — zij be-
vragen de partijen waarna die op hun beurt nadere inlichtingen dienen te
verschaffen. De descente vindt plaats onder regie van de rechter-commis-
saris. Van de descente wordt een proces verbaal opgemaakt.'® Ook onder
de Omgevingswet blijft deze praktische gang van zaken tijdens de des-
cente wettelijk ongeregeld.

Analyse

Als gezegd, is de meest opvallende wijziging dat de mogelijkheid van een
vervroegde plaatsopneming in de nieuwe regeling niet terugkeert. Des-
kundigen verschijnen voortaan op een vast moment in de procedure. De
reden daarvoor is dat de figuur van een vervroegde plaatsopneming niet
geacht wordt te passen binnen de vaste uitgangspunten van het Wetboek
van Rv (mondelinge behandeling na verzoek en verweer). De regering
houdt omwille van “procesefficiéntie’ vast aan dat Rv-stramien.’% Of de
procedurele wijziging ook daadwerkelijk tot meer procesefficiéntie leidt,
is evenwel nog maar de vraag. Er rijzen met name twijfels over het proces-
moment waarop de mondelinge behandeling plaatsvindt en het daaraan
gekoppelde moment om de deskundigen te benoemen. Sluysmans ver-
woordt die twijfel treffend:

104 Kamerstukken 11 2018/19, 35133, 3, p. 123.

105 Het kan voorkomen dat deskundigen na de officiéle descente/plaatsopneming op een
later moment nogmaals het onteigende gaan bezichtigen (nadere opname).

106 Kamerstukken 11 2018/19, 35133, 7, p. 23.
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“Naar mijn stellige overtuiging is deze procedurele verandering een
weinig vruchtbare exercitie. Zij onderschat de diepte van de loopgraven
waarin partijen zich na jaren ‘onteigeningsdiscussie’ doorgaans hebben
ingegraven, alsmede de positieve invloed die een bezoek ter plaatse en
een voorlopig oordeel van deskundigen kunnen hebben op een perspec-
tiefverandering bij partijen. Als de inzet daadwerkelijk is om partijen
sneller tot elkaar te brengen — een streven dat ik enkel kan toejuichen —
dan lijkt mij veel meer winst te behalen met een meer actieve opstelling
van een rechter-commissaris die al tijdens de descente deskundigen kan
vragen om een mondeling voorlopig oordeel en die dan aan de hand
daarvan de descente kan benutten om een minnelijk vergelijk te berei-
ken. Enige wijziging van de wet is daartoe niet nodig, een wijziging
van attitude volstaat.”1%7

Ook ik verwacht niet dat de verplichte mondelinge ronde in die fase nog
tot veel doorbraken zal leiden. Wat daarvan ook zij, de regering geeft aan
dat de deskundigen voortaan in ieder geval met meer informatie over het
schadedebat bij de plaatsopneming verschijnen. Het verzoekschrift, het
verweerschrift en de mondelinge behandeling hebben immers al plaatsge-
vonden en maken deel uit van de adviesopdracht.'®® Ik vraag mij af hoe
die wijziging in de praktijk zal worden ervaren. In het verleden hebben
deskundigen wel aangegeven liever als ‘onbeschreven blad’ bij de plaats-
opneming te verschijnen. Zij gaven toen aan dat de plaatsopneming vooral
informatief van aard is, zodat het op voorhand toezenden van standpun-
ten over de schadeloosstelling als onwenselijk werd ervaren. Bovendien,
zo gaven zij aan, worden er onnodig deskundigenkosten gemaakt indien
de plaatsopneming (bijvoorbeeld vanwege een alsnog bereikte minnelijke
overeenstemming) niet doorgaat.'®

2.2.4 Deskundigen op de pleitzitting

Onteigeningswet

Krachtens art. 37 lid 1 onteigeningswet worden de deskundigen opgeroe-
pen om bij de pleitzitting aanwezig te zijn ‘opdat dezen desgevraagd mon-
delinge toelichting op het uitgebrachte advies verstrekken’. In de praktijk
zijn de deskundigen, uitzonderingen daargelaten, altijd aanwezig bij de
pleitzitting. Het komt wel voor dat de deskundigen voorafgaand aan de

107 Sluysmans, NJB 2019/580, p. 732.
108 Kamerstukken 112018/19, 35133, 7, p. 23.
109 De Jager & Hoekstra, TBR 2012/3, § 3.1.2.
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pleitzitting de pleitnota’s van partijen opvragen, zodat zij zich goed kun-
nen voorbereiden.10

De Hoge Raad heeft geoordeeld dat het bepaalde in art. 37 lid 1 ont-
eigeningswet ook van toepassing is op het geding na cassatie en verwij-
zing."" Dat betekent dat de deskundigen ook worden opgeroepen om aan-
wezig te zijn bij het pleidooi bij het hof waarnaar de zaak is verwezen door
de Hoge Raad. Op het voorgaande kan een uitzondering worden gemaakt
als de verwijzingsrechter zich voldoende voorgelicht acht door het reeds
uitgebrachte advies — mede gelet op hetgeen nog aan geschilpunten res-
teert — en geen van beide partijen voorafgaand aan, of tijdens de pleitzit-
ting gemotiveerd verzoekt de deskundigen alsnog op te roepen. Om een
vlotte behandeling van de zaak te bevorderen kan de verwijzingsrechter
dienaangaande voor de pleitzitting contact opnemen met de advocaten
van beide partijen.'’?

Omgevingswet

In de nieuwe onteigeningsregeling in de Omgevingswet is niet langer ex-
pliciet bepaald dat deskundigen worden opgeroepen om bij de pleitzitting
aanwezig te zijn. De mogelijkheid daartoe ligt besloten in art. 194 lid 5 Rv.
Dat artikel — alsmede de overige bepalingen van Rv - zal respectievelijk
zullen voortaan op de deskundigenprocedure van toepassing zijn (uitge-
breid hierna in § 2.2.10). Weliswaar lijkt het mij onwaarschijnlijk dat van
de bestaande praktijk wordt afgeweken, toch is het op zijn minst opvallend
dat de wetgever — zonder nadere motivering — afstapt van de verplichte
oproeping van deskundigen en aansluit bij het discretionaire karakter van
art. 194 lid 5 Rv. Ik zou de rechter ook willen aanbevelen de deskundigen
steeds op te roepen, ondanks de hieronder nog te bespreken mogelijke ri-
sico’s. De aanwezigheid van deskundigen kan bij procespartijen het gevoel
van transparantie en van hoor en wederhoor vergroten.

Analyse

Op de rol van de deskundigen tijdens de pleitzitting is in het verleden kri-
tiek geleverd. De kern van die kritiek was dat het er partijen vooral om te
doen leek te zijn deskundigen naar hun kant te bewegen. Gepleit werd
dientengevolge vooral ten overstaan van de deskundigen, waarbij de rech-
ter er een veelal regisserende rol op nahield.® Volgens de criticasters

1o Kritisch daarover: Sluysmans 2011, p. 182.

- HR 27 november 2015, ECLENL:HR:2015:3415, NJ 2016/277.

12 HR 27 november 2015, ECLE:NL:HR:2015:3415, NJ 2016/277, r.0. 3.3.2.
13 Wijting 1984, p. 134-135.
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voegde het pleidooi bovendien dikwijls niet veel toe, zeker niet als des-
kundigen zich al hadden voorbereid op de zitting. Ik laat Verpaalen aan
het woord:

“Het komt namelijk zelden voor, dat een onteigeningsvonnis afwijkt
van het deskundigenrapport. Zijn er afwijkingen, dan is dit een gevolg
van het feit, dat deskundigen op de zitting wijziging hebben gebracht
in hun rapport en een enkele keer is er een in juridisch opzicht afwijkend
inzicht. Van een kritische beoordeling van het advies van deskundigen
door de rechter is zelden sprake. De advocaten pleiten dan ook niet om
het oordeel van de rechter te beinvloeden, doch in de hoop deskundigen
tot andere gedachten te brengen, en die hoop is in de meeste gevallen
ijdel. 114

Ook Sluysmans heeft het pleidooi in onteigeningszaken al vergeleken met
een ‘rituele dans’ van vooraf ingenomen standpunten.’ Een gevaar dat
ook door de onteigeningsdeskundigen in het verleden wel werd erkend.
Zij wezen destijds op het belang van een open en levendig debat van ge-
zichtspunten. 16

Mijn indruk is dat de rechtbanken thans strenger dan voorheen toe-
zien op de juistheid van de — in ieder geval - juridische uitgangspunten
van het deskundigenrapport. Ik kan mij niet aan de indruk onttrekken dat
de kritische aandacht vanuit de praktijk en vanuit de rechtsgeleerde lite-
ratuur daar een rol in hebben gespeeld. De inhoudelijk kritischere toetsing
door de rechter vertaalt zich in vonnissen die vaker dan voorheen afwijken
van het deskundigenrapport.’”

2.2.5 Verschijningsvormen van het deskundigenbericht

Onteigeningswet

Onder de vigeur van de onteigeningswet kan het deskundigenbericht ver-
schillende “vormen” aannemen. De onteigeningswet opent in art. 54e lid 2
de mogelijkheid voor ‘de meest gerede partij’ (veelal de onteigenaar) om
in het geval van een vervroegde descente deskundigen een ‘voorlopig oor-
deel’ te laten geven. Een dergelijk voorlopig oordeel vertoont in de praktijk

114 Verpaalen, Advocatenblad 1967, p. 245.

15 Sluysmans 2011, p. 182.

e De Jager & Hoekstra, TBR 2012/3, § 3.1.5.
17 §4.24.
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alle trekken van een regulier advies. Het is dan ook vaste praktijk dat, zo-
dra het vervroegde onteigeningsvonnis voorhanden is, het voorlopig oor-
deel wordt aangemerkt als de tweede variant: het conceptadvies.!!8

De conceptadviesprocedure dient sinds jaar en dag ter vervanging
van de wettelijk vastgelegde bezwaarschriftprocedure ex art. 36 lid 1 ont-
eigeningswet. De bezwaarschriftprocedure hield in dat partijen gedu-
rende vier weken bezwaar konden maken tegen het ter griffie gedepo-
neerde deskundigenrapport. Dat bezwaar moest worden opgevolgd met
een zitting ten overstaan van de rechter-commissaris. Als gezegd, wordt
deze procedure in de praktijk niet meer gevolgd. In de praktijk doen par-
tijen bij de descente afstand van het recht op bezwaar en opteren zij voor
de meer gangbare conceptadviesprocedure.’® Die procedure houdt in dat
deskundigen eerst een conceptrapport opstellen. Partijen krijgen dan de
mogelijkheid om binnen een afgesproken termijn op dat concept te reage-
ren.'? Vervolgens stellen deskundigen het definitieve rapport op met in-
achtneming van de reacties van partijen. Dat definitieve rapport wordt ter
griffie gedeponeerd. Het voordeel van de conceptadviesprocedure ten op-
zichte van de bezwaarschriftprocedure is dat zij tegenmoetkomt aan de
wensen van procespartijen. De procedure is laagdrempelig en de commu-
nicatie tussen partijen en deskundigen kan relatief informeel geschieden
in plaats van aan de hand van formele processtukken. Daaraan kleeft even-
wel ook een nadeel. Het conceptadvies en de daarop geuite reacties maken
niet automatisch deel uit van het procesdossier.'?! Procespartijen zullen
er attent op moeten zijn dat dergelijke correspondentie wordt aangehecht
bij stukken die wel tot het procesdossier behoren om zo te voorkomen dat
zij zich in cassatie niet op die stukken kunnen beroepen. Daarnaast is het
een kenmerk van informele procedures dat veel zaken ongeregeld zijn. Zo
is het bijvoorbeeld onduidelijk hoe vaak procespartijen mogen reageren
op elkaars reacties.??

Naast het voorlopig oordeel, het conceptadvies en het definitieve ad-
vies, bestaat er nog het aanvullend advies. Het aanvullend advies wordt
gelast bij tussenvonnis en kan aan de orde zijn wanneer de rechtbank

118 Sluysmans & Schuite 2022, p. 213.

19 De griffier dient er in het proces-verbaal van de descente uitdrukkelijk melding van te
maken dat partijen afzien van het recht dat art. 36 onteigeningswet hen verleent (Van
der Gouw & Sluysmans 2015, p. 82, voetnoot 124).

120 Aangezien het hier een buitenwettelijke procedure betreft, is niet geregeld of partijen
ook nog mogen reageren op elkaars reacties. Rechtseenheid ontbreekt op dit punt:
soms worden ‘twee rondes’ toegelaten, andere keren niet.

121 Dat is althans de — mijns inziens terechte, maar door de Hoge Raad in het midden ge-
laten — conclusie van A-G Van Oven. Zie: HR 4 oktober 2013, ECLI:NL:HR:2013:843, NJ
2014/221.

122 Van der Gouw & Sluysmans 2015, p. 82-83.
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meent dat over bepaalde aspecten nog (te) veel onduidelijkheid bestaat.
Een aanvullend advies kan ook aan de orde zijn wanneer nog nieuwe om-
standigheden blijken na depot van het definitieve rapport. Als bijvoor-
beeld op de pleitzitting een nog niet bekende bodemverontreiniging aan
het licht komt, ligt een aanvullend advies voor de hand. In dat laatste geval
volgt het aanvullend advies het stramien van de conceptrapport-proce-
dure.!?

Omgevingswet

Ook de verschijningsvormen die het deskundigenbericht kan aannemen
zijn anders in de Omgevingswet. Zowel het voorlopig oordeel als de be-
zwaarschriftprocedure keren in de nieuwe regeling niet terug. Het voorlo-
pig oordeel is onlosmakelijk verbonden aan een vervroegde plaatsopne-
ming. Nu die laatste figuur vervalt, vervalt ook het voorlopig oordeel. De
bezwaarschriftprocedure wordt verlaten ten gunste van de meer gangbare
conceptadviesprocedure. Die procedure is geheel in overeenstemming
met het Wetboek van Rv en de Leidraad deskundigen in civiele zaken. Dat
is ook de reden waarom er in de nieuwe regeling geen nadere regels zijn
gesteld over de conceptadviesprocedure.!?*

Analyse

Op het vervallen van het voorlopig oordeel is in de literatuur niet onver-
deeld enthousiast gereageerd. Met name wordt gewezen op de perspec-
tiefverandering die een voorlopig oordeel in de praktijk nogal eens te-
weegbrengt.'? Dat zal zeker gelden bij procespartijen die het stadium van
een (schikkings)comparitie bereiken (en vermoedelijk diep ingegraven zit-
ten in de eigen standpunten). Het voorlopig oordeel is een instrument om
het schadedebat vroegtijdig open te breken met nieuwe, onafhankelijke in-
zichten van deskundigen.

2.2.6 Werkwijze

Onteigeningswet en Omgevingswet

Zoals uit de inleiding reeds bleek en zoals uit dit proefschrift nog vaker zal
blijken, dienen onteigeningsdeskundigen hun taak integraal en inquisitoir
te verrichten. Die taakstelling blijft onder de vigeur van de Omgevingswet
onveranderd. De integrale en inquisitoire adviestaak is een van de kernas-
pecten van de in dit onderzoek centraal staande deskundigen (eenzelfde

123 Zie voor een voorbeeld: Rb. Overijssel 6 december 2017, ECLL:NL:RBOVE:2017:4592.
124 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 126.
125 Sluysmans, NJB 2019/580, p. 732; Sluysmans 2021, p. 217-218.
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werkwijze wordt van de planschade- en nadeelcompensatiedeskundigen
verwacht). Het onderscheidt hen op belangrijke punten van ‘normale’ des-
kundigen in civiele zaken en bestuurszaken (zie daarover hoofdstuk 4).

Met integraal bedoel ik dat van onteigeningsdeskundigen meer
wordt verwacht dan het enkele inbrengen van een stukje bijzondere ex-
pertise. Zij kunnen, met andere woorden, niet volstaan met het taxeren van
de werkelijke waarde en de eventuele waardevermindering van het over-
blijvende. Zij moeten de rechter een advies verstrekken dat volledig is; dat
dus alle aspecten van de schadeloosstelling bevat en alle vragen beant-
woordt die de rechter ook moet beantwoorden. Dat betekent dat deskun-
digen zich ook moeten buigen over de toepassing en invulling van regels
van recht. Zo is de vraag of een ‘redelijk handelende ondernemer’ zijn on-
derneming zou liquideren of reconstrueren primair aan deskundigen
overgelaten. Datzelfde geldt voor de vraag of flora-en-fauna gerichte acti-
viteiten een ‘integrerend levensbestanddeel’ van de onteigende vormen %
en de vraag of de feiten nopen tot het toepassen van de in de praktijk las-
tige eliminatie- en/of egalisatieregel. Het feit dat de voorzitter van de des-
kundigencommissie doorgaans een jurist is, staat in de sleutel van deze
integrale adviestaak. Aan die integrale adviestaak ligt een historische ont-
wikkeling ten grondslag die uitgebreid aan bod komt in § 3.3. In § 4.2.3.1
wordt het integrale karakter van de adviestaak verder uitgediept.

De adviestaak is niet alleen integraal, maar ook inquisitoir. Dat wil
zeggen dat de deskundigen zelfstandig op zoek moeten naar de relevante
feiten en omstandigheden, ook buiten de standpunten van partijen om.'?’
De wijze waarop deskundigen daarbij te werk moeten gaan, is in zowel de
Onteigenings- als de Omgevingswet grotendeels ongeregeld.'?® Deskun-
digen worden daarin dus vrij gelaten. Dat geldt ook voor de wijze van
waardering.'? Afhankelijk van de concrete omstandigheden zijn deskun-
digen — op basis van hun kennis, ervaring en intuitie — vrij een bepaalde
taxatiemethode te kiezen. Een controleerbare en duidelijke motivering
wordt daarbij steeds belangrijker.'® In § 4.2.3.2 wordt het inquisitoire ka-
rakter van de adviestaak verder uitgediept.

126 HR 6 juni 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC5710, NJ 2008/369 (Staat/Van Eijk).
127 HR 16 mei 1956, ECLINL:HR:1956:51, NJ 1956/488 (Bakker/Genemuiden) en recenter bij-
voorbeeld: HR 9 juni 2017, ECLI:NL:HR:2017:1069, NJ 2018/57.

126 Zije voor de onteigeningswet art. 27 t/m art. 35 en voor de Omgevingswet art. 15.39 t/m
art. 15.42.

129 HR 7 juni 2013, ECLI:NL:HR:2013:BZ5349, NJ 2013/489 (Amersfoort/Arntzen).

130 Op ‘intuitie’ gebaseerde waarderingen dienen tot een minimum te worden beperkt en
zouden eigenlijk alleen als nadere, extra onderbouwing mogen worden gebruikt. Mijn
indruk is dat dat besef ook wel is doorgedrongen tot de meeste onteigeningsdeskundi-
gen.
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Analyse

Goed beschouwd, is het integrale en inquisitoire karakter van de advies-
taak een voortvloeisel uit de plicht van de onteigeningsrechter om zelf-
standig de schadeloosstelling vast te stellen.3!

Anders dan in reguliere civiele procedures, wordt de rechtsstrijd in
het onteigeningsrecht niet door partijen afgebakend. De onteigeningsrech-
ter moet alle schadeposten adresseren, ook schadeposten die door partijen
in het midden zijn gelaten.’® De onteigeningsrechter zal dus ook buiten
de standpunten van partijen treden indien dat nodig is met het oog op een
volledige schadeloosstelling. Als gezegd, dient de onteigeningsrechter
zich hierbij verplicht te laten adviseren door deskundigen die daarbij als
eerste ‘aan zet’ zijn. Zij verrichten in belangrijke mate het voorwerk op ba-
sis waarvan de rechter het vonnis wijst.'3 Het is primair aan hen om per
geval af te palen welke schade nog wel, en welke schade niet meer, een
rechtstreeks en noodzakelijk gevolg is van de onteigening (zie uitgebreid
§4.2.3).

2.2.7 Sub-deskundigen

Onteigeningswet

Het komt wel voor dat er voor (aspecten van) de begroting van de schade-
loosstelling expertise is vereist waarover de door de rechtbank benoemde
deskundigencommissie niet beschikt. Gedacht kan worden aan schade-
posten die zich specifiek geografisch voordoen, aan belastingschade of aan

131 HR 16 mei 1956, NJ 1956/488 (Bakker/Genemuiden). Zie ook: Thorbecke 1880, p. 181-182.

182 In de literatuur bestaat verschil van mening hoe het zit met schadeposten waarover
partijen overeenstemming hebben bereikt. Vergelijk: Scheltema & Storm, NTBR
2007/65, § 6, die menen dat ook een dergelijke overeenstemming de schadepost niet aan
het oordeel van de rechter onttrekt. Anders daarover: Van der Gouw & Sluysmans
2015, p. 85.

133 Het advies vertoont daardoor trekken van een ‘rompvonnis’, zie: Sluysmans 2011, p.
184.
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bouwkosten. Maar ook kan worden gedacht aan meer exotische voorbeel-
den zoals de berekening van de waarde van mergel,'** de waarde van bo-
men en planten’® of de kosten van de aanleg van een inpandig zwem-
bad.’3¢ De inschakeling van een hulppersoon - een zogenaamde ‘sub-des-
kundige’ - is dan geraden.'® Een dergelijke sub-deskundige wordt door
de deskundigencommissie ingeschakeld, niet door de rechter.13#

In de onteigeningswet is niets geregeld omtrent de figuur van de sub-
deskundige. Zoals in de navolgende analyse nog zal blijken, is het ook hier
—net als dat bij het vergroten van de transparantie omtrent de benoeming
het geval was —niet de wetgever, maar de praktijk die voor een verbetering
van de normering heeft gezorgd.

Omgevingswet

Onder de vigeur van de Omgevingswet is de Leidraad deskundigen in ci-
viele zaken van belang wanneer het gaat om de inschakeling van sub-des-
kundigen.’® Paragraaf 10 van de Leidraad voorziet daarvoor in een uitge-
breide regeling. Een belangrijk aspect van die regeling is dat partijen voor-
afgaand aan de benoeming van de sub-deskundige op de hoogte moeten
worden gebracht van het voornemen tot het benoemen van een sub-des-
kundige (§ 10.1 nr. 81 jo. § 10.3, nr. 85). Ook dient overleg plaats te vinden
over de persoon van de sub-deskundige (§ 10.3, nr. 86). Bovendien leidt de
inschakeling van een sub-deskundige tot extra kosten. Aangezien de sub-
deskundige niet door de rechtbank wordt aangesteld, kan deze ook geen
rekening indienen bij de rechtbank zoals de rechtbankdeskundigen dat
wel kunnen. De sub-deskundigenkosten zullen daarom opgenomen moe-
ten worden in de kostenopgave van de rechtbankdeskundigen (§ 10.6, nr.
94).

13 HR 20 november 1985, ECLI:NL:PHR:1985:AC9107, NJ 1986/416 (Margraten/Limburg).
135 HR 20 november 1996, ECLI:NL:PHR:1996:AD2647, NJ 1997/288 (Sonder/Almelo).
13 HR 25 april 2003, ECLI:NL:PHR:2003:AF7872, NJ 2003/466 (Staat/Korstanje).

137 Zie over de ‘sub-deskundige” ook: Sluysmans & Schuite 2022, p. 216-217; Sluysmans,
O&A 2015/89, p. 177. Het is ook mogelijk dat partijen al bij de vorming van de commis-
sie van de drie rechtbankdeskundigen verzoeken om iemand met speciale kennis te
plaatsen. De inschakeling van een sub-deskundige wordt dan ontweken.

138 De inschakeling van een sub-deskundige moet worden onderscheiden van het inwin-
nen van informatie bij derden, zoals makelaars en overige informaten uit het netwerk
van deskundigen. Dergelijke informatie heeft een informeel karakter.

13 Te raadplegen via: rechtspraak.nl.
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Analyse

Als gezegd, is het bij het uitblijven van een wettelijke regeling in de ontei-
geningswet de onteigeningspraktijk die — via de reeds genoemde expert-
groep Grondzaken — in actie is gekomen om de transparantie rondom de
inschakeling van sub-deskundigen te vergroten. In 2011 heeft zij het zoge-
naamde ‘sub-deskundigen-protocol’ vastgesteld.'* Krachtens dat protocol
stellen deskundigen, alvorens zij overgaan tot de benoeming van een sub-
deskundige, partijen in kennis van het voornemen daartoe. Zij vermelden
daarbij de naam en bijzondere expertise van de beoogde sub-deskundige,
de opdracht die zij voornemens zijn te verstrekken en een inschatting van
de door de sub-deskundige in rekening te brengen kosten. Aan partijen
wordt vervolgens een redelijke termijn geboden (het protocol geeft als
voorbeeld twee weken) om op het voornemen te reageren. Het is de taak
van de deskundigencommissie om vooraf te controleren of het de beoogde
sub-deskundige vrij staat in de zaak te adviseren. Het sub-deskundigen-
protocol sluit daarmee feilloos aan bij paragraaf 10 van de Leidraad des-
kundigen in civiele zaken.

Dikwijls zal de sub-deskundige zijn bevindingen schriftelijk rappor-
teren. Het behoort dan tot de taak van de deskundigencommissie dat rap-
port aan het conceptadvies te hechten. Zodoende kunnen partijen ook re-
ageren op het rapport van de sub-deskundige. Blijkens het protocol moet
de deskundigencommissie er — in het kader van hoor en wederhoor — hoe
dan ook voor zorgen dat partijen de gelegenheid hebben gehad om te rea-
geren op de rapportage van de sub-deskundige.

2.2.8 Financiéle afwikkeling

Onteigeningswet

In de onteigeningswet is de gehele financiéle afwikkeling van de proce-
dure in slechts één artikel geregeld — artikel 50. Het uitgangspunt van dat
artikel is duidelijk; behoudens enkele in de wet opgesomde uitzonderin-
gen komen de kosten van het proces — waaronder begrepen de kosten van
rechtbankdeskundigen — ten laste van de onteigenende partij.’*! De uitzon-
deringen op die regel zijn beschreven in het eerste en derde lid van artikel
50. Krachtens dat artikel kan de rechtbank een andere kostenverdeling ge-
lasten indien de schadeloosstelling op een lager bedrag wordt vastgesteld

140 Te raadplegen via: Irgd.nl.

141 Onder ‘kosten van het proces’ wordt in dit verband ook verstaan de preprocessuele
kosten (HR 6 maart 1991, ECLI:NL:PHR:1991:AB9358, NJ 1991/818 (Person/Amsterdam).
Uitgezonderd van art. 50 zijn de kosten in cassatie.
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dan het aanbod bij dagvaarding. Datzelfde geldt indien er overige omstan-
digheden zijn die nopen tot een andere kostenverdeling — bijvoorbeeld
wanneer de onteigende onvoldoende medewerking heeft verleend gedu-
rende het verloop van de procedure.

Omgevingswet

In de Omgevingswet blijft het uitgangspunt dat de onteigenaar in de kos-
ten van de procedure wordt veroordeeld onveranderd. Wel is de kosten-
regeling voortaan verspreid opgenomen. De kosten van de schadeloosstel-
lingsprocedure — waaronder vallen de kosten van rechtbankdeskundigen
— komen krachtens art. 15.46 Omgevingswet voor rekening van de ontei-
genaar. Daarbij gelden dezelfde uitzonderingsgronden zoals die onder ar-
tikel 50 van de onteigeningswet golden.

Analyse

In de praktijk is het niet zo dat deskundigen voorafgaand aan hun werk-
zaamheden de kosten daarvan begroten. Ook de opgave van een uurtarief
blijft veelal achterwege.*> De indiening van de slotdeclaratie geschiedt
doorgaans na slotpleidooi. De rechtbank stelt partijen (en in elk geval de
onteigenaar) in de gelegenheid zich uit te laten over die declaraties.'®

2.2.9 Termijnen

Onteigeningswet

In tegenstelling tot veel andere aspecten van het deskundigenbericht, is er
in de onteigeningswet wel het nodige geregeld omtrent de door deskun-
digen te hanteren termijnen. Zij het, dat die wettelijke termijnen nog uit-
gaan van de in praktijk in onbruik geraakte ‘bezwaarschriftprocedure’. In
dat kader bepaalt artikel 34 lid 4 van de onteigeningswet dat het deskun-
digenrapport binnen zes maanden na de descente (of binnen zes maanden
na afloop van de termijn voor het verschaffen van nadere inlichtingen als
bedoeld in art. 34 lid 3) ter griffie moet worden gedeponeerd. Ingevolge
art. 34 lid 6 kan de rechter-commissaris eenmaal uitstel verlenen. Vervol-
gens is in art. 36 lid 1 bepaald dat partijen vier weken de tijd hebben om
een bezwaarschrift in te dienen. Volgens het tweede lid van art. 36 kunnen
de overige partijen dan weer binnen vier weken op elkaars bezwaarschrift

142 Sluysmans & Schuite 2022, p. 219. Dat is anders voor de eventuele sub-deskundige die
conform het hierboven beschreven sub-deskundigen-protocol diens verwachte kosten
inzichtelijk moet maken.

143 HR 22 april 1998, ECLI:NL:HR:1998:ZD2958, NJ 1999/43 (Staat/Crombach).
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reageren. Lid 3 bepaalt dat daarna, zo spoedig mogelijk, de bezwarenzit-
ting plaats moet vinden. Ten slotte schrijft art. 37 voor dat vier weken na
de bezwarenzitting pleidooi moet volgen en er vier weken na pleidooi een
eindvonnis moet zijn.

Omgevingswet

Begrijpelijkerwijs vervallen in de Omgevingswet de oude wettelijke ter-
mijnen. Die waren immers gekoppeld aan de bezwaarschriftprocedure. De
Omgevingswet zwijgt evenwel in zijn geheel over de door deskundigen te
hanteren termijnen. Bij het ontbreken van bepalingen in de Omgevingswet
moet worden teruggevallen op de algemene regeling voor deskundigen in
Rv. Art. 197 lid 2 Rv schrijft voor dat de rechter de termijn bepaalt waar-
binnen deskundigen hun rapport ter griffie moeten deponeren. Die bepa-
ling ziet dan weer alleen op het eindrapport. Al met al heerst er veel on-
duidelijkheid over de te hanteren termijnen. Ik verwacht dat bij de benoe-
ming van en opdrachtverstrekking aan deskundigen de rechter ook de
overige termijnen zal bepalen. Het is dan aan de rechtbank en de rechter-
commissaris om de termijnen strak te houden.

Analyse

Een optelsom van de oude wettelijke termijnen uit de onteigeningswet —
en die vervolgens ‘toegerekend’ aan de conceptrapportprocedure — komt
uit op een maximale termijn van grofweg tien tot twaalf maanden tussen
descente en eindvonnis.* Het komt wel voor dat deze termijn in de prak-
tijk niet wordt gehaald. Er zijn procedures bekend waarin men een jaar op
alleen al het conceptrapport moest wachten en soms wel twee jaar op het
definitieve rapport.'# De totale tijdsperiode tussen descente en eindvonnis
kan in een dergelijk geval oplopen tot een paar jaar.' Sluysmans heeft,
mijns inziens op overtuigende wijze, beredeneerd dat wanneer zich zo een
discrepantie tussen wet en praktijk voordoet, dat wel eens strijdig zou
kunnen zijn met de eisen van art. 6 EVRM.%

144 Zie ook zeer uitgebreid: Sluysmans 2011, p. 197-198.
145 De Jager & Hoekstra TBR 2012/3, § 3.1.3.

146 Met name de rechtbanken Amsterdam en Haarlem hadden bij herhaling meer dan drie
jaar nodig om tot een eindvonnis te komen. Zie daarover: Sluysmans 2011, p. 197.

147 Sluysmans 2011, p. 197-201.
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2.2.10 Normering

Onteigeningswet

Uit de voorgaande paragrafen bleek reeds dat er in de onteigeningswet
betrekkelijk weinig is geregeld omtrent de positie van deskundigen. Be-
houdens enkele algemeenheden bevat de onteigeningswet eigenlijk geen
procesrechtelijke regels die de positie van deskundigen normeren.#¥ Nu
kan er in beginsel een vangnet worden gevonden in art. 2 van de onteige-
ningswet. Dat artikel bepaalt namelijk dat de bepalingen van het Wetboek
van Burgerlijke Rechtsvordering in beginsel op de onteigeningsprocedure
van toepassing zijn. Dat zou betekenen dat ook de deskundigenregeling
van Rv — neergelegd in de artikelen 194-200 — van toepassing is. Daarin
zijn onder meer regels gegeven over de wijze van benoeming, hoor en we-
derhoor en de kostenbegroting. Art. 2 onteigeningswet maakt echter direct
duidelijk dat de hoofdregel alleen geldt ‘voor zoveel daarvan bij deze wet
niet is afweken’. En dat is precies wat er in art. 32 onteigeningswet is ge-
beurd ten aanzien van het deskundigenbericht.

Omgevingswet

In de nieuwe onteigeningsregeling is de deskundigenprocedure niet lan-
ger uitgezonderd van de regels van Rv. De wetgever meent dat er — anders
dan in 1851 — geen reden meer is om te voorzien in aparte regels voor ont-
eigeningsdeskundigen.'® Het Wetboek van Rv bevat inmiddels alle nood-
zakelijke instrumenten om de deskundigenprocedure in het onteigenings-
recht op de gewenste wijze te laten verlopen. In het verlengde van de des-
kundigenregeling in Rv is ook de Leidraad deskundigen in civiele zaken,
opgesteld door de Raad van de Rechtspraak, van toepassing.’® De Leid-
raad werkt de deskundigenregeling van Rv nader uit en geeft concrete
handvatten over bijvoorbeeld communicatie met partijen, hoor en weder-
hoor, werkwijze en betaling.5!

De toepasselijkheid van Rv zorgt ervoor dat de nu nog buitenwette-
lijke voorhangprocedure een wettelijke basis krijgt. Krachtens art. 194 lid
2 Rv benoemt de rechter de deskundigen namelijk na overleg met partijen.
Dat overleg zal in de praktijk plaatsvinden bij de mondelinge behandeling

148 Schuite, EeR 2020/6, i.h.b. § 4.
149 Kamerstukken 11 2018/19, 35133, 3, p. 123.

150 Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 124. Zie voor de Leidraad: https://www.recht-
spraak.nl/sitecollectiondocuments/leidraad-deskundigen-wt.pdf

151 Met ‘een schuin oog’ zal de Leidraad ook onder vigeur van de onteigeningswet zijn
bekeken, gelet op art. 32 Ow was de Leidraad formeel echter nooit van toepassing.
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van het verzoekschrift,'> maar de wet staat er niet aan in de weg dat dit
op een afzonderlijk moment geschiedt. De huidige gang van zaken, waarin
partijen van de griffier per brief of mail vernemen welke deskundigen de
rechtbank voornemens is te benoemen, zou dus theoretisch kunnen wor-
den voortgezet. Tegen de benoeming staat geen hogere voorziening open
(art. 194 1id 2 Rv). Net als in de huidige situatie zal de rechter meestal drie
deskundigen benoemen (art. 15.39 Omgevingswet).’> Deskundigen zijn
wettelijk verplicht hun opdracht onpartijdig en naar beste weten te vol-
brengen (art. 198 lid 1 Rv).

Analyse

Onder de onteigeningswet heeft in de doctrine lang discussie bestaan of,
ondanks het bepaalde in art. 32, de bepalingen van Rv téch op de deskun-
digenprocedure in het onteigeningsrecht van toepassing waren. Art. 32
onteigeningswet luidt:

“De formaliteiten, bij het Wetboek van Burgerlijke Regtsvordering
voorgeschreven omtrent het getuigenverhoor en het berigt van deskun-
digen, zijn ten deze niet toepasselijk.”

W.]J.I. van Wijmen signaleerde dat art. 32 onteigeningswet op twee manie-
ren kon worden gelezen.'> Doorslaggevend voor de lezing was de inter-
pretatie van het zinsdeel ‘ten deze’. De eerste lezing — die in de literatuur
ook de meeste bijval kreeg — was dat art. 32 onteigeningswet aldus moest
worden gelezen dat het enkel betrekking had op art. 31 onteigeningswet.15
Daarin was bepaald dat de rechter-commissaris op eigen initiatief perso-
nen kon oproepen wier inlichtingen een betere beoordeling van de zaak
mogelijk maakten. Kortom: volgens deze eerste visie waren de artikelen
194-200 Rv in de onteigeningsprocedure gewoon van toepassing.

152 Voortaan begint de schadeloosstellingsprocedure met een verzoek van de onteigenaar
aan de rechtbank om de schadeloosstelling vast te stellen. Belanghebbenden kunnen
schriftelijk verweer voeren waarna er een mondelinge behandeling volgt (art. 11.14
Omgevingswet jo. art. 282 Rv).

18 Sluysmans en Wiegerink merken scherp op dat de benoeming van één enkele deskun-
dige — hetgeen op grond van de onteigeningswet zo nu en dan wel degelijk voorkwam
— uitgesloten lijkt bij een grammaticale wetsinterpretatie (Sluysmans & Wiegerink, Gst.
2016/111, p. 610).

134 W.J.L Van Wijmen 1945, p. 132.

155 Zie voor deze mening: Sluysmans 2011, p. 185-186; W.J.I. Van Wijmen 1945, p. 132;
Wijting 1984, p. 298 e.v.; Van Mierlo 2009, p. 41-42; Concl. A-G R.W.L. Loeb,
ECLI:NL:HR:1995:AB9383, bij HR 6 april 1995, NJ 1996/404, m.nt. R.A. Morzer Bruyns
en de aldaar aangehaalde literatuur.
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De tweede wijze van interpretatie, die opvallend minder bijval kreeg
in de literatuur, 1 maar waar in de praktijk wel naar werd gehandeld, was
dat art. 32 onteigeningswet betrekking had op de gehele schadeloosstel-
lingsprocedure. ‘Ten deze’ werd dan gelezen als niet enkel terugslaand op
art. 31, maar juist op de schadeloosstellingsprocedure als geheel. Volgens
die opvatting was er dan ook geen ruimte voor de deskundigenregeling
van Rv.

De Hoge Raad heeft dit debat in 2013 beslecht. In het arrest Gielen/Sit-
tard-Geleen oordeelde hij dat aan art. 32 onteigeningswet een ruime bete-
kenis toekomt.'™ Het zou volgens de Hoge Raad strijdig zijn met het op
spoed gerichte karakter van de onteigeningsprocedure als de deskundi-
genregeling uit Rv van toepassing was. De rechter zou dan bijvoorbeeld
conform art. 194 lid 2 Rv steeds gehouden zijn om voorafgaande aan de
benoeming eerst met partijen te overleggen.!

Mijns inziens beoogde de Hoge Raad voornamelijk de bijzonderhe-
den van de deskundigenprocedure in het onteigeningsrecht te waarbor-
gen. Daarbij kan worden gedacht aan de wijze waarop deskundigen wor-
den benoemd, de gang van zaken bij de descente en de kostenopgave. Ri-
goureuzere conclusies — zoals dat onder geen omstandigheid ook maar één
artikel van de deskundigenregeling uit Rv van toepassing is — kan het ar-
rest naar mijn mening niet dragen. In die zin concludeerden Scheltema en
Storm:

“Hoewel de formele bepalingen uit het Wetboek van Burgerlijke Rechts-
vordering aangaande het deskundigenbericht derhalve niet van toepas-
sing zijn, neemt dat niet weg dat veel regels waaraan deskundigen in
een 'gewone’ civiele procedure zijn gebonden - te denken valt aan regels
over onpartijdigheid en hoor en wederhoor - ook voor deskundigen in
onteigeningszaken gelden.”1%

Dat lijkt mij de juiste conclusie. Bepaalde basale eisen voor deskundigen,
zoals die omtrent onpartijdigheid en hoor en wederhoor, behoren van uni-
forme toepassing te zijn op alle rechtbankdeskundigen in welke procedure
dan ook. Het ligt rechts- en wetssystematisch niet voor de hand dat de
Hoge Raad dat anders ziet voor onteigeningsdeskundigen.

1% Jonckers Nieboer 1931, p. 118; De Groot 2008, p. 135, voetnoot 245.

157 HR 5 april 2013, ECLI:NL:HR:2013:BY8098, NJ 2013/215 (Gielen/Sittard-Geleen).

158 Inhetlicht van dit oordeel is het opvallend dat de expertgroep Grondzaken vervolgens
een buitenwettelijke voorhangprocedure heeft geinitieerd waar de facto het regime van
art. 194 lid 2 Rv wordt bereikt.

159 Scheltema & Storm, NTBR 2007/65, § 5.
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2.3 De deskundige in het nadeelcompensatierecht

2.3.1 Inleiding

Zoals aangekondigd, verschuift de blik nu naar het nadeelcompensatie-
recht. Tot de inwerkingtreding van titel 4.5 Awb is er geen algemene, uni-
forme nadeelcompensatieregeling, maar bestaat er een keur aan nadeel-
compensatieregelingen.'® De nadeelcompensatieregels zijn neergelegd in
zowel formele wetten'® als in lagere centrale en decentrale regelgeving.
Soms berust die lagere regelgeving op een specifieke attributiegrondslag
(bijvoorbeeld afdeling 6.1 Bro). In andere gevallen is er een nadeelcompen-
satieregeling vastgesteld zonder dat daartoe een wettelijke plicht bestond
(bijvoorbeeld de Beleidsregel Infrastructuur en Waterstaat 2019). Om het
nadeelcompensatieveld enigszins te duiden: uit recent onderzoek is geble-
ken dat alleen al op decentraal niveau meer dan 93 nadeelcompensatiere-
gelingen bestaan.'®

Bij een aantal van die regelingen wordt in het navolgende stilgestaan.
Ik doorloop de geselecteerde regelingen zoveel mogelijk hiérarchisch. Dat
wil zeggen dat ik eerst aandacht besteed aan de wetten in formele zin, ge-
volgd door de landelijke (buitenwettelijke) nadeelcompensatieregelingen
en de decentrale regelgeving. Indien een bepaalde (wettelijke) regeling
wordt geraakt door de inwerkingtreding van titel 4.5 Awb en/of de Om-
gevingswet, worden de wijzingen die dat nieuwe systeem teweegbrengt —
zoals dat hierboven bij de bespreking van het onteigeningsrecht ook ge-
beurde — steeds apart beschreven.

De Awb komt in het navolgende als eerste aan bod. Dat heeft ermee
te maken dat de Awb een algemeen kader van rechtsnormen en -figuren
schetst dat voor het gehele bestuursrecht van belang is. Dat geldt ook voor
de daarin opgenomen regels omtrent deskundigenadvisering (afdeling 3.3
Awb). Vervolgens komt de meest bekende nadeelcompensatieregeling aan
de orde - de planschaderegeling uit het systeem de Wro, het Bro en de
gemeentelijke planschadeverordening.

Op het gebied van de landelijke buitenwettelijke nadeelcompensatie-
regelingen worden achtereenvolgens besproken de Beleidsregel Infra-
structuur en Waterstaat 2019, de Beleidsregel schadevergoeding Ruimte
voor de Rivier (alsmede, doch slechts zijdelings, andere “projectgebonden’
nadeelcompensatieregelingen) en de Nadeelcompensatieregeling verleg-

160 Zie ook uitgebreid: Huijts 2020, hoofdstuk 2.
161 Bijvoorbeeld art. 22 Tracéwet, art. 7.14 Waterwet, art. 17 Boswet en afdeling 6.1 Wro.

162 Huijts 2020, p. 35. Waarschijnlijk een stuk meer omdat de zoekopdracht de term ‘na-
deelcompensatie” bevatte, maar niet iedere nadeelcompensatieregeling dat woord in
de titel vermeldt.
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gen kabels en leidingen in en buiten rijkswaterstaatswerken en spoorweg-
werken 1999. Wat betreft de decentrale regelgeving sta ik stil bij de Alge-
mene Verordening Nadeelcompensatie van de gemeente Amsterdam.

2.3.2 Deskundigen in de Algemene wet bestuursrecht (Awb)

Afdeling 3.3 Awb

Een eerste belangrijke wet in formele zin die ik bespreek, is de Awb. De
Awb bevat weliswaar (nog) geen nadeelcompensatieregeling, maar geeft
in afdeling 3.3 (artt. 3:5-3:9a Awb) wel een algemene regeling voor advise-
ring in het bestuursrecht.'$® Advisering door deskundigen is een van de
soorten advisering die onder het bereik van afdeling 3.3 valt.16+

Op grond van het eerste artikel van afdeling 3.3 Awb, art. 3:5 eerste
lid, wordt onder ‘adviseur’ verstaan “een persoon of college, bij of krachtens
wettelijk voorschrift belast met het adviseren inzake door een bestuursorgaan te
nemen besluiten niet werkzaam onder verantwoordelijkheid van dat bestuursor-
gaan.” De Awb-wetgever heeft met deze formulering de reikwijdte van af-
deling 3.3 gelimiteerd tot adviseurs die voldoen aan de begripsomschrij-
ving van art. 3:5 lid 1 Awb. Die begripsomschrijving bevat drie cumula-
tieve criteria.

Ten eerste moet het blijkens art. 3:5 lid 1 Awb gaan om advisering
‘inzake door een bestuursorgaan te nemen besluiten’. Hiermee is bedoeld
dat afdeling 3.3 Awb alleen betrekking heeft op besluiten in de zin van art.
1:3 Awb.1% Afdeling 3.3 Awb is daarmee niet van toepassing op algemene
vormen van beleidsadvisering. Het tweede cumulatieve criterium is dat
de adviseur niet werkzaam mag zijn ‘onder de verantwoordelijkheid van
het bestuursorgaan’. Met dit tweede criterium heeft de wetgever beoogd
om adviezen die ambtenaren aan hun meerderen uitbrengen buiten afde-
ling 3.3 Awb te houden. De hiérarchische relatie tussen ambtenaren en hun
meerderen wordt namelijk uitputtend geregeld in ambtenaar-rechtelijke
voorschriften.'® Het derde en laatste criterium houdt in dat het moet gaan
om een adviseur die ‘bij of krachtens wettelijk voorschrift is belast’ met de

163 Zje uitgebreid Antonis, in: Lexplicatie Belastingrecht, afd. 3.3 Awb (online, bijgewerkt 23
juni 2020); Verbeek, in: T&C Awb, afd. 3.3 Awb (online, bijgewerkt 1 juli 2022); De Poor-
ter & Van Soest-Ahlers 2008, p. 16-22.

164 Naast de advisering door externe deskundigen vallen ook representatie-adviezen,
semi-rechterlijke adviezen alsmede mengvormen daarvan onder het bereik van afde-
ling 3.3 Awb.

165 Interessant is de schakelbepaling van art. 3:1 lid 2 Awb aangezien zij afdeling 3.3 Awb
in beginsel ook van toepassing verklaart op andere handelingen van bestuursorganen
(bijvoorbeeld privaatrechtelijke of feitelijke handelingen) voor zover de aard van die
handelingen zich daartegen niet verzet.

166 Daalder & De Groot 1993, p. 217.
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advisering. Blijkens de parlementaire geschiedenis heeft de wetgever hier-
mee beoogd om advisering die op min of meer informele basis geschiedt,
eveneens buiten het bereik van afdeling 3.3 Awb te houden.'®” Indien de
wetgever het advies niet heeft voorgeschreven, moet het inwinnen van dat
advies op eenvoudige wijze mogelijk blijven. Daarbij kan worden gedacht
aan de eerdergenoemde advisering door ambtenaren, maar ook aan advi-
sering die op ad-hoc basis plaatsvindt. De laatste cumulatieve voorwaarde
is zowel dogmatisch als praktisch interessant om nader te beschouwen.

Dogmatisch valt het op dat de advisering door interne, onderge-
schikte ambtenaren reeds op grond van de tweede voorwaarde van art. 3:5
lid 1 Awb buiten het bereik van afdeling 3.3 Awb valt. De adviseur mag
immers niet werkzaam zijn onder de verantwoordelijkheid van het be-
stuursorgaan waaraan wordt geadviseerd. De derde voorwaarde — dat de
advisering ‘bij of krachtens wettelijk voorschrift’ moet zijn voorgeschreven
— heeft dus nog uitsluitend betrekking op de advisering door externe ad-
viseurs.1®® Anders geformuleerd: als een bestuursorgaan een externe advi-
seur inschakelt zonder dat daar een grondslag voor is in een wettelijk
voorschrift, dan is afdeling 3.3 Awb niet van toepassing. Met de term ‘wet-
telijk voorschrift’ doelt de Awb-wetgever op algemeen verbindende voor-
schriften vervaardigd door de (lagere) wetgever. Maar wat nu als de advi-
sering niet is voorgeschreven door een wettelijk voorschrift, maar door een
gepubliceerde beleidsregel waaraan tevens een zekere externe werking
toekomt? Is afdeling 3.3 Awb in zo een geval van toepassing? Zoals in het
navolgende nog zal blijken, zijn er in het nadeelcompensatierecht tal van
gepubliceerde beleidsregels die de voorafgaande advisering door externe
adviseurs voorschrijven. Awb-technisch zijn beleidsregels geen algemeen
verbindende voorschriften (vgl. art. 1:3 lid 4 Awb). Strikt genomen is af-
deling 3.3 Awb dan ook niet van toepassing op adviesopdrachten die
voortvloeien uit een beleidsregel.

In de praktijk wordt dit wetstechnisch obstakel ‘opgelost’ via het for-
mele zorgvuldigheidsbeginsel ex art. 3:2 Awb.'® De veruit belangrijkste
bepaling van afdeling 3.3 Awb — art. 3:9 Awb (de vergewisplicht) — geldt
blijkens vaste jurisprudentie namelijk onverkort voor adviseurs die buiten
het bereik van afdeling 3.3 Awb vallen.'”® Voor de overige bepalingen van
afdeling 3.3 Awb zoekt de Afdeling bestuursrechtspraak overigens ook

167 Daalder & De Groot 1993, p. 217-218.
168 Zie ook: De Poorter & Van Soest-Ahlers 2008, p. 17-18.

169 Art. 3:2 Awb kan worden gezien als de “moederbepaling” voor de adviesregeling in
de Awb.

170 ABRvVS 23 oktober 2003, ECLI:NL:RVS:2003:2916; ABRvS 15 januari 2014,
ECLI:NL:RVS:2014:18; ABRvS 11 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2680.
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voorzichtig aansluiting bij art. 3:2 Awb."”! In de praktijk gelden de bepa-
lingen van afdeling 3.3 Awb dus zowel voor wettelijk voorgeschreven des-
kundigenadvisering als voor advisering op grond van een beleidsregel.
Dogmatisch resteert echter de kwestie dat externe adviseurs die benoemd
zijn op grond van een beleidsregel naar de letter van de Awb niet onder
het bereik van afdeling 3.3 Awb vallen. Gelet op het doel van de frase “bij
of krachtens wettelijk voorschrift” — namelijk dat informele vormen van
advisering buiten het bereik van afdeling 3.3 Awb worden gehouden — zou
afdeling 3.3 Awb van overeenkomstige toepassing kunnen worden ver-
klaard op niet-wettelijk voorgeschreven vormen van advisering voor zo-
ver dat advies aan een besluit ten grondslag wordt gelegd. Er is immers
weinig vrijblijvends aan advisering die op grond van een gepubliceerde
en naar buiten toe kenbare beleidsregel wordt verricht.

Titel 4.5 Awb

Voorafgaand aan of gelijktijdig met de inwerkingtreding van de Omge-
vingswet zal ook titel 4.5 Awb — onderdeel van de Wet nadeelcompensatie
en schadevergoeding bij onrechtmatige besluiten (Wns)'”? — in werking
treden. Anders dan voorheen, bevat de Awb dan voortaan een algemene
wettelijke grondslag voor nadeelcompensatie (art. 4:126) en bijbehorende
regeling (art. 4:127 t/m 4:132).

Over het aspect deskundigenadvisering is in titel 4.5 Awb evenwel
maar weinig geregeld. In de Memorie van Toelichting bij het wetsvoorstel
is opgemerkt dat de bevoegdheid om beleidsregels ter uitwerking van pro-
cedurele voorschriften vast te stellen — waaronder ook moet worden ver-
staan de advisering door deskundigen — op gelijke wijze blijft bestaan.'”

Het enige artikel uit titel 4.5 Awb dat echt gaat over de inzet van des-
kundigen is art. 4:130 Awb. Uit dat artikel kan worden afgeleid, dat het
inschakelen van een adviescommissie tot de mogelijkheden behoort wan-
neer een bestuursorgaan een aanvraag om nadeelcompensatie op de mat
krijgt. Een verplichting daartoe bestaat echter niet. Sterker nog, het uit-
gangspunt van de nieuwe regeling lijkt dat bestuursorganen worden aan-
gemoedigd om aanvragen om nadeelcompensatie zo veel mogelijk zelf af

171 ABRvVS 10 februari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:318. Zie ook: De Poorter & Van Soest-Ah-
lers 2008, p. 18.

172 Stb. 2013, 226.
173 Kamerstukken 112010/11, 32621, 3, p. 17.
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te doen.”* Dat past binnen een zekere ‘trend’ in het nadeelcompensatie-
recht die al enige jaren zichtbaar is.!”>

Het is opvallend dat art. 4:130 lid 1 Awb eist dat de voorzitter (of enig
lid) van die adviescommissie niet hiérarchisch ondergeschikt is aan het be-
stuursorgaan. Het is blijkens de wettekst dus mogelijk dat de overige com-
missieleden werkzaam zijn voor, of deel uitmaken van het bestuursorgaan
waaraan wordt geadviseerd. Het is mij onduidelijk waar deze ‘soepele’
onafhankelijkheidsnorm vandaan komt. Zij past in ieder geval niet bij het
doel van de Wns om het bestaande nadeelcompensatierecht te codifice-
ren.’”® De Afdeling bestuursrechtspraak vereist immers dat de gehele ad-
viescommissie onafhankelijk is.’”” Dat geldt ook voor de hierna nog te be-
schrijven nadeelcompensatieregelingen (de AVN Amsterdam uitgezon-
derd). Deze onafhankelijkheidsnorm past ook niet bij de begripsbepaling
van ‘adviseur’ van art. 3:5 Awb. In hoofdstuk 9 ga ik nader in op art. 4:130
Awb en kom ik met een voorstel voor verbetering.

2.3.3 Het systeem van Wro, Bro en gemeentelijke procedureveror-
dening planschade

2.3.3.1 De Wet ruimtelijke ordening (Wro)

Dé formele wet op het gebied van nadeelcompensatie die voor dit onder-
zoek relevant is, is de Wet ruimtelijke ordening (Wro).”® Daarin is de be-
kendste en belangrijkste nadeelcompensatieregeling vervat — de regeling
voor de tegemoetkoming in planschade.'”

Art. 6.1 lid 1 Wro bepaalt dat het college van burgemeester en wet-
houders op aanvraag een tegemoetkoming toekent aan degene die is be-
nadeeld door een van de in het tweede lid limitatief en exclusief opge-
somde schadeoorzaken, tenzij de schade voldoende anderszins verzekerd
is of de schade voor rekening van de aanvrager behoort te blijven. De scha-
deposten die voor vergoeding in aanmerking komen, heeft de wetgever

174 Dat blijkt nog het duidelijkst uit de Concept-Memorie van Toelichting bij het concept-
wetsvoorstel Invoeringswet Omgevingswet p. 128 (https://www.internetconsulta-
tie.nl/invoering_omgevingswet/details). Zie ook hierna in § 2.3.4.2.

175 Uitgebreid § 2.3.4.2. Zie ook: Van Ravels, O&A 2015/88, p. 162.
176 Zie in dezelfde zin: Huijts 2020, p. 536.

177 Zie uitgebreid § 8.3.3.

178 Stb. 2006, 566.

179 Ook de wetgever ziet de planschaderegeling als de belangrijkste regeling op het gebied
van nadeelcompensatie: Kamerstukken I 2010/11, 32621, 3, p. 18.
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gelimiteerd tot twee. Enkel schade in de vorm van een waardeverminde-
ring van een onroerende zaak of schade in de vorm van een inkomensder-
ving zijn juridisch vergoedbaar.'®

Een belangrijk onderscheid is het onderscheid tussen directe en indi-
recte planschade. Van directe planschade is sprake wanneer een planolo-
gische wijziging de juridische gebruiksmogelijkheden van het eigen per-
ceel beperkt. Van indirecte planschade is sprake wanneer een planolo-
gische wijziging ongunstige ontwikkelingen in de nabije omgeving moge-
lijk maakt. Of een aanvrager in een planologisch nadeliger positie is komen
te verkeren en als gevolg daarvan schade lijdt, wordt bepaald aan de hand
van een maximale planvergelijking. Dat is een vergelijking tussen de maxi-
maal juridische mogelijkheden v66r en de maximaal juridische mogelijk-
heden na de inwerkingtreding van de planologische mutatie. De feitelijke
situatie is met andere woorden van ondergeschikt belang, het gaat om het-
geen maximaal planologisch mogelijk is op grond van opvolgende rechts-
regimes. Uit het slot van art. 6.1 lid 1 Wro volgt tenslotte nog een belang-
rijke beperking aan de vergoedbaarheid van planschade. Schade die rede-
lijkerwijs voor rekening van de aanvrager behoort te blijven of voldoende
anderszins is verzekerd, komt namelijk niet voor vergoeding in aanmer-
king. Deze slotformule — die voor een groot deel nader is uitgewerkt in de
artikelen 6.2 en 6.3 Wro — zorgt in de praktijk voor een aanzienlijke beper-
king van de vergoedbaarheid van planschadeclaims.8!

Art. 6.2 lid 1 Wro schrijft voor dat schade die binnen het normale
maatschappelijke risico valt voor rekening van de aanvrager dient te blij-
ven. Het uitgangspunt is immers dat eenieder die zich in Nederland be-
vindt in bepaalde mate met de nadelige gevolgen van overheidshandelen
geconfronteerd kan worden — zulks behoort tot het normale risico voor
iedere burger of bedrijf.’®? De toepassing van dit leerstuk is niet eenvou-
dig. Daarom is in het tweede lid van art. 6.2 Wro een forfaitaire bepaling
toegevoegd die voor veel gevallen een minimale invulling geeft aan het
normale maatschappelijke risico. Voor schade die tot uitdrukking komt in
een inkomensderving blijft, krachtens art. 6.2 lid 2 onder a Wro, ten minste

180 Het is voor benadeelden zaak om de door hen geleden schadeposten juridisch te ‘ver-
talen’ naar een inkomensderving of waardevermindering. Zo is de schadepost ‘verlies
van privacy’ door het verrijzen van een woontoren op zichzelf niet vergoedbaar. Een
verlies van privacy leidt onder omstandigheden echter wel degelijk tot een waardever-
mindering van de onroerende zaak (zie bijvoorbeeld: Rb. Midden-Nederland 18 juli
2017, ECLI:NL:RBMNE:2017:3707).

181 Zje uitgebreid over de planschaderegeling van afdeling 6.1 Wro: Van Heijst 2017, i.h.b.
de hoofdstukken 4 t/m 6; Van Zundert, in: Ruimtelijk Bestuursrecht, art. 6.1 Wro (online,
bijgewerkt 2 augustus 2021); Van Buuren, Nijmeijer & Robbe 2017, hoofdstuk 10. Ook
zeer gedetailleerd is de overzichtsuitspraak planschade: ABRVS 28 september 2016,
ECLI:NL:RVS:2016:2582, AB 2016/399.

182 Van Buuren, Nijmeijer & Robbe 2017, p. 255.
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twee procent van het inkomen onmiddellijk voorafgaande aan het ont-
staan van de schade voor rekening van de aanvrager. Voor schade die tot
uitdrukking komt in een waardevermindering van een onroerende zaak
blijft ook minimaal twee procent van de waarde van de zaak onmiddellijk
voorafgaand aan het ontstaan van de schade voor rekening van de aanvra-
ger — mits het gaat om indirecte planschade (art. 6.2 lid 2 onder b Wro).
Voor directe planschade die zich manifesteert in een waardevermindering
van een onroerende zaak geldt dus geen minimumforfait.

Art. 6.3 aanhef en onder a Wro schrijft voor dat het college in ieder
geval de voorzienbaarheid van de schadeoorzaak (en dus niet de voorzien-
baarheid van de schade!) in de planschadebeoordeling moet betrekken. In-
dien de schadeoorzaak voor de aanvrager voorzienbaar was en deze des-
alniettemin het risico op het intreden van de schade heeft aanvaard, blijft
de schade voor rekening van de aanvrager. Bij de beoordeling van de voor-
zienbaarheid moet een verschil worden gemaakt tussen actieve en pas-
sieve risicoaanvaarding. Voor de praktijk is de actieve risicoaanvaarding
veruit de belangrijkste vorm van voorzienbaarheid. Als een aanvrager ten
tijde van de investeringsbeslissing — bijvoorbeeld de aankoop van een wo-
ning — uit een concreet en openbaargemaakt beleidsvoornemen (zoals bij-
voorbeeld een gemeentelijke structuurvisie) kon afleiden dat hij rekening
moest houden met een mogelijk planologisch nadelige mutatie, blijft de
schade voor diens rekening. De maatstraf is die van een ‘redelijk denkend
en handelend koper’. Wat zou een ‘redelijk denkend en handelend koper’
onder dezelfde omstandigheden geweten en gedaan hebben?!® Anders
dan bij actieve risicoaanvaarding had de aanvrager bij passieve risicoaan-
vaarding juist wél moeten handelen, maar heeft deze dat niet gedaan. Van
passieve risicoaanvaarding is sprake wanneer een aanvrager niet van de
bestaande gebruiksmogelijkheden gebruik maakt, terwijl hij weet (of kon
weten) dat er voornemens bestonden om de gebruiksmogelijkheden in
planologisch nadelige zin te wijzigen. De maatman is dezelfde als bij ac-
tieve risicoaanvaarding. Het idee achter de voorzienbaarheid is duidelijk;
degene die handelt of stilzit terwijl hij op basis van concrete aanwijzingen
het tegenovergestelde had moeten doen, heeft de schade (mede) aan zich-
zelf te wijten.

Het voorgaande betreft de materiéle regels van het planschaderecht.
Over die materiéle regels dienen de schadedeskundigen te adviseren.
Over de procedurele regels rept de Wro echter nauwelijks.'® Daarvoor
moet te raden worden gegaan in het Bro.

18 ABRVS 8 september 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ9963.

18 Een uitzondering is art. 6.4 Wro. Dat artikel regelt het heffen van een recht om aanvra-
gen in behandeling te nemen.
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2.3.3.2 Het Besluit ruimtelijke ordening (Bro)

In art. 6.7 Wro is bepaald dat bij of krachtens algemene maatregel van be-
stuur nadere regels kunnen worden gesteld omtrent het indienen en be-
handelen van aanvragen voor planschade. Die nadere regels zijn neerge-
legd in het Besluit ruimtelijke ordening (hierna: Bro).!%

Afdeling 6.1 Bro trapt af met een aantal begripsbepalingen. Die be-
gripsbepalingen zijn relevant voor de schadedeskundigen. Krachtens het
Bro wordt onder ‘adviseur’ verstaan een persoon of commissie die geen
deel uitmaakt van of werkzaam is onder de verantwoordelijkheid van het
bestuursorgaan waaraan wordt geadviseerd en die belast is met de advi-
sering over de op de aanvraag te nemen beschikking (art. 6.1.1.1 Bro). Deze
begripsbepaling is duidelijk gebaseerd op art. 3:5 Awb, maar gaat verder.
Ook personen of commissies die deel uitmaken van een bestuursorgaan
kunnen namelijk niet als adviseur optreden. Aangenomen wordt dat de
regering hiermee heeft beoogd de rechtspraak te codificeren waarin her-
haaldelijk is geoordeeld dat een commissie die bestaat uit gemeenteraads-
leden, geen adviseur in de zin van het Bro kan zijn.'8 Aangezien het in art.
6.1.3.2 Bro gaat om een bij wettelijk voorschrift aangewezen adviseur, is
afdeling 3.3 Awb onverkort van toepassing.'®”

Het uitgangspunt van de regeling is dat het met de aanvraag belaste
bestuursorgaan steeds een adviseur moet inschakelen die een advies uit-
brengt over de op de aanvraag te nemen beslissing (art. 6.1.3.2 Bro). Van
dat uitgangspunt kan worden afgeweken indien de aanvraag ‘kennelijk
ongegrond’ is (ingevolge art. 6.1.3.2 jo. art. 6.1.3.1 lid 1 Bro) of toepassing
wordt gegeven aan art. 4:5 Awb. De regel dat enkel kennelijk ongegronde
aanvragen niet aan een adviseur hoeven te worden voorgelegd, komt
voort uit oudere jurisprudentie waarin de Afdeling bestuursrechtspraak
herhaaldelijk oordeelde dat:

“Advisering door de schadebeoordelingscommissie slechts achterwege
kan blijven indien sprake is van kennelijke — zonder diepgaand onder-
zoek vast te stellen — ongegrondheid van het verzoek en dat toepassing

185 Stb. 2008. 145.

186 ABRVS 25 september 1995, ECLI:NL:RVS:1995:A55736; ABRvS 15 januari 1996,
ECLI:NL:RVS:1996:AS5701. Zie ook: Van Ravels, O&A 2015/88, p. 163-164. Tot juni 2005
was de gemeenteraad het bevoegde bestuursorgaan om te beslissen op aanvragen om
tegemoetkoming in planschade (zie daarover § 3.8.4.3).

187 ABRVS 6 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ3393, Gst. 2013/78. Zie ook: Hillegers, Lam
& Nijmeijer, Gst. 2007/86, § 3.4.
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(...) beperkt moet blijven tot bijzonder duidelijk liggende gevallen
(...).7188

Wanneer zich zo een ‘zeer duidelijk liggend geval’ voordeed, waarin ‘zon-
der diepgaand onderzoek’ was vast te stellen dat de aanvraag moest wor-
den afgewezen, was op grond van deze jurisprudentie evenwel niet op
voorhand te zeggen. Het Bro vermeldt evenmin in welke gevallen er
sprake is van kennelijke ongegrondheid. De Nota van toelichting bij het
Bro zegt daarover wel iets meer.'® Blijkens de Nota kan in de eerste plaats
worden gedacht aan een aanvraag die is ingediend na het verstrijken van
de verjaringstermijn'® of die berust op een niet-relevante schadeoorzaak.
Ook kan worden gedacht aan situaties waarin de schade op grond van art.
6.2 Wro (normale maatschappelijke risico) of art. 6.3 Wro (voorzienbaar-
heid) voor rekening van de aanvrager behoort te blijven. In de rechtspraak
blijken uiteindelijk vrij veel uitzonderingen te worden geaccepteerd op de
beginselplicht.’! Zo kan de inschakeling van een adviseur ook achterwege
blijven als op grond van een summiere planvergelijking reeds blijkt dat
zich geen planologische verslechtering heeft voorgedaan.!? Hetzelfde
geldt wanneer eenvoudig kan worden vastgesteld dat de schade anders-
zins is verzekerd.1*

Ondanks dat er op grond van art. 6.1.3.2 Bro dus behoorlijk wat
ruimte is voor zelfstandige afdoening, wordt daar in de praktijk zelden
gebruik van gemaakt.’ In veruit de meeste gevallen wordt de aanvraag
conform het uitgangspunt voor advies voorgelegd. Kennelijke ongegrond-
heid op basis van een inhoudelijke beoordeling komt nagenoeg niet
voor.’ Als er al wordt afgezien van de inschakeling van een adviseur,
komt dat vrijwel altijd omdat niet is voldaan aan een of meer formele ver-
eisten. De aanvrager is bijvoorbeeld geen belanghebbende of heeft het te
heffen recht niet voldaan (art. 6.4 Wro jo. art. 4:5 Awb).

188 AGRVS 3 februari 1992, ECLI:NL:RVS:1992: AQ2206, Gst. 1993/6961. Zie in min of meer
gelijke bewoordingen: ABRvS 19 juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY4248, Gst. 2006/159;
ABRVS 19 april 1999, ECLI:NL:RVS:1999:AP6036; ABRvS 5 maart 1996, ECLI:NL:RVS:
1996:AN5056, AB 1996/251.

189 Stb. 2008. 145, p. 65-66.

190 Hetzelfde zal gelden voor een aanvraag die is ingediend véérdat het schadeveroorza-
kende besluit onherroepelijk is geworden. Aldus: Van Buuren, Nijmeijer & Robbe 2017,
§10.4.2; Van Ravels O&A 2015/88, p. 162.

1 Zie voor voorbeelden (ook): Van Ravels, O&A 2015/88, p. 162.

192 ABRVS 12 oktober 1995, ECLI:NL:RVS:1995:AS5724; AGRvS 22 maart 1993, ECLI:NL:
RVS:1993:AS56448, BR 1994, p. 66.

193 ABRvS 11 juli 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA9289.
194 Ten Have & Thoonen, O&A 2017/3, p. 162, 163 en 164; Lubach 2014, p. 76.
15 Lubach 2014, p. 76.
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Krachtens art. 6.1.3.3 Bro zijn gemeenten verplicht om bij verordening
nadere regels te geven over de wijze waarop de adviseur/adviescommissie
wordt aangewezen, alsmede over de wijze waarop deze tot een advies
dient te komen. In het tweede lid van art. 6.1.3.3 Bro wordt opgesomd uit
welke elementen een dergelijke verordening ten minste moet bestaan. Bjj
het bepaalde onder a — dat ziet op de vereiste onathankelijkheid — kan in
de gemeentelijke verordening worden volstaan met een verwijzing naar
de hiervoor genoemde begripsbepaling ‘adviseur’ ex art. 6.1.1.1 Bro.' Die
begripsbepaling stelt de minimumvoorwaarde dat de adviseur formeel
onafhankelijk is van het bestuursorgaan waaraan wordt geadviseerd.

Uit art. 6.1.3.2 Bro bleek reeds dat de adviseur het bestuursorgaan in-
tegraal dient te adviseren ‘over de op de aanvraag te nemen beslissing’. In
art. 6.1.3.4 Bro wordt die adviestaak nader geconcretiseerd. Het eerste lid
somt op uit welke aspecten het advies ten minste moet bestaan. Die op-
somming is rechtstreeks ontleend aan de materié€le regels uit de artikelen
6.1 tot en met 6.3 Wro. Ik merk op dat het advies niet alleen integraal moet
zijn (dus alle aspecten van de planschadebeoordeling moet bevatten),
maar ook inquisitoir tot stand moet komen. Dat wil zeggen dat de adviseur
ook feiten en omstandigheden in zijn onderzoek moet betrekken die niet
door de aanvrager naar voren zijn gebracht.'” Dat komt dus overeen met
de taakomschrijving van deskundigen in het onteigeningsrecht. De advi-
seur dient zelfstandig op zoek te gaan naar de relevante feiten en omstan-
digheden en heeft daartoe onder meer de middelen van art. 6.1.3.5 Bro tot
zijn beschikking. Zo kan hij inlichtingen inwinnen bij derden en/of een
plaatsopneming houden. Het belang van dit integrale en inquisitoire ka-
rakter van de adviestaak mag mijns inziens niet worden onderschat. Het
is precies dit karakter dat de planschade- en nadeelcompensatieprocedure
kenmerkt als een ‘gebruikersvriendelijke’.' Van een aanvrager wordt, op
het betalen van een drempelbedrag en het stellen van de schadeoorzaak

1% Van Zundert, in: Ruimtelijk Bestuursrecht, art. 6.1.3.3 Bro (online, bijgewerkt 20 augustus
2019).

197 ABRvVS 25 februari 2004, ECLLI:NL:RVS:2004:A04344; ABRvS 5 november 2008,
ECLLNL:RVS:2008:BG3381; Van Zundert & Van Hoogmoed, BR 1998, p. 827 e.v. (onder
het kopje ‘Juridische en andere deskundige advisering’).

19 Het is ook de reden waarom de inschakeling van een eigen deskundige door de aan-
vrager nog niet noodzakelijk wordt geacht in de besluitvormingsfase. Schakelt de aan-
vrager wel al een eigen deskundige in deze fase in, dan worden de kosten daarvan in
beginsel niet vergoed (ABRvS 28 september 2016, ECLL:NL:RVS:2016:2582, AB
2016/399, r.0. 6.5. Zie ook Van Zundert, in: Ruimtelijk Bestuursrecht, art. 6.1.3.4 Bro (on-
line, bijgewerkt 20 augustus 2019).
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na, immers betrekkelijk weinig verwacht.’ Anders dan in een civielrech-
telijke aansprakelijkheidsprocedure hoeft de gedupeerde niet zelf de ele-
menten van de aansprakelijkheidsgrondslag (bijvoorbeeld wanprestatie of
onrechtmatige daad) te stellen en te bewijzen. Het idee is nu juist dat de
onafhankelijke adviseur dat proces ‘uit handen’ neemt.?®

Afdeling 6.1 Bro sluit af met art. 6.1.3.8, in welk artikel is bepaald dat
bij ministeriéle regeling nadere regels worden gegeven omtrent de behan-
deling en beoordeling van de aanvraag. Een dergelijke ministeriéle rege-
ling is er nooit gekomen. Daar was ook geen reden toe, nu de verplicht op
te stellen gemeentelijke procedureverordeningen reeds voorzagen in deze
nadere regels. In de volgende subparagraaf staan die nadere regels cen-
traal.

2.3.3.3 Gemeentelijke procedureverordening planschade

Als gezegd, bevat art. 6.1.3.3 lid 1 Bro de verplichting voor iedere ge-
meente om een procedureverordening vast te stellen waarin nadere regels
worden gegeven omtrent de aanwijzing van een adviseur en de wijze
waarop deze tot een advies komt.?! De Vereniging van Nederlandse Ge-
meenten (hierna: VNG) gaf zich reeds een week na de inwerkingtreding
van het Bro rekenschap van deze verplichting en heeft een model-proce-
dureverordening advisering tegemoetkoming in planschade vastge-
steld.??> De meeste gemeenten hebben bij dat model aangeknoopt.203

Het VNG-model bestaat uit zeven artikelen en regelt (nagenoeg) alle
aspecten van de deskundigenprocedure. Uit art. 1 (begripsbepalingen)
blijkt dat voor het begrip ‘adviseur’ wordt verwezen naar art. 6.1.1.1 onder
¢ Bro. Dat betekent dat een adviseur in de zin van het VNG-model geen
deel mag uitmaken van het bestuursorgaan waaraan wordt geadviseerd,

199 Conform art. 6.4 lid 3 Wro bedraagt deze drempelheffing € 300,-. Bij gemeentelijke ver-
ordening kan dat bedrag met ten hoogste twee derde deel worden verhoogd of ver-
laagd.

20 Zje ook § 5.4.4.

201 Gelet op de hem toekomende verordenende bevoegdheid, is de gemeenteraad het be-
voegde orgaan om de procedureverordening vast te stellen. Aangezien de bevoegd-
heid om te beslissen op een verzoek om planschade op gemeentelijk niveau - sinds de
wetswijziging van 8 juni 2005 (Stb. 2005, 305) — is opgedragen aan burgemeester en
wethouders, had het wellicht meer voor de hand gelegen om het college daarover zelf
beleid te laten vaststellen. Ik verwijs voor deze gedachtegang naar Hillegers, Lam &
Nijmeijer Gst. 2007/86, § 3.4.

22 In feite betrof dit een update van de reeds geldende procedureverordeningen op grond
van art. 49 WRO. https://vng.nl/files/vng/20080709_ledenbrief_modelverordening_ad-
visering_planschade.pdf.

23 Van Zundert, O&A 2010/62, § 1.3; Van Zundert, in: T&C Ruimtelijk bestuursrecht, art.
6.1Wro (online, bijgewerkt 22 oktober 2021).
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noch werkzaam mag zijn onder de verantwoordelijkheid van dat bestuurs-
orgaan. Vervolgens wordt in art. 4 lid 2 van het VNG-model de vereiste
onafhankelijkheid uitgebreid in die zin dat de adviseur eveneens niet
werkzaam mag zijn onder de verantwoordelijkheid van de gemeenteraad.
Ook wordt op grond van art. 4 lid 2 duidelijk dat de adviseur niet betrok-
ken mag zijn geweest bij de planologische maatregel waarop de aanvraag
betrekking heeft.?%* Al met al bevat het VNG-model dus een aanzienlijke
concretisering over wie als onafhankelijk planschadeadviseur kan optre-
den.

Artikel 2 van het VNG-model bevat de termijn waartegen het college
de adviesopdracht moet verlenen. Die termijn bedraagt twaalf weken, ge-
rekend vanaf de dag dat de termijn in art. 6.1.3.1 Bro is verstreken. Een en
ander betekent dat in beginsel binnen zestien weken na ontvangst van de
aanvraag (vier weken + twaalf weken) de adviesopdracht aan een adviseur
moet zijn verstrekt.?% De adviesopdracht kan niet worden verleend zolang
er een ‘wrakingsverzoek’ (ex art. 5 lid 2) hangende is. Uiteraard kan van
de verlening van de adviesopdracht in zijn geheel worden afgezien wan-
neer de aanvraag als kennelijk ongegrond wordt afgedaan.

Het college is in beginsel vrij in de keuze wie als adviseur wordt be-
noemd,?® zolang deze maar onafhankelijk is en voldoende ‘deskundig’ op
het gebied van planschade, zo maakt art. 3 eerste lid van het VNG-model
duidelijk. Het artikellid maakt vervolgens echter niet duidelijk wat onder
‘voldoende deskundig’ moet worden verstaan. Dat in ieder geval oplei-
ding en ervaring tot de indicatoren behoren, blijkt uit art. 4 lid 1. Blijkens
dat artikellid kan het college van de te benoemen adviseur verlangen dat
deze op grond van opleiding en ervaring aantoont voldoende deskundig
te zijn. Het tweede en derde lid van art. 3 zien op de situatie waarin het
college (en ik benadruk het college) van oordeel is dat extra deskundigheid
is vereist in de persoon van een financieel (lid 2) of taxatietechnisch (lid 3)
adviseur.?” De adviseurs vormen dan tezamen een adviescommissie
waarvan de oorspronkelijke adviseur de voorzitter is (art. 3 lid 5). Dat is
een nadrukkelijk andere situatie dan de situatie waarin de oorspronkelijke
adviseur zé€lf, op eigen initiatief dus, besluit tot de inschakeling van extra
deskundigheid. Dat onderscheid is niet louter dogmatisch; in de eerste si-
tuatie is de extra deskundige aan te merken als ‘adviseur’ in de zin van de

204 De ‘Toelichting model-procedureverordening voor advisering tegemoetkoming in
planschade’ (p. 6), maakt duidelijk dat hierbij gedacht kan worden aan een adviseur
die eerst de planschaderisicoanalyse uitvoert en vervolgens als onafhankelijk planscha-
deadviseur optreedt.

205 ABRvVS 20 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3108; ABRvS 2 oktober 2013,
ECLI:NL:RVS:2013:1395, Gst. 2014/16.

26 ABRvS 1 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1436, AB 2019/369 (Dongen).
27 ABRvS 15 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3683 (Gouda).



De verschijningsvormen van de schadedeskundige 61

procedureverordening. De regels van die verordening zijn onverkort op
hem van toepassing. In de tweede situatie is de sub-deskundige echter
geen adviseur in de zin van de procedureverordening en zodoende zijn de
regels van die verordening ook niet op hem van toepassing. Zo kan een
dergelijke deskundige niet worden gewraakt ex art. 51id 2 VNG en is deze
niet gebonden aan de werkwijze neergelegd in art. 6 VNG.2%® Ook geen
adviseur in de zin van art. 3 tweede en derde lid is de deskundige aan wie
een zogenaamde ‘second opinion” wordt gevraagd. Een dergelijk aanvul-
lend advies wordt weliswaar op initiatief van het college ingewonnen,
maar valt niet onder het bereik van de procedureverordening, zo heeft de
Afdeling bestuursrechtspraak meermaals overwogen.?"”

Het reeds genoemde art. 4 VNG biedt het college de mogelijkheid om
van de adviseur een ‘disclosure statement’?1° te verlangen (lid 1) en geeft
extra regels omtrent de vereiste onafhankelijkheid (lid 2). Mijn indruk is
niet dat het college vaak gebruik maakt van de mogelijkheid die art. 4 lid
1 VNG biedt.?"! In art. 5 lid 1 is de voorhangprocedure neergelegd. Die
procedure houdt in dat het college, alvorens het de adviesopdracht daad-
werkelijk verstrekt, de aanvrager (en eventuele andere belanghebbenden)
op de hoogte brengt over welke adviseur hij voornemens is te benoemen.
De aanvrager heeft vervolgens twee weken de tijd om een ‘wrakingsver-
zoek’ tegen de beoogd adviseur in te dienen (art. 5 lid 2).?!2 Wanneer het
college nalaat toepassing te geven aan de voorhangprocedure, leidt dat
overigens niet automatisch tot een vernietiging van het bestreden besluit.
In de uitspraak Beverwijk oordeelde de Afdeling bestuursrechtspraak dat
het college weliswaar had nagelaten om de adviseur conform art. 5 VNG
aan de aanvrager voor te hangen, maar dat deze schending met toepassing
van art. 6:22 Awb kon worden gepasseerd.?!® De Afdeling achtte het:

208 ABRvS 1 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1436, AB 2016/399 (Dongen); ABRvS 29 januari
2014, ECLI:NL:RVS:2014:198 (Cappelle aan de IJssel). De oorspronkelijke adviseur (in
de zin van de procedureverordening) draagt wel de verantwoordelijkheid voor diens
sub-deskundige(n).

200 ABRvVS 25 maart 2020, ECLI:NL:RVS:2020:856, AB 2020/374 (Veenendaal); ABRvS 10 juli
2019, ECLLINL:RVS:2019:2359 (Montferland); ABRvS 1 april 2015, ECLLI:NL:RVS:
2015:1005 (Hardinxveld-Giessendam). Wel wijst de afdelingsjurisprudentie erop dat de
deskundige die de second opinion zal verrichten conform art. 5 lid 2 VNG aan partijen
moet worden voorgehangen (ABRvS 17 april 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1229 (Hilvaren-
beek); ABRvS 13 december 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3425 (Leiden).

210 Zije over het disclosure statement uitgebreid § 6.2.

211 Zie in dezelfde zin: Van Ravels, O&A 2015/88, p. 166-167.

22 ABRvVS 2 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1395 (Bergen); ABRvS 23 maart 2016,
ECLLNL:RVS:2016:795 (Binnenmaas). De beslissing op de wraking kan worden aange-
merkt als een voorbereidingsbeslissing in de zin van art. 6:3 Awb en is dus niet zelf-
standig appellabel (Rb. Amsterdam 15 mei 2013, ECLI:N::RBAMS:2013:3113).

23 ABRvS 4 maart 2020, ECLI:NL:RVS:2020:672 (Beverwijk).
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“(...) niet aannemelijk dat het college de adviesopdracht aan andere ad-
viseurs zou hebben verstrekt, indien het college [ X] overeenkomstig ar-
tikel 4 [lees: artikel 5 — SS] van de procedureverordening had geinfor-
meerd en gelegenheid had geboden een reactie over de voorgenomen
aanwijzing in te dienen.”?*

Wat de Afdeling bestuursrechtspraak daarbij ook relevant acht, is dat de
aanvrager nog voldoende momenten in de procedure kan aangrijpen om
eventuele bedenkingen kenbaar te maken.?'5> Gedacht kan worden aan de
hoorzitting of het conceptadvies. Het kan voorkomen dat de aanvrager
eerst na afloop van de voorhangprocedure bekend wordt met feiten en
omstandigheden op grond waarvan hij — als hij ze eerder had geweten -
de adviseur had willen wraken. In zo een geval kan de verstreken wra-
kingstermijn niet aan de aanvrager worden tegengeworpen.?¢

Het laatste van belang zijnde artikel uit de modelprocedureverorde-
ning van de VNG is art. 6. In dat artikel is de wijze waarop de adviseur te
werk dient te gaan geregeld. Blijkens het derde en vierde lid van art. 6 or-
ganiseert de adviseur een hoorzitting en bezichtigt hij de situatie ter
plaatse. Deze beide onderdelen kunnen — en zullen in de praktijk — vaak
worden gecombineerd.?’” De leden zeven, acht en negen verplichten de
adviseur tot het volgen van de conceptrapport-procedure. Dat wil zeggen
dat de adviseur, alvorens hij zijn advies aan het college uitbrengt, eerst een
conceptrapport aan beide partijen toezendt (art. 6 lid 7). Partijen worden
dan gedurende vier weken in de gelegenheid gesteld op dit conceptrap-
port te reageren (art. 6 lid 8). Vervolgens wordt het definitieve rapport uit-
gebracht, met inachtneming van de reacties van partijen (art. 6 lid 9). Zoals
eerder al bleek, gaat de conceptrapport-procedure niet zover dat ook op
een aanvullend advies (second opinion) kan worden gereageerd.?'® Net als
gold ten aanzien van een schending van de voorhangprocedure, geldt ook
ten aanzien van schendingen van de werkwijze dat die niet steeds fataal
hoeven zijn. Bepalend is de mate waarin de aanvrager in diens belangen is

214 ABRvS 4 maart 2020, ECLI:NL:RVS:2020:672, r.0. 7.7. (Beverwijk).

25 ABRvS 13 december 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3425 (Leiden); ABRvS 17 april 2019,
ECLLNL:RVS:2019:1229 (Hilvarenbeek); ABRvS 4 maart 2020, ECLI:NL:RVS:2020:672
(Beverwijk). Zie ook: G.M. Van den Broek, annotatie bij ABRvVS 19 september 2018,
ECLLINL:RVS:2018:3024, AB 2019/368, p. 2582.

216 ABRvS 13 juli 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1970, AB 2016/454 (Raalte). Zie voor kritiek op
het moment van aanvangen van de wrakingstermijn: Huijts, AB 2016/454, p. 2867.

217 Toelichting model-procedureverordening voor advisering tegemoetkoming in plan-
schade, p.7.

28 Nog eens nadrukkelijk: ABRvS 23 november 2015, ECLI:NL:RVS:2016:3096 (Winters-
wijk).
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geschaad. De Afdeling bestuursrechtspraak is daarin betrekkelijk ver-
draagzaam. Zo achtte de Afdeling aanvragers die onterecht niet bij de
hoorzitting werden gehoord niet in hun belangen geschaad.?’” Datzelfde
gold voor een aanvrager die niet bij de plaatsopneming was uitgeno-
digd.?0

Als gezegd, is het hierboven beschreven VNG-model het model dat
in de meeste Nederlandse gemeenten wordt gehanteerd. Zodoende is de
daaruit voortvloeiende procedure representatief voor de planschadepro-
cedure in veel gemeenten. Hetgeen natuurlijk per gemeente verschilt, is
welke adviseur in concreto wordt benoemd op grond van de verordening.
Harde conclusies kunnen daarover niet worden getrokken. Wel is het — op
basis van ruim tweehonderd planschadeuitspraken?! — duidelijk dat ver-
uit de meeste gemeenten werken met een vaste planschadeadviseur. Dik-
wijls is dat de SAOZ, maar ook adviesinstanties als Langhout & Wiarda,
Thorbecke, Tog Nederland en Pouderoyen Tonnaer doen dienst als vaste
planschadeadviseur. Dat gemeenten veelal werken met vaste adviseurs is
op grond van het VNG-model ook niet ongeoorloofd.??> Evenmin is het
volgens de toelichting bij het Bro verboden dat de adviseur geen natuur-
lijke persoon is, maar een rechtspersoon.??® Het is opmerkelijk dat noch de
toelichting bij het VNG-model, noch de toelichting bij het Bro de kwalitei-
ten vermeldt waarover de individuele, natuurlijke persoon die in het con-
crete geval adviseert, moet beschikken. De enkele omstandigheid dat de
rechtspersoon waartoe deze natuurlijke persoon behoort, kwalificeert als
‘adviseur’ in de zin van het Bro en de VNG-procedureverordening, bete-
kent immers nog niet dat de natuurlijke persoon die in het concrete geval
adviseert dat ook doet.

219 ABRvS 1 augustus 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX3259 (Wierden); ABRvS 22 mei 2013,
ECLI:NL:RVS:2013:CA0643 (Laarbeek).

20 ABRvS 9 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3742 (Montferland).

21 Dit getal benadert het totaalaantal planschadeuitspraken dat ik in het kader van de
jurisprudentieanalyse uit § 4.3.4 bekeek. De reden dat het aantal in § 4.3.4 lager ligt, is
omdat niet iedere planschadeuitspraak in aanmerking kwam om geincludeerd te wor-
den in de analyse uit § 4.3.4.

22 Expliciet: Toelichting model-procedureverordening voor advisering tegemoetkoming
in planschade, p. 6. Over de ‘afthankelijkheidsrelaties” die daardoor kunnen ontstaan
gaan de hoofdstukken 5 en 8.

23 Nota van Toelichting Bro, Stb. 2008, 145, p. 63.
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2.3.4 Afdeling 15.1 Omgevingswet

2.3.4.1 De verhouding tussen titel 4.5 Awb en afdeling 15.1 Omgevings-
wet

De planschaderegelgeving gaat met de komst van de Omgevingswet en
titel 4.5 Awb in belangrijke mate veranderen. Als gezegd, beoogt de wet-
gever met titel 4.5 Awb een einde te maken aan het gefragmenteerde na-
deelcompensatieveld. Art. 4:126 Awb bevat voortaan een algemene wette-
lijke grondslag voor nadeelcompensatie. Aangezien art. 4:126 Awb zich
uitstrekt over ieder rechtmatig appellabel besluit en/of rechtmatige feite-
lijke handeling, was de initi€le gedachte van de regering dat:

“(...) de in sommige thans geldende wetten en beleidsregels gevolgde
systematiek, waarbij een limitatieve opsomming wordt gegeven van
schadeoorzaken die aanleiding kunnen vormen voor nadeelcompensatie,
onder de nieuwe regeling niet meer mogelijk is.”?*

Nadeelcompensatieregelingen waarin de schadeoorzaken limitatief en ex-
clusief waren opgesomd - zoals de planschaderegeling van afdeling 6.1
Wro — worden dus voortaan geacht in strijd te zijn met het algemene ka-
rakter van art. 4:126 Awb.??> Over hoe dergelijke strijdigheden dienden te
worden opgelost, liet de regering zich niet uit. Onder andere deze vraag
bleek al snel dermate lastig te beantwoorden omdat de inwerkingtreding
van titel 4.5 Awb lang op zich liet wachten.??® Toen de Omgevingswet in
wording was, heeft de wetgever ervoor gekozen eerst dat wetgevingstra-
ject af te wachten. Uiteindelijk is eerst met de Invoeringswet Omgevings-
wet duidelijk geworden hoe titel 4.5 Awb en de Omgevingswet zich tot
elkaar verhouden.

Afdeling 15.1 Omgevingswet — zeg maar de opvolger van de plan-
schaderegeling uit afdeling 6.1 Wro — zet een streep door de uniformiteit
van de nadeelcompensatieregeling uit titel 4.5 Awb. Afdeling 15.1 geldt
namelijk als lex specialis ten opzichte van titel 4.5 Awb. Dat wil zeggen dat
daar waar afdeling 15.1 de regeling in de Awb aanvult, of daarvan afwijkt,
afdeling 15.1 voorgaat.??” De meest in het oog springende afwijking is het
behoud van een limitatieve en exclusieve lijst met schadeoorzaken. Naar
eigen zeggen had de regering ten tijde van de voorbereiding van de Wns

224 Kamerstukken 11 2010/11, 32621, 3, p. 15.
25 Nog eens nadrukkelijk: Kamerstukken I 2010/11, 32621, 3, p. 18.

26 Zie voor een overzicht van de kritische vragen die ontstonden naar aanleiding van het
wetsvoorstel: Van den Broek & Tjepkema 2015, § 2.3.2.

227 Kamerstukken 112017/18, 34986, 3, p. 19.
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geen rekening kunnen houden met de komst van de Omgevingswet.??8
Het werd binnen de verbeterdoelen van de Omgevingswet evenwel niet
passend geacht om vast te houden aan een brede grondslag voor nadeel-
compensatie zoals voorzien in titel 4.5 Awb. Het voert te ver om die ver-
beterdoelen hier helemaal uit de doeken te doen,??® maar de kern is dat de
Omgevingswet wil uitnodigen tot globale en dynamische omgevingsplan-
nen met open normen en een brede reikwijdte (waarbij taken en bevoegd-
heden over verschillende bestuursorganen zijn verdeeld). De brede reik-
wijdte van titel 4.5 Awb zou de mogelijkheid bieden om op elk moment in
het besluitvormingsproces een verzoek om nadeelcompensatie in te die-
nen. Een dergelijke mogelijkheid zou een transparant besluitvormingspro-
ces alsmede globale en dynamische besluitvorming bemoeilijken.?3

2.3.4.2 Deskundigen in afdeling 15.1 Omgevingswet

Afdeling 15.1 neemt titel 4.5 Awb als uitgangspunt. Dat betekent onder
meer dat de procedurele bepalingen van titel 4.5 Awb in beginsel van toe-
passing zijn op de toekenning van omgevingsrechtelijke nadeelcompensa-
tie. Zoals hiervoor opgemerkt, is in titel 4.5 Awb vrijwel niets geregeld
over de advisering door deskundigen. Enkel art. 4:130 Awb zegt daar iets
over.

Ook in afdeling 15.1 is verder niets bepaald omtrent deskundigenad-
visering. Dat is niet heel verrassend in die zin dat ook in het systeem van
Wro en Bro het niet de formele wet, maar de daarop steunende AMVB is
die de inschakeling van deskundigen voorschrijft. Art. 15.9 Omgevings-
wet maakt een dergelijke AMvB opnieuw mogelijk, maar dat heeft (nog)
niet geresulteerd in nadere regels omtrent de inzet van deskundigen. In
ieder geval is er onder vigeur van titel 4.5 Awb en afdeling 15.1 Omge-
vingswet niet langer sprake van een verplichte inschakeling van deskun-
digen. Dat blijkt nog wel het duidelijkst uit de MvT bij het wetsvoorstel
Invoeringswet Omgevingswet zoals dat in januari 2017 in internetconsul-
tatie ging:

28 Kamerstukken 11 2017/18, 34986, 3, p. 19-20.

29 Zie uitvoerig over de verhouding tussen afdeling 15.1 Omgevingswet en titel 4.5 Awb:
Ten Have & Thoonen, O&A 2017/28; Van Zundert, Gst. 2021/86; Van den Broek, TO
2018/4; Van Zundert, BR 2018/86; Ten Kate, TBR 2020/152; Huijts 2020, i.h.b. § 3.3.

20 Zie ook uitgebreid over de verhouding tussen titel 4.5 Awb en afdeling 15.1 Omge-
vingswet: Van Ravels & Tjepkema, O&A 2022/2, p. 4-6; Van Ravels, O&A 2013/2, § 3.
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“Ten opzichte van de Wro en het Besluit ruimtelijke ordening geldt niet
meer de verplichting dat elke beslissing op een aanvraag om nadeelcom-
pensatie van een deskundigenaduvies moet zijn voorzien.” !

En verder:

“Zoals uit titel 4.5 van de Awb volgt, is het mogelijk om bij de behan-
deling van een aanvraag om vergoeding van schade een deskundigen-
commissie in te schakelen, maar dit is niet verplicht. Het wordt niet
noodzakelijk geacht om een aparte grondslag op te nemen om een des-
kundigencommissie te kunnen inschakelen.”?3

Het is opvallend dat deze passages in de uiteindelijke MvT niet terugko-
men.?® De redenen daarvoor blijven in nevelen gehuld, maar het lijkt er
niet op dat de regering van standpunt is veranderd.?** Dat niet steeds voor
iedere aanvraag een deskundigenadvies moet worden ingewonnen, past
ook wel binnen een zekere trend in het nadeelcompensatierecht.?> Zoals
uit navolgende paragrafen nog zal blijken, wordt in recentere nadeelcom-
pensatieregelgeving en -beleid zoals de Handleiding nadeelcompensatie
bij infrastructurele maatregelen, de AVN Amsterdam en de procedurever-
ordening Schadeschap Luchthaven Schiphol, ook al terughoudendheid
betracht bij de inschakeling van deskundigen. Die trend wordt nu door de
formele wetgever geillustreerd. Het uitgangspunt voor de inschakeling
van deskundigen lijkt daarmee te zijn veranderd van ‘in beginsel advies,
tenzij...” naar ‘in beginsel zelfstandige afdoening, tenzij...”. In hoofdstuk 9
laat ik mij uit over de wenselijkheid van die ontwikkeling.

In de meer terughoudende inzet van deskundigen speelt het kosten-
en tijdsaspect een belangrijke rol.?** Ook bezien vanuit de veranderde ma-
teriéle uitgangspunten voor de toekenning van omgevingsrechtelijke na-
deelcompensatie, is de meer terughoudende inzet van deskundigen overi-
gens wel verklaarbaar. Met de inwerkingtreding van de Omgevingswet
wordt afscheid genomen van de ‘planmaximalisatie’ (zie hiervoor in
§2.3.3.1). De peildatum voor het vaststellen van de schade is verplaatst

21 Concept-Memorie van Toelichting bij het conceptwetsvoorstel Invoeringswet Omge-
vingswet p. 27 (https://www.internetconsultatie.nl/invoering_omgevingswet/details).

22 Concept-Memorie van Toelichting bij het conceptwetsvoorstel Invoeringswet Omge-
vingswet p. 128 (https://www.internetconsultatie.nl/invoering_omgevingswet/de-
tails).

23 Zie ook: Ten Have & Thoonen, O&A 2017/66, p. 162-163.

24 Zie bijvoorbeeld de nieuwe ‘Gemeentelijke praktijk nadeelcompensatie’ van de VNG,
§ 4.2 (https://vng.nl/brieven/vng-model-verordening-nadeelcompensatie-nieuw).

235 Tot dezelfde conclusie kwam al eerder Van Ravels, O&A 2015/88, p. 162.

26 Tjepkema & Van der Velden 2018, § 7.4.5.


https://www.internetconsultatie.nl/invoering_omgevingswet/details
https://www.internetconsultatie.nl/invoering_omgevingswet/details
https://www.internetconsultatie.nl/invoering_omgevingswet/details
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naar de daadwerkelijke vergunningverlening of feitelijke verwezenlijking
van de omgevingsplanmogelijkheid. Zoals de Afdeling bestuursrecht-
spraak meermaals heeft overwogen behoorde nu juist die maximale plan-
vergelijking tot het exclusieve kennisdomein van deskundigen.?” De wet-
gever verwacht dan ook dat onder het nieuwe regime — waar er meer be-
lang wordt gehecht aan de feitelijke situatie in de fysieke leefomgeving —
minder vaak nood zal zijn aan externe deskundigheid. Zo wijst de wetge-
ver er bijvoorbeeld op dat voor de hoogte van de compensatie ten gevolge
van een waardedaling van een onroerende zaak gebruik kan worden ge-
maakt van WOZ-waarden of andere feitelijke gegevens.?®® Ook de vast-
stelling van de hoogte van het normale maatschappelijke risico bij een
waardedaling is in het nieuwe systeem minder complex. Bij indirecte
schade maakt het wettelijke minimumforfait van 2% plaats voor een vast
forfait van 4%. De wetgever denkt zodoende de voorspelbaarheid van de
procedure te vergroten.?® Voeg daar nog bij dat de Afdeling bestuurs-
rechtspraak voor de overige aspecten van de planschadebeoordeling — de
causaliteit en de voorzienbaarheid — sowieso al niet aannam dat daar bij-
zondere deskundigheid voor was vereist,?* en het is duidelijk waarom de
wetgever meent dat er in het nieuwe regime minder vaak nood is aan ex-
terne deskundigheid.

2.3.4.3 De (nieuwe) Modelverordening nadeelcompensatie

Net zoals de VNG direct met een model-procedureverordening kwam bij
de toenmalige invoering van het Bro, is de VNG opnieuw snel in actie ge-
komen. In haar ledenbrief d.d. 26 mei 2021 geeft zij zich rekenschap van
de aanstaande inwerkingtreding van het nieuwe systeem en geeft zij uitleg
over hoe gemeenten daarmee om kunnen gaan.?*!

Allereerst kunnen de oude procedureverordeningen planschade wor-
den ingetrokken.???> De nieuwe modelverordening komt daarvoor in de

27 ABRvS 3 oktober 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB4693 (Nieuwegein); ABRvS 28 januari
2015, ECLI:NL:RVS:2015:176, AB 2015/270 (Krimpen aan den IJssel).

28 Concept-Memorie van Toelichting bij het conceptwetsvoorstel Invoeringswet Omge-
vingswet p. 27 (https://www.internetconsultatie.nl/invoering_omgevingswet/details).
De wetgever wijst er dan wel op dat die WOZ-gegevens voorhanden moeten zijn.

239 Kamerstukken 11 2017/18, 34986, 3, p. 19.

20 Nadrukkelijk over de causaliteit bijvoorbeeld: ABRvS 12 augustus 2020,
ECLI:NL:RVS:2020:1933; ABRvS 5 augustus 2015, ECLE:NL:RVS:2015:2462. En over de
voorzienbaarheid: ABRvS 15 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3715; ABRvS 20 juli
2016, ECLI:NL:RVS:2016:2018.

21 De brief, alsmede de tekst van de nieuwe modelverordening zijn te raadplegen via:
https://vng.nl/brieven/vng-model-verordening-nadeelcompensatie-nieuw.

242 Gelet op het overgangsrecht kunnen die echter nog wel relevant blijven.
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plaats. De nieuwe modelverordening is niet alleen bedoeld voor plan-
schade (of zuiverder: omgevingsrechtelijke nadeelcompensatie), maar ook
voor andere vormen van nadeelcompensatie. Gelet op die brede reikwijdte
raadt de VNG gemeenten aan de verordening niet op te nemen in het om-
gevingsplan.?® Anders dan in het oude systeem, is het op grond van titel
4.5 Awb jo. afdeling 15.1 Omgevingswet niet langer verplicht om een ver-
ordening vast te stellen.?** De vaststelling van een procedureverordening
is voortaan dus facultatief van aard.

De inschakeling van een adviseur voorafgaand aan het nemen van
een beslissing over nadeelcompensatie is ex afdeling 15.1 Omgevingswet
jo. titel 4.5 Awb niet langer de hoofdregel. Dat stelde ik eerder al vast. Ge-
volg daarvan is dat ook de nieuwe modelverordening niet meer uitgaat
van de verplichte inschakeling van deskundigen. Hoofdregel van de
nieuwe verordening is dat alleen externe deskundigheid wordt ingewon-
nen voor zover dat naar het oordeel van het betrokken bestuursorgaan
noodzakelijk is (art. 4 lid 1 modelverordening). Daarbij geldt het uitgangs-
punt dat binnen het ambtelijke apparaat van de gemeente voldoende des-
kundigheid aanwezig is om aanvragen zelf te kunnen beoordelen.?*> De
reden waarom de VNG meent dat bestuursorganen de meeste aanvragen
voortaan zelf kunnen afdoen, is dat het nieuwe systeem niet langer werkt
met planmaximalisatie. Er is in die zin minder specifieke deskundigheid
vereist. De aanvraag kan overigens ook zonder externe adviseur worden
afgedaan indien de aanvraag kennelijk ongegrond is, de schade niet aan
het bestuursorgaan kan worden toegerekend, de aanvraag gelijkenis ver-
toont met aanvragen waarover al eerder advies is uitgebracht of de schade
beneden de bagateldrempel blijft (zie voor deze uitzonderingen art. 4 lid 2
modelverordening). Het ligt ook niet langer voor de hand — zo stelt de
VNG - dat de adviseur een integraal advies uitbrengt. Het verdient daar-
entegen aanbeveling om de adviseur uitsluitend te betrekken op de onder-
delen waarvoor het ambtelijk apparaat deskundigheid mist.24

De nieuwe modelverordening knoopt wat betreft de te hanteren ter-
mijnen aan bij art. 4:130 lid 1 en 2 Awb. Dat wil zeggen dat de beslistermijn
zes maanden bedraagt indien er een adviseur is ingeschakeld. Die termijn
kan eenmalig met eenzelfde tijdsperiode worden verlengd. De nieuwe ver-
ordening bevat twee opties voor het benoemen van de adviseur (art. 4 lid
4 modelverordening). In de eerste plaats is het mogelijk om voor de duur

3 Zie daarvoor Bijlage 1 § 3.3 bij de ledenbrief.

24 Aan te raden is dat echter wel, al is het maar omdat gemeenten anders geen drempel-
bedrag kunnen heffen (vergelijk art. 4:128 lid 1 Awb).

25 Dat zal mijns inziens overigens verschillen van gemeente tot gemeente. Gemeenten
kunnen ervoor kiezen om regionaal expertise te bundelen in bijvoorbeeld een regionale
adviesorganisatie.

26 Bijlage 1 § 3.3 bij de ledenbrief.
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van vier jaar een vaste adviseur (waaronder ik begrijp adviescommissie)
te benoemen. In de tweede plaats is het mogelijk om te werken met ad hoc
benoemingen. Dat verschilt dus niet wezenlijk van de oude manieren van
benoeming. De werkwijze waarin de adviseur alvorens de benoeming aan
partijen wordt voorgehangen, keert in de nieuwe modelverordening niet
terug. Dat geldt evenmin voor de daaraan gekoppelde wrakingsregeling.
Wel geldt nog steeds dat de adviseur niet betrokken mag zijn geweest bij
de schadeveroorzakende gebeurtenis waarop de aanvraag betrekking
heeft. Die eis is evenwel niet langer te vinden in een apart artikel, maar
blijkt uit de toelichting bij de verordening.?*” Evenmin zijn nog expliciet
geregeld: de situatie waarin de adviseur zelf extra deskundigheid wil in-
schakelen, de mogelijkheid van het opvragen van een disclosure statement
en de te volgen werkwijze (plaatsopneming, hoorzitting en conceptrap-
portprocedure). Al met al dus een behoorlijke reductie van de regels om-
trent deskundigen in de modelverordening. Het staat gemeenten natuur-
lijk vrij om voor een andere, meer specifieke invulling van de verordening
te kiezen, zolang die verordening maar niet in strijd is met titel 4.5 Awb of
die titel op onaanvaardbare wijze doorkruist.?*

2.3.5 Deskundigen in een landelijke buitenwettelijke nadeelcom-
pensatieregeling

Uit het samenspel van Wro, Bro en gemeentelijke procedureverordening
blijkt dat een nadeelcompensatieregeling kan berusten op een specifieke
(wettelijke) verplichting om die regeling vast te stellen. Het Bro is vastge-
steld op basis van art. 6.7 Wro en de gemeentelijke procedureverordening
berust op zijn beurt op art. 6.1.3.3 van het Bro.
Nadeelcompensatieregelingen kunnen daarentegen ook worden
vastgesteld zonder dat daartoe een wettelijke plicht bestaat. Van groot be-
lang voor die ontwikkeling is de bestuurspraktijk van Rijkswaterstaat ge-
weest. Vanaf het begin van de jaren zeventig van de vorige eeuw kende
RWS compensatie toe voor schade ten gevolge van infrastructurele pro-
jecten.?® Het zou daarna niet lang duren of de Afdeling bestuursrecht-
spraak erkende in de Metroschade-uitspraak dat beslissingen ter uitvoering
van een gepubliceerde beleidsregel over nadeelcompensatie appellabel

27 Model Verordening nadeelcompensatie, toelichting bij artikel 4.
248 Nadrukkelijk daarover: Kamerstukken 11 2018/19, 35256, 3, p. 32-33.
249 Zie uitvoerig over het stelsel van ‘bestuurscompensatie’ van Rijkswaterstaat:

Schléssels, Schutgens & Zijlstra 2019 (2), nr. 1069-1070; Tjepkema 2010, p. 104-107; Po-
lak 1992, p. 289-302. Zie voorts: Van der Gouwe (losbl.).
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zijn.? Het belang daarvan mag niet worden onderschat. Voortaan kon de
bestuursrechter oordelen over de uitvoering van compensatiebeleid. Bo-
vendien konden bestuursorganen hun beleid bekendmaken en daarnaar
verwijzen. Zodoende hoefde niet iedere schadeaanvraag het onderlig-
gende infrastructurele project te vertragen; voor benadeelden stond im-
mers een afzonderlijke bestuursrechtelijke rechtsgang open.

2.3.5.1 Beleidsregel nadeelcompensatie Infrastructuur en Waterstaat
2019%

Inleiding

De Beleidsregel nadeelcompensatie Infrastructuur en Waterstaat 2019
(hierna: de Beleidsregel 1&W 2019) is de voorlopig laatste in een reeks el-
kaar opvolgende buitenwettelijke regelingen op het gebied van nadeel-
compensatie.??> Op grond van de Beleidsregel 1&W 2019 kent de minister
aan degene die schade lijdt als gevolg van de rechtmatige uitoefening door
of namens de minister van een aan het publiekrecht ontleende bevoegd-
heid of taak, op verzoek een vergoeding toe, voor zover de schade redelij-
kerwijze niet of niet geheel te laste van de aanvrager behoort te blijven en
voor zover de vergoeding niet of niet voldoende anderszins is verzekerd
(art. 2 lid 1 Beleidsregel). De schade behoort in ieder geval voor rekening
van de aanvrager te blijven indien niet wordt voldaan aan het vereiste van
de abnormale en de speciale last (art. 3 lid 1 en art. 4 Beleidsregel). De
Beleidsregel I1&W 2019 berust op het égalité-beginsel. 2

De Beleidsregel 1&W 2019 wordt in de praktijk voornamelijk toege-
past bij grote infrastructurele projecten waarbij de minister van 1&W
betrokken is.?** Gedacht kan worden aan het onderhoud aan de “Hollandse
brug’ (58 aanvragen voor een totaalbedrag van € 9.015.000), de uitbreiding
van het sluizencomplex bij Eefde (47 aanvragen voor een totaalbedrag van
€ 2.572.908) of de recent ingevoerde verkeersmaatregelen rondom de ‘Ha-
ringvlietbrug’ (meer dan tien aanvragen verwacht).?®

250 ABRvS 10 april 1986, ECLI:NL:RVS:1986:AM9102, AB 1986/856. Zie nadien in dezelfde
lijn: ABRvS 18 november 1987, ECLI:NL:RVS:1987:AM9615, AB 1987/554 (Krom-
hout/Rijkswaterstaat); ABRvS 1 augustus 1997, ECLI:NL:RVS:1997:AN5515, AB 1998/37
(Dagevos); ABRvS 3 april 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AH6961, AB 2000/222 (Zuiderbrug).

1 Stert. 2018, 66154.

22 Eerder waren geldend: Regeling nadeelcompensatie Rijkswaterstaat 1991, Stcrt 1991,
251; Beleidsregel Verkeer en Waterstaat 1999, Stcrt. 1999, 172; Beleidsregel Infrastruc-
tuur en Milieu 2014, Stcrt. 2014, 16584. Op aanvragen ingediend voor 1 januari 2019
blijft de Beleidsregel 2014 van toepassing.

253 Zie nog eens nadrukkelijk de toelichting bij de Beleidsregel: Stcrt. 2018, 66154.

24 Polak, BR 2002, p. 123.

255 Huijts 2020, p. 41.
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Zowel materieel als procedureel is de Beleidsregel 1&W 2019 gedu-
rende de jaren veranderd. Van grote invloed op de laatste grote verande-
ring was de ‘Handleiding nadeelcompensatie bij infrastructurele maatre-
gelen’ (hierna: de Handleiding).?** De Handleiding is opgesteld om be-
stuursorganen te helpen bij het vaststellen van (beleids)regels ten aanzien
van nadeelcompensatie en beoogt de rechtszekerheid en acceptatiegraad
van nadeelcompensatiebesluiten te vergroten. De titel van de Handleiding
is enigszins misleidend, want wekt de indruk dat de Handleiding gaat
over alle vormen van nadeelcompensatie bij infrastructurele maatregelen.
In zekere zin is de Handleiding inderdaad breed toepasbaar. Dat is met
name het geval waar het betreft de materié€le criteria voor nadeelcompen-
satie en de procedure voor de indiening en afhandeling van nadeelcom-
pensatieaanvragen.?” Voor de beoordeling van het normale maatschappe-
lijke risico kent de Handleiding daarentegen een beperkte reikwijdte, en
wel tot tijdelijke inkomensschade ten gevolge van infrastructurele maatre-
gelen.?® De Beleidsregel I1&W 2019 is waar mogelijk (de Beleidsregel is na-
melijk zelf niet beperkt tot tijdelijke inkomensschade) op de Handleiding
gebaseerd.? In het navolgende — waar het de benoeming, selectie en taak-
omschrijving van de adviseur betreft — zal de Handleiding dikwijls wor-
den genoemd.

Benoeming en samenstelling van de adviescommissie

Voor wat betreft de benoeming en samenstelling van de adviescommissie,
gingen de eerdere versies van de Beleidsregel (1991, 1999 en 2014) uit van
het bekende uitgangspunt: in beginsel is voorafgaande advisering steeds
geboden, tenzij de aanvraag kennelijk ongegrond is.?® In de Beleidsregel
1&W 2019 is dat uitgangspunt behoorlijk afgezwakt; art. 15 lid 1 Beleidsre-
gel I&W 2019 bepaalt dat de minister een adviescommissie kan instellen.
De inschakeling van deskundigen is daarmee facultatief, terwijl dit in de
eerdere versies nog imperatief was. De minister kan nu dus ook andere
aanvragen dan kennelijk ongegronde zonder voorafgaande advisering af-
doen. 261

Aan deze wijziging ligt de eerdergenoemde Handleiding ten grond-
slag. In de Handleiding wordt over het aspect deskundigenadvisering on-
der meer overwogen dat een bestuursorgaan niet steeds verplicht is om
voorafgaand aan een te nemen nadeelcompensatiebesluit onafhankelijk

%6 Tjepkema & Van der Velden 2018.

%7 Tjepkema & Mijnheer, O&A 2019/3 p. 6.

28 Tjepkema & Van der Velden 2018, p. 16-17; Stcrt. 2018, 66154, p. 5.
29 Stert. 2018, nr. 66154, p. 5.

20 Vergelijk art. 14 lid 1 Beleidsregel I&W 1999 en 2014.

21 Nog eens expliciet art. 14 lid 3 Beleidsregel 1&W 2019.
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deskundigenadvies in te winnen. De Handleiding neemt daarbij het kos-
ten- en tijdsaspect in ogenschouw, en benadrukt ook dat een aantal aspec-
ten waarover nu stelselmatig advies wordt ingewonnen net zo goed door
het bestuursorgaan zelf kan worden beoordeeld. De opstellers van de
Handleiding menen dat thans (te) veel aanvragen ‘klakkeloos’ naar de ad-
viescommissie worden doorgestuurd.?? Het causaal verband, de voor-
zienbaarheid, de schadebeperkingsplicht, de vraag of de schade anders-
zins is verzekerd en (zelfs ook) het normale maatschappelijke risico zou-
den over het algemeen heel goed door het bestuursorgaan zelf kunnen
worden beoordeeld.?® Dergelijke aspecten vereisen geen specifieke exper-
tise waarover slechts een deskundige beschikt, aldus de Handleiding on-
der verwijzing naar vaste Afdelingsjurisprudentie.? In de Handleiding
wordt bovendien benadrukt dat er in veel gevallen kan worden volstaan
met de inschakeling van slechts één deskundige (in plaats van drie).2%°
Hiervoor zoekt de Handleiding aansluiting bij de procedureverordening
van het recentelijk opgeheven Schadeschap Luchthaven Schiphol.?%® Art. 7
lid 2 van die verordening nam als uitgangspunt dat steeds één onathanke-
lijke deskundige werd benoemd, tenzij de inhoud van het verzoek aanlei-
ding gaf tot de inschakeling van twee of drie deskundigen. De Beleidsregel
I&W 2019 gaat niet zover als de Verordening Schadeschap Schiphol of de
Handleiding, maar erkent wel dat niet steeds drie deskundigen nodig zijn.
Waar de Beleidsregels 1&W 1999 en 2014 nog stipuleerden dat de advies-
commissie uit drie onafhankelijke deskundigen bestaat, schrijft de Beleids-
regel I1&W 2019 voor dat de adviescommissie uit ‘één of meer’ onathanke-
lijke deskundigen bestaat.?®” Krachtens art. 15 lid 5 van de Beleidsregel
1&W 2019 wordt de te benoemen adviseur of adviescommissie gedurende
twee weken aan partijen voorgehangen. Tot slot valt nog op dat in de
Handleiding tamelijk ‘losjes’ de vraag wordt opgeworpen of het iiber-
haupt zou moeten gaan om externe en onafhankelijke deskundigen.?® De

22 Jk meen dat die soep minder heet wordt gegeten dan opgediend; in de praktijk wordt
regelmatig een aanvraag door het betrokken bestuursorgaan zelf afgedaan wegens
kennelijke ongegrondheid. Dat gebeurt zowel op basis van formele gebreken in de aan-
vraag als op basis van een inhoudelijke toets.

263 Opmerking verdient dat met betrekking tot de beoordeling van het normale maat-
schappelijke risico de Handleiding is beperkt tot tijdelijke inkomensschade. De opmer-
kingen in de Handleiding over de inzet van deskundigen is op die nieuwe, gestandaar-
diseerde methode van beoordeling bedacht.

204 Tjepkema & Van der Velden 2018, p. 119-120.

25 Tjepkema & Van der Velden 2018, p. 122.

26 Stert 2012, 8910.

27 Art. 15 lid 3 van de Beleidsregel(s).

28 Tjepkema & Van der Velden 2018, p. 120.
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Handleiding lijkt mij hier te suggereren dat ook gebruik kan worden ge-
maakt van intern (ambtelijke) advisering.?® Ik verwijs naar § 5.4.3 voor de
reden(en) waarom de eis van externe onafhankelijkheid nu juist zo belang-
rijk is in het nadeelcompensatierecht.

RWS behandelt jaarlijks veruit de meeste nadeelcompensatieaanvra-
gen in verband met de uitvoering van infrastructurele maatregelen. Het is
interessant om te bezien of de gewijzigde uitgangspunten ook daadwer-
kelijk hebben geleid tot een meer terughoudende inzet van deskundigen.

Daar lijkt vooralsnog het niet op. Volgens opgaaf van RWS werd in
2019 ongeveer 70% van de aanvragen afgedaan met inschakeling van een
adviseur/adviescommissie.?”? In 2020 lag dit percentage met ongeveer 80%
zelfs hoger. RWS erkent weliswaar de mogelijkheden die de Beleidsregel
1&W 2019 biedt voor meer afdoening zonder voorafgaande advisering,
maar ziet (nog) geen significante wijziging in de mate waarin er een advi-
seur/adviescommissie wordt ingeschakeld. RWS weet wel te melden dat
er bij nadeelcompensatieaanvragen voor tijdelijke inkomensschade min-
der gebruik wordt gemaakt van een adviseur dan bij andere schadeposten
zoals de waardedaling van een onroerende zaak. Dat is in lijn met de
Handleiding en diens nieuwe en uniforme methode voor de beoordeling
van het normale maatschappelijke risico. Die nieuwe methode maakt het
voor het betrokken bestuursorgaan makkelijker om het normale maat-
schappelijke risico bij tijdelijke inkomensschade ten gevolge van infra-
structurele maatregelen zelf te beoordelen.?”! Ten slotte blijkt uit opgaaf
van RWS dat in verreweg de meeste gevallen wordt volstaan met de be-
noeming van één adviseur. Ook dat is in overeenstemming met de Hand-
leiding.

De keuze van de persoon van de adviseur

De volgende vraag is hoe RWS bepaalt welke deskundigen op grond van
de Beleidsregel 1&W 2019 worden benoemd. Tot voor kort maakte RWS
hiervoor gebruik van een zogenoemde ‘deskundigengids’; een lijst met na-
men van potentiéle deskundigen waaruit RWS kon putten. ledere deskun-
dige kon zich voor deze deskundigengids aanmelden onder vermelding
van enkele summiere gegevens zoals specialisme, uurtarief en werkgever.
Om ervoor te zorgen dat iedere deskundige op gelijke wijze kans maakt

29 Eerder in die lijn: De Graaf & Marseille 2011, p. 21. Anders: Lubach 2014, p. 73-83 en
Van Ravels, O&A 2015/88, p. 164.

270 Dat werd mij op aanvraag via de mail medegedeeld d.d. 30 november 2020 door de
Landelijke Informatielijn Rijkswaterstaat onder verwijzing naar de heer M. Drapers.

71 Zije over de nieuwe methode voor het bepalen van het normaal maatschappelijk risico

bij tijdelijke inkomensschade ten gevolge van infrastructurele maatregelen uitgebreid:
Van Heesbeen & Herder, O&A 2019/6.
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op een benoeming en er een optimale prijs-kwaliteitverhouding bestaat, is
onlangs afstand genomen van de deskundigengids. Thans maakt RWS ge-
bruik van een aanbestedingsprocedure met raamovereenkomsten die is
uitgezet via TenderNed.?”

Met betrekking tot de voorzitter en/of enig lid van de adviescommis-
sies heeft RWS voor de duur van vier jaar een raamovereenkomst gesloten
met vijftien opdrachtnemers (lees: de voorzitters van de deskundigencom-
missie). Die opdrachtnemers zijn geselecteerd via de aanbestedingsproce-
dure. De procedure bestond uit een selectie- en een gunningsfase. Tijdens
de selectiefase konden alle geinteresseerden zich bij RWS melden. Alle ge-
interesseerden die vervolgens voldeden aan de — door RWS opgestelde —
‘geschiktheidseisen’?® stroomden door naar de gunningsfase.

Het doel van de gunningsfase was om te komen tot de genoemde
raamovereenkomsten waarbij RWS het gunningscriterium van de ‘beste
prijs-kwaliteitsverhouding’ heeft gehanteerd. Welke gegadigden de beste
prijs-kwaliteitsverhouding hadden, werd beoordeeld aan de hand van een
gewogen factormethode: op prijs en kwaliteit kon beide een maximaal
aantal punten worden behaald. Ten aanzien van het gunningscriterium
‘prijs’?* waren dat er maximaal twintig, ten aanzien van het gunningscri-
terium ‘kwaliteit’?”> maximaal tachtig. De vijftien gegadigden die het
hoogste totaalaantal punten hebben behaald, zijn partij voor de raamover-
eenkomst. De beoordeling geschiedde door een ‘Beoordelingsteam” aan de
hand van een intern vastgesteld beoordelingsdocument. De opdrachtne-
mers zijn niet allemaal natuurlijke personen. Indien gunning geschiedde
aan een rechtspersoon/onderneming kan die rechtspersoon/onderneming
tijdens de contractperiode nieuwe voorzitters nadeelcompensatie aandra-
gen. Die aanvullende personen zullen op hun beurt moeten voldoen aan
de geschiktheidseisen van RWS. De voorzitters van de commissies of enige
leden van de éénhoofdige commissie zijn dus steeds partij bij de raamover-
eenkomst of medewerkers van de rechtspersoon die partij is bij de raam-

22 De aanbesteding is gepubliceerd (online) d.d. 13 mei 2020 met TenderNed-kenmerk:
263848. De aanbestedingsdocumenten zijn online raadpleegbaar via: https://www.ten-
derned.nl/tenderned-tap/aankondigingen/194868.

273 Er waren vier geschiktheidseisen: aantoonbare kennis en ervaring met nadeelcompen-
satie, aantoonbare ervaring met het voorzitten van juridische adviescommissies, een
academische juridische opleiding (de ‘mr.’-titel) en onafhankelijkheid/onpartijdigheid.
Zie daarvoor p. 16 van het ‘Beschrijvend document’ via: https://www.tenderned.nl/ten-
derned-tap/aankondigingen/194868.

274 Beoordeeld werd aan de hand van het te vragen uurtarief.

25 Beoordeeld werd aan de hand van vier subgunningscriteria: kwaliteit dienstverlening,
tijdigheid, communicatie richting opdrachtgever en communicatie richting belangheb-
benden. Daartoe dienden gegadigden casusvragen te beantwoorden.


https://www.tenderned.nl/tenderned-tap/aankondigingen/194868
https://www.tenderned.nl/tenderned-tap/aankondigingen/194868
https://www.tenderned.nl/tenderned-tap/aankondigingen/194868
https://www.tenderned.nl/tenderned-tap/aankondigingen/194868
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overeenkomst. Voor de overige leden, niet-juristen, van de adviescommis-
sie heeft RWS een vergelijkbare aanbestedingsprocedure uitgezet, even-
eens via TenderNed. Voor bijvoorbeeld taxateurs is er een raamovereen-
komst aangegaan met 45 partijen voor de duur van vier jaar.?’®

De toekenning van de adviesopdracht in een concreet geval gaat als
volgt. Eerst wordt een interessepeiling gedaan bij de partijen bij de raam-
overeenkomst.?””” Indien meerdere partijen interesse tonen in de adviesop-
dracht, wordt een ‘randomizer tool’ ingezet. Heel concreet betekent dit dat
via een computersysteem wordt geloot aan wie de opdracht wordt ge-
gund. Met die partij wordt vervolgens de overeenkomst van (advies)op-
dracht aangegaan.

Taakomschrijving

Uit het voorgaande bleek dat in de Handleiding suggesties worden gedaan
voor de benoeming en samenstelling van de adviescommissie. Ook wat
betreft hun taakomschrijving komt de Handleiding met een aantal voor-
stellen. De meest in het oog springende suggestie is om niet langer een
integraal advies van de deskundige te vragen. Die suggestie moet worden
bezien in het licht van de in de Handleiding geintroduceerde nieuwe en
uniforme methode voor de beoordeling van het normale maatschappelijke
risico. Als ook de overige aanbevelingen in de Handleiding worden ge-
volgd, is de veronderstelling dat bestuursorganen grotendeels zelf in staat
moeten zijn de aanvraag af te handelen.?”

Ook wordt geadviseerd om afstand te nemen van de klassieke hoor-
zitting ten overstaan van de deskundigen en partijen op informelere wijze
hun standpunten naar voren te laten brengen. Als voorbeeld noemt de
Handleiding een vergadering of (telefonisch) gesprek.?”® Dergelijke, meer
informele, manieren van horen worden geacht beter te passen bij de aard
van de nadeelcompensatieprocedure. Ook wordt voorgesteld dat deskun-
digen het conceptrapport achterwege laten en direct met een definitief ad-
vies komen.?® Indien de reacties van partijen daartoe aanleiding geven
dan kan de adviseur alsnog een nader advies uitbrengen (waardoor het
definitieve advies van kleur verschiet en kan worden gezien als het con-
ceptrapport). Het bestuursorgaan beslist met inachtneming van de op het

26 Deze aanbestedingsprocedure en bijbehorende informatie is gepubliceerd (online) d.d.
6 maart 2020 met TenderNed-kenmerk: 257511. De aanbestedingsstukken zijn online
raadpleegbaar via: https://www.tenderned.nl/tenderned-tap/aankondigingen/189234.

277 Zie daarvoor bijlage 9 (Format interessepeiling) bij de aanbestedingsstukken
(https://www .tenderned.nl/tenderned-tap/aankondigingen/194868).

28 Tjepkema & Van der Velden 2018, p. 119-120.
279 Tjepkema & Van der Velden 2018, p. 123-124.
280 Tjepkema & Van der Velden 2018, p. 124.
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(definitieve) rapport uitgebrachte reacties. Het voorstel om afstand te ne-
men van de conceptrapport-procedure past bij de meer algemene doelstel-
lingen van de Handleiding om snellere en goedkopere nadeelcompensa-
tieprocedures tot stand te brengen.?!

2.3.5.2 Beleidsregel schadevergoeding Ruimte voor de Rivier? en andere
‘projectgebonden’ regelingen

Inleiding

In maart 2019 is er na dertien jaar werken een einde gekomen aan de uit-
voering van de planologische kernbeslissing Ruimte voor de Rivier
(hierna: PKB).2#* De PKB kwam tot stand na de hoge waterstanden van de
rivieren in 1993 en 1995 en had als doel de bescherming van het rivieren-
gebied tegen overstromingen alsmede een verbetering van de ruimtelijke
kwaliteit van dat gebied.?®* Daartoe zijn onder meer dijken (landinwaarts)
verlegd en verbreed, hoogwatergeulen gecre€erd en uiterwaarden ver-
laagd. Voor de uitvoering van de PKB was een groot aantal besluiten en
feitelijke handelingen van verschillende bestuursorganen nodig. Om te
voorkomen dat het voor burgers onduidelijk was waar zij met hun nadeel-
compensatieaanvraag terecht konden alsmede dat verschillende bestuurs-
organen, naar andere maatstaven, over vergelijkbare compensatieaanvra-
gen oordeelden, is met de Beleidsregel schadevergoeding Ruimte voor de
Rivier een centraal loket gecreéerd voor de behandeling van nadeelcom-
pensatieaanvragen die verband houden met de uitvoering van de PKB.

De projectgebonden nadeelcompensatieregeling

De optuiging van een projectgebonden schadevergoedingsregeling in
combinatie met één centraal schadeloket is niet uniek voor het project
Ruimte voor de Rivier. Al eerder zijn er dergelijke “projectgebonden’ rege-
lingen tot stand gekomen. De bestuurlijke invulling en uitvoering van die
regelingen verschilt onderling, maar de grondgedachte is steeds dezelfde:
bij grote — gemeente-, provincie- en/of bevoegdheidsgrens overstijgende —
infrastructurele projecten is het vanuit doelmatigheid en rechtszekerheid
wenselijk dat er een uniforme behandeling van schadeclaims plaatsvindt
(de zogenaamde ‘één-loketgedachte).2®> Zo weten benadeelden waar ze te-

281 Tjepkema & Van der Velden 2018, p. 12.
22 Stert. 2013, 1940.

23 Stert. 2007, 18.

284 Stert. 2009, 82, p. 3.

285 Term ontleent aan Lambers 1997, p. 307 e.v. Zie ook: Peeters, BR 2005/192, § 2.1 en
Beerten 2004, p. 90.
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recht kunnen met hun schade en wordt voorkomen dat verschillende be-
stuursorganen anders oordelen over compensatieaanvragen die uiteinde-
lijk allemaal verband houden met hetzelfde project.2s

Een eerste belangrijke regeling die hier genoemd moet worden is de
Regeling Nadeelcompensatie Betuweroute.??” Die regeling kwam, weinig
verassend, tot stand naar aanleiding van de aanleg van de Betuweroute
(een goederenspoorlijn van grofweg ‘zee tot Zevenaar’). Conform artikel 2
van de Regeling konden benadeelden terecht bij de minister van (toen nog)
Verkeer en Waterstaat voor alle aanvragen die verband hielden met het
Betuweroute-project. Aangezien ProRail in de praktijk werd belast met de
uitvoering van het project, is door de minister mandaat verleend aan diens
projectmanager om namens de minister op compensatieaanvragen te be-
slissen.?®® Dogmatisch gezien voldeed de regeling eigenlijk niet aan de
‘één-loketgedachte’. Formeel was de beslissingsbevoegdheid van de (ove-
rige) betrokken bestuursorganen namelijk niet overgegaan. Denkbaar,
doch onwaarschijnlijk was dat een benadeelde voor bijvoorbeeld plan-
schade (toen nog art. 49 WRO) aanklopte bij diens eigen gemeente. De ge-
meente kon er dan voor kiezen de aanvraag door te sturen naar de minister
(lees: de projectmanager van ProRail) of om de aanvraag zelf in behande-
ling te nemen.?® De facto werd de concentratie van compensatieaanvra-
gen wel degelijk gerealiseerd omdat zowel aanvragers als gemeenten baat
hadden bij een uniforme en efficiénte afwikkeling van schadeclaims.?*

Slechts enkele jaren later was er in het kader van de aanleg van de
HSL-Zuid en de verbreding en reconstructie van de A16 en A4 wederom
behoefte aan een gecodrdineerde schadevergoedingsregeling met centraal
schadeloket.?”! Anders dan bij de Betuweroute is er bij dit infrastructurele
project gekozen voor een ‘schadevergoedingsschap” op grond van de Wet
gemeenschappelijke regelingen. Een dergelijk schap is juridisch te kwali-
ficeren als een openbaar lichaam met rechtspersoonlijkheid (volgens art. 8
lid 1 Wgr). Wanneer de betrokken bestuursorganen kiezen voor een ge-
meenschappelijke regeling, gaat ook formeel de beslissingsbevoegdheid
van de deelnemende bestuursorganen over op het schap. Het algemeen
bestuur van het schap is — als bestuursorgaan — dus bij uitsluiting bevoegd

26 Zie in algemene zin over de ‘projectgebonden’ nadeelcompensatieregeling ook:
Schlossels, Schutgens & Zijlstra 2019 (2), nr. 1071; Huijts 2020, p. 34-35 en 160; Tjepkema
2010, p. 394-395; Koopmans, O&A 2009/24.

287 Stert. 1996, 189.

288 De mandaatverlening werd vormgegeven in het Besluit mandaat Regeling Nadeelcom-
pensatie Betuweroute 2009 (Stcrt. 2009, 14327).

289 Kritisch over deze ‘oneigenlijke’ vorm van codrdinatie: Koopmans, O&A 2009/24, i.h.b.
§3.23.

20 Koopmans, O&A 2009/24, i.h.b. § 3.2.3.

1 Stert. 1998, 70.
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om compensatieaanvragen die verband houden met het project in behan-
deling te nemen (art. 9 lid 1 Gemeenschappelijke regeling schadevergoe-
dingsschap HSL-Zuid, A16 en A4).%2 Dezelfde wijze van codrdinatie werd
gekozen bij de uitbreiding van de luchthaven Schiphol met een vijfde start-
en landingsbaan (de Polderbaan).?”® Het algemeen bestuur van beide
schappen heeft de procedure voor de afhandeling van verzoeken nader
uitgewerkt in een procedureverordening.?* Daarin wordt ook uitgebreid
aandacht besteed aan de onafhankelijke adviescommissie.?”> Over de be-
noeming, samenstelling en taakomschrijving van de schadecommissies
HSL-Zuid en Schiphol is al uitgebreid geschreven.?%

Dat is anders voor de Beleidsregel schadevergoeding Ruimte voor de
Rivier. Het maakt die Beleidsregel op zich al interessant voor nader onder-
zoek, zeker ook gelet op het (positieve) effect dat het onderliggende project
bleek te hebben tijdens de extreme hoogwaterstanden van juli 2021.2”
Bovendien is met betrekking tot de advisering door onafhankelijke des-
kundigen een aantal ‘interessante’” keuzes gemaakt. Die keuzes zal ik hier-
onder nader bespreken. Opmerking verdient nog dat de wijze van be-
voegdheidsverdeling bij de Beleidsregel schadevergoeding Ruimte voor
de Rivier verliep volgens het stramien van de regeling van de Betuwe-
route. Dat wil zeggen dat de beslissingsbevoegdheid van de betrokken be-
stuursorganen formeel niet op de minister is overgegaan, maar dat in de
praktijk wel dat resultaat werd bereikt. Net als bij de Betuweroute was de
minister ook hier in de praktijk overigens nauwelijks betrokken. Voor de
daadwerkelijke afhandeling werd het schadeloket Ruimte voor de Rivier
opgericht dat belast was met de ontvangst en behandeling van de ver-
zoeken en de voorbereiding van het besluit van de minister.?

22 Zie zeer uitgebreid over het Schadevergoedingsschap HSL-Zuid, A16 en A4: Peeters,
BR 2005/192.

23 Stert. 1998, 223. De daadwerkelijke beslissingsbevoegdheid werd bij Schiphol (conform
art. 19 van de Regeling) gedelegeerd aan een besliscommissie.

24 Zie voor de Gemeenschappelijke regeling schadevergoedingsschap HSL-Zuid, A16 en
A4: Stert. 1998, 70 en voor de Gemeenschappelijke regeling Schadeschap Luchthaven
Schiphol: Stert. 2012, 8910 (laatste versie).

25 Art. 5,6 en 8 Nadeelcompensatieverordening HSL-Zuid, A16 en A4 en art. 7-9 Veror-
dening Schadeschap Luchthaven Schiphol 2012.

29 Zie voor de HSL-Zuid, A16 en A4: Peeters, BR 2005/192. Zie voor de Luchthaven Schip-
hol: Van den Broek 2014, p. 21-32; Huijts 2020, § 10.6 e.v.

27 ‘Sinds de jaren 90 geven we het water meer ruimte, en dat betaalt zich nu uit’, NOS
zaterdag 17 juli 2021 (https://nos.nl/collectie/13869/artikel/2389754-sinds-de-jaren-90-
geven-we-het-water-meer-ruimte-en-dat-betaalt-zich-nu-uit).

28 Warbroek, Binnenlands Bestuur 2008. Het bestaan van het schadeloket blijkt voorts uit:
Rb. Overijssel 20 september 2016, ECLI:NL:RBOVE:2016:3640.
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Benoeming en samenstelling van de adviescommissie
Krachtens art. 3 van de schadevergoedingsregeling Ruimte voor de Rivier
zijn de procedurebepalingen van de Beleidsregel Infrastructuur en Water-
staat 1999 van overeenkomstige toepassing op de behandeling van de aan-
vraag. Dat betekent dat de minister (lees: het schadeloket), behoudens in
gevallen van kennelijke ongegrondheid, steeds voorafgaande aan het be-
sluit een driehoofdige adviescommissie moest raadplegen (art. 15 lid jo.
lid 3 Beleidsregel Infrastructuur en Waterstaat 1999).2

Zoals hierboven vermeld, was in de praktijk het schadeloket Ruimte
voor de Rivier belast met de behandeling van compensatieaanvragen,
waaronder ook begrepen de inschakeling van de onafhankelijke advies-
commissie. Daartoe heeft het schadeloket het plangebied opgeknipt in drie
geografische stukken. Per gebied is gekozen voor een vaste driehoofdige
adviescommissie.

De keuze van de persoon van de adviseur

De keuze om te werken met een vaste driehoofdige adviescommissie per
geografisch (plan)gebied komt voort uit het feit dat er op grond van de
PKB grofweg veertig verschillende schadeveroorzakende maatregelen
konden worden genomen. Met één vaste commissie per geografisch ge-
bied werd de kennis en ervaring van de adviseurs in relatie tot de in dat
gebied veelvoorkomende schadeveroorzakende maatregelen en de daar-
mee gepaard gaande schadeposten vergroot. Ook konden de commissie-
leden regelmatig worden ‘bijgeschoold” over die maatregelen en schades.
De behandeling van aanvragen kon dan zo kosten- en tijdsefficiént moge-
lijk verlopen. Voor zowel de benoeming van de voorzitters als de leden
(taxateurs) van de adviescommissie is de “deskundigengids’ van Rijkswa-
terstaat gebruikt.300

Taakomschrijving

Ook waar het betreft de werkzaamheden van de adviseurs knoopt de Be-
leidsregel schadevergoeding Ruimte voor de Rivier blijkens art. 3 aan bij
de Beleidsregel Infrastructuur en Waterstaat 1999. Van de adviescommis-
sie wordt verlangd dat zij een integraal advies uitbrengt over de op de

29 Art. 15 lid 3 Beleidsregel Infrastructuur en Waterstaat 1999 merkt op dat in eenvoudige
gevallen kan worden volstaan met de benoeming van één deskundige.

30 Deze paragraaf is tot stand gekomen met de medewerking van dhr. Joost van der Poel
(telefonisch d.d. 20 oktober 2020) die vanaf de oprichting in 2009 coérdinator was van
het schadeloket Ruimte voor de Rivier.
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aanvraag te nemen beslissing (art. 16 Beleidsregel Infrastructuur en Wa-
terstaat 1999).31 Daartoe dient de adviescommissie een hoorzitting te or-
ganiseren waarop partijen in de gelegenheid worden gesteld hun stand-
punten (nader) toe te lichten. Wanneer de adviescommissie dit nodig acht,
kan zij een plaatsopneming houden. De adviescommissie dient haar defi-
nitieve rapport steeds vooraf te laten gaan door een conceptrapport. Aan
partijen wordt de mogelijkheid geboden te reageren op dit conceptrap-
port.302

2.3.5.3 Nadeelcompensatieregeling verleggen kabels en leidingen in en
buiten rijkswaterstaatswerken en spoorwegwerken 1999°%

Inleiding

Van de buitenwettelijke nadeelcompensatieregelingen is de Nadeelcom-
pensatieregeling verleggen kabels en leidingen in en buiten rijkswater-
staatswerken en spoorwegwerken 1999 (hierna: NKL 1999) de derde en
laatste die ik behandel. Kabels en leidingen spreken wellicht weinig tot de
verbeelding, maar zijn van essentieel belang voor het dagelijks leven. Zij
zorgen voor de noodzakelijke aan- en toevoer van gas, water en stroom.
Om de gedachte wat kracht bij te zetten: er ligt in Nederland ongeveer
twee miljoen kilometer aan kabels en leidingen in de bodem waardoor vrij-
wel ieder infrastructureel project in aanraking komt met kabels en leidin-
gen. Het is derhalve zo opvallend dat er geen uniforme wettelijke regeling
bestaat voor het (ver)leggen van kabels en leidingen, maar meerdere rege-
lingen.%* Eén van die regelingen is de NKL 1999.

De NKL 1999 kan worden beschouwd als een “polderproduct’ dat is
voortgekomen uit moeizame onderhandelingen tussen de kabel- en leidin-
genbranche en de minister van Verkeer en Waterstaat. Vlak voorafgaand
aan de totstandkoming van de NKL 1999 dreigde de kabel- en leidingen-
branche een aantal grote infrastructurele projecten (zoals de hierboven be-
schreven Betuweroute en HSL-Zuid) te frustreren indien de minister het
schadevergoedingsbeleid op het gebied van het verleggen van kabels en
leidingen niet radicaal zou veranderen.3®> Wat in de oudere regelingen
vooral tot ongenoegen leidde, was de vaste aftrek wegens maatschappelijk

301 Aangezien de grondslag van de Beleidsregel Infrastructuur en Waterstaat 1999 het éga-
lité-beginsel is, vereist een integraal advies minstens een toets aan dit beginsel (Stcrt.
1999, 172, p. 4).

32 Ik verwijs naar de artikelen 16-18 Beleidsregel Infrastructuur en Waterstaat 1999.

303 Stert 1999, 97.

304 Uitvoerig: Rus-van der Velde & Mulder, Gst. 2018/67, i.h.b. p. 342.

305 Makkinga, BR 2002 p. 584-592; Zie hierover ook het rapport van de Algemene Reken-
kamer over de Aanleg Betuweroute projectbeheersing en financiering via: Kamerstuk-
ken I12001/02, 28 070, 2, p. 40-41.
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risico. Deze vaste aftrek werd zowel binnen als buiten het beheersgebied
van de minister gehanteerd en hield in dat naarmate de liggingsduur van
de kabel of leiding langer was, de aftrek wegens normaal maatschappelijk
risico hoger was. Met de NKL 1999 is (voor een groot deel) afscheid geno-
men van dat schadevergoedingsregime ten gunste van een regime dat in
de praktijk als alleszins aanvaardbaar wordt beschouwd.3%

Benoeming en samenstelling van de adviescommissie

De NKL 1999 kent, waar het aankomt op de benoeming van deskundigen,
een ander regime dan het ‘klassieke’ nadeelcompensatieregime waarin er
— behoudens gevallen van kennelijke ongegrondheid —steeds een adviseur
moet worden ingeschakeld. Krachtens art. 14 NKL 1999 heeft de minister
meerdere opties wanneer hij een aanvraag om nadeelcompensatie binnen-
krijgt. Het inschakelen van een adviseur is slechts een van die opties. De
minister kan er bijvoorbeeld ook voor kiezen de aanvraag zelf te behande-
len of eerst een voorschot te verlenen (conform art. 36 NKL 1999). Wanneer
de minister kiest voor voorafgaande advisering, kan hij dikwijls volstaan
met de benoeming van één adviseur. Slechts in bijzondere gevallen zal het
nodig zijn om een meerhoofdige adviescommissie te benoemen (volgens
art. 30 NKL 1999).37 De reden voor deze betrekkelijk terughoudende inzet
van deskundigen is blijkens de toelichting op de NKL 1999 dat er in de tot
dan toe gangbare praktijk vrijwel nooit behoefte was aan externe exper-
tise.3 Met betrekking tot het begrip ‘adviseur’ sluit de NKL aan bij art. 3:5
Awb. De te benoemen adviseur wordt voorts altijd aan de aanvrager voor-
gehangen. De aanvrager kan dan gedurende twee weken eventuele beden-
kingen kenbaar maken, waarna de minister eenmalig een andere adviseur
kan benoemen (art. 18 NKL 1999).

De keuze van de persoon van de adviseur

De weerbarstige schadevergoedingspraktijk in het kabel- en leidingen-
landschap, de moeizame totstandkoming van de NKL 1999 en de afwij-
kende procedurele en materiéle regels die deze regeling kent ten opzichte
van de eerder beschreven nadeelcompensatieregelingen, zijn aanleiding te
veronderstellen dat er een levendige deskundigenpraktijk onder de NKL
1999 bestaat. Niets is echter minder waar. Mij is slechts één uitspraak be-
kend waarin RWS (namens de minister) krachtens art. 14 jo art. 17 NKL
1999 een adviseur heeft benoemd om over de nadeelcompensatieaanvraag
te adviseren.’® In die zaak werd kabel- en leidingconsultant GoconnectIT

306 Sluysmans, O&A 2009/25.

307 In de praktijk is dat dan een driehoofdige commissie.

308 Stcrt 1999, 97, p. 6.

309 Rb. Amsterdam 3 mei 2018, ECLI:NL:RBAMS:2018:2933.



82 Sam Schuite

als onafhankelijke adviseur ingeschakeld. Volgens opgaaf van RWS zijn er
geen andere zaken waarin er een adviseur werd ingeschakeld.31

Blijkens de toelichting bij de NKL 1999 was ook onder de vigeur van
de voorganger van deze regeling “vrijwel nimmer de deskundigheid van
externe adviseurs” vereist.3!! Het gaat dan om NKL 1991.32 Ook dat beeld
lijkt te kloppen. RWS meldt dat er slechts één (combinatie)project was
waarbij er behoefte was aan externe deskundigheid.3'® Het betrof de reali-
satie van de Europoortkering in combinatie met het (gedeeltelijk) doorste-
ken van de Beerdam ten behoeve van een soepele toegang tot de Maas-
vlakte voor binnenvaartschepen. Voor de afwikkeling van meerdere com-
pensatieaanvragen in verband met dit project werd een driehoofdige ad-
viescommissie benoemd.

De reden dat er een allesbehalve levendige adviespraktijk bestaat op
grond van de NKL 1999 en 1991 zou te maken kunnen hebben met de uit-
voerig opgenomen schadebegrotingsregels in de bijlagen bij deze regelin-
gen. Deze bijlagen objectiveren datgene waarover de schadedeskundigen
normaliter adviseren, opdat het bevoegd gezag ook zelf de aanvraag kan
behandelen. Ook het beginsel van de speciale en abnormale last, alsmede
de voorzienbaarheid spelen bij de NKL 1999 geen rol van betekenis. Ik
kom daar bij de ‘taakomschrijving’ op terug.

Taakomschrijving

Qua procedure dient de adviseur/adviescommissie het inmiddels bekende
stramien te volgen: hij houdt in beginsel een plaatsopneming (art. 23 NKL
1999), gelast voorafgaand of na afloop van de plaatsopneming een hoor-
zitting (art. 24 NKL 1999) en werkt vervolgens via de conceptrapport-pro-
cedure (art. 27 NKL 1999). Net als bij de hierboven beschreven regelingen,
wordt van de adviseur een integraal advies verwacht over de op de aan-
vraag te nemen beslissing (art. 19 NKL 1999).

De NKL sluit, in tegenstelling tot de hiervoor behandelde regelingen,
echter niet onverkort aan bij het égalité-beginsel. De grondslag voor com-
pensatie is weliswaar gelegen in het beginsel dat onevenredige, doch
rechtmatig veroorzaakte, schade moet worden vergoed, maar de NKL
1999 kent daarvoor eigen, vaste uitgangspunten.3!* Wat die uitgangspun-
ten zijn, is afhankelijk van de aard en ligging(sduur) van de kabel of lei-

310 Aldus beantwoord door mw. mr. L.W.M. (Lotte) Bruininks-de Boer (senior juridisch
adviseur bij RWS).

31 Stert 1999, 97, p. 6.
312 Stert. 1991, 249.

313 Aldus beantwoord door mw. mr. L.W.M. (Lotte) Bruininks-de Boer (senior juridisch
adviseur bij RWS).

314 Sluysmans, O&A 2009/25, § 2.
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ding. Uiteraard beinvloedt dit — ten opzichte van het égalité-beginsel af-
wijkende - schadevergoedingsregime de inhoudelijke werkzaamheden
van de adviseur. Een integraal advies vergt namelijk geen beoordeling van
de speciale en abnormale last. Ook de voorzienbaarheid hoeft niet bij de
beoordeling te worden betrokken. Desalniettemin kent ook de schadebe-
oordeling van de NKL 1999 juridische aspecten. Gedacht kan daarbij wor-
den aan de causaliteitsvraag en de vraag of de schade wellicht anderszins
is verzekerd. Een bijzonder juridisch aspect van de advisering is dat de
adviseur de ruimte heeft om, wanneer de omstandigheden zijns inziens
daartoe nopen, af te wijken van de uitganspunten van het schadevergoe-
dingsregime (art. 6 en art. 10).

2.3.5.4 Titel 4.5 Awb

Inmiddels is wel duidelijk dat met titel 4.5 Awb wordt voorzien in een
uniforme regeling voor nadeelcompensatie. Dat roept de logische vraag
op wat dat betekent voor de hierboven beschreven (beleids)regels op het
gebied van nadeelcompensatie. Kunnen die — wellicht in gewijzigde vorm
— blijven bestaan? In de Memorie van Toelichting bij de Wns zei de rege-
ring daarover het volgende:

“Voor zover het gaat om aspecten waarin de wetgeving niet voorziet,
zoals bij bepaalde procedurele aspecten, zal deze bevoegdheid op dezelfde
wijze blijven bestaan. Maar ook indien het gaat om de concretisering
van onderdelen van de wettelijke regeling, zoals bij de vraag wat in be-
paalde gevallen onder normaal maatschappelijk risico moet worden ver-
staan, kan het ook in de toekomst van belang zijn daarover beleidsregels
op te stellen.”315

Er blijft dus ruimte voor de vaststelling van wetsinterpreterende beleids-
regels (alsook voor beleidsregels die titel 4.5 Awb aanvullen). De behoefte
daartoe zal ook blijven bestaan omdat titel 4.5 Awb, met name op proce-
dureel vlak, niet erg gedetailleerd is.3® De inzet van deskundigen is een
procedureel aspect dat nadere regeling behoeft. Of die nadere regeling het
beste vorm kan krijgen via een beleidsregel of een verordening, is niet op
voorhand te zeggen. De regering geeft wel aan dat procedurele regels zich
over het algemeen beter lenen voor opname in een verordening dan regels
die open normen concretiseren/invullen (zoals een nadere invulling van
het normale maatschappelijke risico). Aangenomen moet worden dat ook

315 Kamerstukken I12010/11, 32621, 3, p. 17.

316 In de Kamerstukken en aanverwante literatuur wordt wel gesteld dat titel 4.5 Awb niet
‘uitputtend’ is. Kamerstukken II 2018/19, 35256, 3, p. 32-33. Zie ook: Advies Huijts en
Tjepkema Universiteit Leiden, bijlage bij Kamerstukken 11 2018/19, 35256, 3, p. 7.
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projectgebonden regelingen ter uitvoering van procedurele aspecten, in-
gegeven door bijvoorbeeld de één-loketgedachte, mogelijk blijven.3”

Wellicht ten overvloede merk ik op dat beleidsregels die strijdig zijn
met titel 4.5 Awb, bijvoorbeeld omdat zij geheel andere criteria bevatten
voor nadeelcompensatie, komen te vervallen.3!® Beleidsregels die worden
vastgesteld na de inwerkingtreding van titel 4.5 Awb, maar daarmee strij-
dig zijn, zijn ongeldig.3"

2.3.6 Deskundigen in lagere, decentrale regelgeving

Naast wetten in formele zin en landelijke beleidsregels kan een aanspraak
op nadeelcompensatie ook geregeld zijn in lagere, decentrale regelgeving.
Bekende voorbeelden daarvan op provinciaal niveau zijn de ‘“Verordening
nadeelcompensatie provincie Fryslan’32 en de ‘Regeling nadeelcompensa-
tie provincie Limburg’.3 Op gemeentelijk niveau zijn dit de “Verordening
nadeelcompensatie gemeente Leiden 2014’32 en de ‘Algemene Verorde-
ning Nadeelcompensatie Amsterdam’, en op het niveau van de water-
schappen bijvoorbeeld de ‘Verordening nadeelcompensatie waterschap
Scheldestromen’.32

De bevoegdheid om een dergelijke regeling vast te stellen ligt op ge-
meentelijk niveau bij de gemeenteraad (volgens art. 127 Gw jo. art. 147 jo.
art. 149 Gemw) en op provinciaal niveau bij provinciale staten (volgens
art. 127 Gw jo. art. 143 en 145 PW). Op het niveau van het waterschap komt
de verordenende bevoegdheid toe aan het algemeen bestuur (volgens art.
133 lid 2 Gw jo. art. 56 en 78 Wschw).

317 Zie daarvoor bijvoorbeeld Bijlage 1 § 4.1 bij de ledenbrief VNG Model Verordening
nadeelcompensatie (https://vng.nl/brieven/vng-model-verordening-nadeelcompensa-
tie-nieuw).

318 In hun reactie op het wetsvoorstel Wijziging Awb en enkele andere wetten in verband
met het nieuwe omgevingsrecht en nadeelcompensatierecht (Kamerstukken 11 2018/19-
2020/21, 35256) geven Tjepkema en Huijts aan dat strijdige beleidsregels in de praktijk
niet voorkomen (Advies Huijts en Tjepkema Universiteit Leiden, bijlage bij Kamerstuk-
ken 112018/19, 35256, 3, p. 5). Dat beeld wordt door de regering bevestigd (Kamerstukken
112018/19, 35256, 3, p. 31-32).

319 De term ‘ongeldig’ klinkt wat krukkig, maar is dogmatisch zuiverder dan ‘onverbin-
dend’. Beleidsregels bevatten immers niet voor burgers bindende regels.

320 Provinciaal Blad van Fryslan 2013, 7.

321 Provinciaal Blad van Limburg 2010, 26.

322 Gemeenteblad Leiden 2014, 40281.

3 Provinciale Zeeuwse Courant 27 april 2012.
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2.3.6.1 De Algemene Verordening Nadeelcompensatie Amsterdam
(AVN)3

Inleiding

Op het decentrale overheidsniveau is de Algemene Verordening Nadeel-
compensatie Amsterdam (AVN) het bespreken waard. Enerzijds vanuit
praktisch oogpunt; Amsterdam is met 873.338 inwoners3? de veruit groot-
ste gemeente van Nederland. Vanaf 2012 zijn er onder diens AVN twee-
honderd nadeelcompensatieaanvragen ingediend, dat zijn er gemiddeld
25 per jaar.?¢ Anderzijds vanuit het oogpunt van deskundigenadvisering.
De AVN wijkt immers op belangrijke punten af van de meeste andere na-
deelcompensatieregelingen.

Bij het opstellen van de AVN is zowel materieel als procedureel aan-
sluiting gezocht bij titel 4.5 Awb.3?” De AVN werd op 15 februari 2012 vast-
gesteld en trad op 1 april van datzelfde jaar in werking.3?® Net als titel 4.5
Awb is de AVN een égalité-regeling pur sang. Dat wil zeggen dat de AVN
van toepassing is op alle schade die is veroorzaakt door rechtmatige over-
heidsbesluiten- of handelingen, voor zover die schade uitgaat boven het
normale maatschappelijke risico (abnormale last) en de benadeelde, in ver-
gelijking met anderen, onevenredig zwaar treft (speciale last) (vergelijk
art. 2 lid 1 AVN). Van de AVN is alleen uitgezonderd de schade die een
benadeelde lijdt ten gevolge van de aanleg van de Noord-Zuidlijn. Daar-
voor gold — de regeling is inmiddels weer ingetrokken — een specifieke re-
geling 3%

Benoeming en samenstelling van de adviescommissie

Met betrekking tot de advisering door deskundigen, merkte ik hiervoor
reeds op dat de AVN in belangrijke mate afwijkt van de meeste andere
nadeelcompensatieregelingen. Dat blijkt bijvoorbeeld uit het uitgangspunt
dat het bestuursorgaan enkel gehouden is om advies in te winnen, wan-
neer dit ‘naar zijn oordeel noodzakelijk’ is (art. 13 lid 1 jo. lid 3). Op grond

324 Gemeenteblad Amsterdam 2012, afd. 3A, nr. 19/68.

35 Dit was volgens het CBS het aantal inwoners op 1 januari 2021, zie www.open-
data.cbs.nl.

326 Planken & Glastra, O&A 2021/3, p. 17. Een belangrijk ‘lopend’ project is de aanleg van
de ‘Rode Loper’ — de inrichting van de openbare ruimte boven de Noord/Zuidlijn.

%27 In dezelfde zin: Planken & Glastra, O&A 2021/3, p. 14.

828 Gemeenteblad 2012, afd. 3A, nr. 19/68.

39 Verordening Nadeelcompensatie en planschade Noord-Zuidlijn, raadsbesluit van 20
juli 2000, nr. 392; Gemeenteblad 2000, afd. 3, nr. 89. Zie over de verhouding tussen de
AVN en de Verordening Noord-Zuidlijn: Planken & Glastra, O&A 2021/3, p. 16; Plan-
ken & Tjepkema, O&A 2015/2, p. 9 en de toelichting bij de AVN, § 1.2 en § 1.3. Naar
aanleiding van de voltooiing van de Noord/Zuidlijn is het Schadebureau en de Veror-
dening ingetrokken.
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van de tekst van de regeling komt het bestuursorgaan dus beoordelings-
ruimte toe over de vraag wanneer de inschakeling noodzakelijk is. Art. 13
lid 4 AVN somt drie gevallen op waarin voorafgaande advisering ‘in ieder
geval niet noodzakelijk is’. Met dat artikellid in de hand kan het betrokken
bestuursorgaan in theorie de meeste aanvragen geheel zelf beoordelen.
Dat is alleen anders als de complexiteit van de aanvraag noopt tot de in-
schakeling van de adviescommissie. De AVN loopt hiermee vooruit op de
Handleiding nadeelcompensatie bij infrastructurele maatregelen (waarop
§ 2.3.5.1 uitvoerig ingaat) en titel 4.5 Awb. Ook de Handleiding neemt na-
melijk als vertrekpunt dat het betrokken bestuursorgaan zoveel mogelijk
zelf de aanvraag moet beoordelen, en acht bestuursorganen daartoe ook
in staat.?® De AVN wijkt dus af van het bekende uitgangspunt dat steeds
- voorafgaande aan het nemen van een nadeelcompensatiebesluit — advies
moet worden ingewonnen, tenzij de aanvraag kennelijk ongegrond is (bij-
voorbeeld art. 6.1.3.2 Bro). Als reden voor deze keuze noemt de toelichting
bij de AVN de extra kosten en tijd die gemoeid gaan met de inschakeling
van deskundigen.33!

In de praktijk wordt de soep overigens beduidend minder heet gege-
ten. Uit onderzoek blijkt dat van de tweehonderd aanvragen die onder de
AVN zijn ingediend, slechts 57 aanvragen niet zijn voorgelegd aan de ad-
viescommissie. Daarvan werden er 47 niet in behandeling genomen omdat
de aanvraag niet compleet was of omdat het drempelbedrag niet was vol-
daan. De overige tien aanvragen werden afgewezen omdat de schade on-
der de € 750,- bleef (bagatelschade — art. 3 lid 4 AVN), de AVN niet van
toepassing was of er iiberhaupt geen schade was geleden.3* In de praktijk
zijn de verschillen tussen de inzet van deskundigen onder de AVN en bij-
voorbeeld het systeem van Wro, Bro en gemeentelijke planschadeverorde-
ning dus nihil. In beide gevallen worden aanvragen alleen zonder vooraf-
gaande advisering afgedaan in wel duidelijk liggende gevallen, waarin op
eenvoudige wijze, zonder diepgaand onderzoek kan worden vastgesteld
dat de aanvraag dient te worden afgewezen.33

Op grond van art. 13 lid 2 AVN is het college van B en W verplicht
om nadere regels te stellen over de inschakeling, samenstelling en rol van
de adviescommissie. Die nadere regels zijn neergelegd in het Reglement

30 Tjepkema & Van der Velden 2018, p. 119-120.

31 Een nagenoeg identieke bepaling is opgenomen in de AVN van Rotterdam (art. 13).
Gemeenteblad 2013-192.

332 Planken & Glastra, O&A 2021/3, p. 16.

333 Volgens ook: ABRVS 25 september 1995, ECLI:NL:RVS:1995:AS5736, waarin de Afde-
ling ook spreekt van ‘zeer duidelijk liggende gevallen’. Een medewerker van het Bu-
reau Schadepreventie en Nadeelcompensatie Amsterdam beschreef het als “door de
oogharen zichtbare gevallen”.
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adviescommissie nadeelcompensatie.®* Blijkens art. 3 van dat reglement
bestaat de adviescommissie uit drie leden, waarvan één voorzitter. Ten-
minste één commissielid moet een financiéle achtergrond hebben en één
commissielid een juridische. Het college is belast met de benoeming en het
ontslag van de adviescommissie. Navraag bij het Bureau Schadepreventie
en Nadeelcompensatie — verantwoordelijk voor een uniforme en efficiénte
athandeling van nadeelcompensatieaanvragen onder de AVN3> —leert dat
de voorzitter (alsook de plaatsvervangend voorzitter) wordt benoemd
voor een periode van vier jaar (zie ook art. 3 lid 5 Reglement). De termijn
kan worden verlengd met nog eens vier jaar. De overige twee commissie-
leden worden ad hoc door het college aangewezen.

De keuze van de persoon van de adviseur

Ook wat betreft de keuze van de persoon van de adviseur wijkt de AVN
op belangrijke punten af van de overige nadeelcompensatieregelingen.
Met name opvallend is art. 3 lid 1 van het Reglement. Dat artikellid bepaalt
dat ‘ten minste’ de voorzitter niet in dienst mag zijn van de gemeente Am-
sterdam. De positie van de externe voorzitter is ingevuld via een sollicita-
tieprocedure. 3

Het Reglement maakt het dus mogelijk dat de overige twee commis-
sieleden wél in dienst zijn van de gemeente. Het Reglement strookt op dit
punt niet met de hiervoor besproken regelingen waarin ‘de adviseur’ nog
werd gedefinieerd als een persoon of commissie die nadrukkelijk géén on-
derdeel is van of werkzaam is voor het bestuursorgaan waaraan wordt ge-
adviseerd (vergelijk art. 3:5 lid 1 Awb jo. art. 6.1.1.1 Bro). Tegelijkertijd is
de conclusie dat het Reglement hiermee aansluit bij titel 4.5 Awb. In het
bijzonder bij het bepaalde in art. 4:130 lid 1.

Blijkens opgaaf van het Schadebureau was op 30 september 2021 in-
derdaad één commissielid in dienst van de gemeente Amsterdam. Het
Schadebureau gaf aan dat de onafhankelijkheid en de onpartijdigheid van
de adviescommissie hiermee niet in het geding komen, omdat de voorzit-
ter wél extern is en de commissie als geheel niet betrokken is bij de scha-
deveroorzakende handeling waarop de aanvraag betrekking heeft. Wat
daarvan ook zij, in ieder geval is duidelijk dat het Reglement een andere
onafhankelijkheidsnorm bevat dan de hierboven beschreven regelingen
(op grond waarvan de adviseur formeel, organisatorisch onafhankelijk

3¢ Zie het Reglement adviescommissie nadeelcompensatie onder de tekst van de AVN
via: lokaleregelgeving.overheid.nl.

35 Uitgebreid over de rol van het Bureau Schadepreventie en Nadeelcompensatie, Plan-
ken & Glastra, O&A 2021/3, p. 17-18.

36 Zo werd mij medegedeeld door mevrouw A. Neervoort secretaris van de Stedelijke
Adviescommissie Algemene Nadeelcompensatie.
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moet zijn van het bestuursorgaan waaraan wordt geadviseerd (of de
rechtspersoon waar dat bestuursorgaan onderdeel van is).

Taakomschrijving

Met betrekking tot de taakomschrijving en werkzaamheden van de advies-
commissie is de AVN en het daarop gebaseerde Reglement ‘minder span-
nend’. Dat wil zeggen dat van de adviescommissie wordt verwacht dat zij
een integraal advies geeft over de op de aanvraag te nemen beslissing (art.
2 lid 1 Reglement jo. art. 2 AVN). In dat advies zullen alle aspecten van het
égalité-beginsel worden behandeld. In zoverre wijkt de AVN dus niet af
van de hierboven beschreven regelingen (met uitzondering van de NKL
1999). Ook de wijze waarop de adviescommissie verondersteld wordt te
werk te gaan, vertoont grote gelijkenissen met de Beleidsregel 2019 en
diens voorgangers alsook met de planschaderegeling van het Bro en de
daarop gebaseerde gemeentelijke procedureverordeningen. Zo schrijft art.
6 Reglement voor dat de adviescommissie een hoorzitting organiseert. Op
grond van art. 7 lid 3 Reglement kan de adviescommissie een plaatsopne-
ming houden. Van zowel de hoorzitting als de plaatsopneming wordt een
verslag gemaakt. De adviescommissie gaat vervolgens te werk conform de
conceptrapport-procedure (art. 14 AVN jo. art. 9 Reglement). Die proce-
dure houdt in dat de commissie eerst een conceptrapport uitbrengt
waarop partijen (schriftelijk) mogen reageren, waarna met inachtneming
van die reacties een definitief advies volgt.

2.3.6.2 Titel 4.5 Awb

Decentrale nadeelcompensatieverordeningen ter uitwerking van (proce-
durele) aspecten die in titel 4.5 Awb niet uitputtend zijn geregeld — zoals
regels omtrent de inzet van deskundigen — blijven mogelijk. Op gemeen-
telijk niveau is dat al uitgebreid beschreven in § 2.3.4.3. Datzelfde zal gel-
den voor provinciale verordeningen en waterschapsverordeningen.3’
Daarbij gelden de normale regels omtrent anterieure en posterieure veror-
deningen uit de Gemeente-, Provincie- en Waterschapswet.33

2.4 Conclusie en vooruitblik

In dit hoofdstuk stonden de verschijningsvormen van de schadedeskun-
digen centraal. Ik heb het juridische kader waarbinnen de schadedeskun-
digen opereren inzichtelijk gemaakt aan de hand van de beantwoording

37 Voor nadeelcompensatie op grond van de Waterwet (art. 7:14 en 7:15) is het Omge-
vingsrechtelijke regime van afdeling 15.1 Omgevingswet van toepassing.

338 Kamerstukken 11 2018/19, 35256, 3, p. 7. Zie over die ‘normale’ regels: Broeksteeg 2021, §
44,
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van verschillende vragen. In dit hoofdstuk is helder geworden in welke
wetten en regels de schadedeskundigen voorkomen, hoe het benoemings-
proces er in die regelingen uitziet en met welke adviestaak deskundigen
worden belast.

In de eerste plaats heb ik in § 2.2 de inzet en rol van deskundigen in
de onteigeningswet besproken. Dat heb ik gedaan aan de hand van de be-
langrijkste componenten van de deskundigenprocedure in het onteige-
ningsrecht. Daarbij is per afzonderlijk component aangegeven welke wij-
zigingen de nieuwe onteigeningsregeling in de Omgevingswet zal aan-
brengen. De conclusie die kan worden getrokken is dat de inzet en rol van
deskundigen in het onteigeningsrecht in de nieuwe onteigeningsregeling
op hoofdlijnen gelijk blijft. Er vinden wel concrete wijzigingen plaats — bij-
voorbeeld rondom de descente of in de verschijningsvormen die het des-
kundigenbericht kan aannemen — maar de verplichte inschakeling, als-
mede het inquisitoire en integrale karakter van de adviestaak blijven in-
tact.

Daarna heb ik een selectie van wetten en regels op het gebied van de
nadeelcompensatie besproken. Het maken van een dergelijke selectie was
nodig, omdat het nadeelcompensatielandschap sterk is versplinterd. Met
de inwerkingtreding van titel 4.5 Awb zal voor het eerst worden voorzien
in een algemene en uniforme nadeelcompensatieregeling. Titel 4.5 als-
mede de algemene deskundigenregeling uit afdeling 3.3 Awb heb ik in
§ 2.3.2 als eerste behandeld. Vervolgens is in § 2.3.3 de wellicht meest be-
kende deskundige uit de huidige nadeelcompensatieregelingeving aan
bod gekomen, namelijk de planschadeadviseur uit het systeem van Wro,
Bro en gemeentelijke procedureverordening planschade. Dat systeem gaat
binnenkort op in afdeling 15.1 van de Omgevingswet. De inzet en rol van
de deskundige in afdeling 15.1 Omgevingswet heb ik in § 2.3.4 besproken.
Tenslotte heb ik aandacht besteed aan de inzet en rol van de deskundige
in enkele buitenwettelijke en decentrale nadeelcompensatieregelingen.
Dergelijke regelingen zijn in de huidige praktijk van groot belang en lijken
— gelet op de weinige regels die titel 4.5 Awb en afdeling 15.1 Omgevings-
wet over deskundigen stelt — van belang te blijven.

Een belangrijke conclusie die op het gebied van de nadeelcompensa-
tie kan worden getrokken, is dat er in de regelgeving een zekere trend
waarneembaar is waarin de inzet en rol van de schadedeskundige aan be-
lang inboet. In oudere nadeelcompensatieregelgeving was de hoofdregel
dat steeds deskundigen moesten worden benoemd, tenzij de aanvraag
kennelijk ongegrond was (zie bijvoorbeeld art. 6.1 Wro jo. art. 6.1.3.2 Bro).
In nieuwere regelgeving — waaronder titel 4.5 Awb en afdeling 15.1 Om-
gevingswet — is die hoofdregel aldus gewijzigd dat het betrokken be-
stuursorgaan de aanvraag zoveel mogelijk zelf afdoet. Ook wordt in de
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nieuwere regelgeving vaker voorgesteld om niet steeds een integraal ad-
vies van de deskundige te vragen, maar uitsluitend advies in te winnen
over de aspecten die zich buiten de expertise van het bestuursorgaan be-
vinden (zie in dit kader bijvoorbeeld de Handleiding nadeelcompensatie
bij infrastructurele maatregelen of de nieuwe modelverordening van de
VNG).

Met die conclusie is dit hoofdstuk nu afgesloten. Het juridische kader
waarbinnen schadedeskundigen opereren, is geschetst. In het volgende
hoofdstuk wordt dat juridische kader verder uitgebouwd. In dat hoofd-
stuk onderzoek ik de historische herkomst van de positie van de schade-
deskundige. Met betrekking tot het nadeelcompensatierecht beperk ik mij
tot de geschiedenis van de planschadeadviseur. Dat is (en blijft) namelijk
de bekendste en in de praktijk meest belangrijke nadeelcompensatiedes-
kundige.



3 De herkomst van de schadedeskundige in
het onteigenings- en planschaderecht

3.1 Inleiding

In het vorige hoofdstuk zijn de (huidige en nieuwe) verschijningsvormen
van de schadedeskundigen in het overheidsaansprakelijkheidsrecht we-
gens rechtmatig handelen besproken. Na de lezing van dat hoofdstuk is
duidelijk in welke wetten en regels de schadedeskundigen voorkomen en
hoe hun benoeming en werkzaamheden er krachtens die wetten en regels
uitzien. Na de lezing van dat hoofdstuk zou ook reeds moeten blijken dat
de schadedeskundigen een behoorlijk voorname positie innemen in de on-
derscheidenlijke procedures. In dit hoofdstuk staat de historische her-
komst van de huidige positie centraal. De deelvraag die in dit hoofdstuk
wordt beantwoord, is of die huidige positie historisch te verklaren is en,
indien dat het geval is, hoe die verklaring dan luidt. Om op het gebied van
de nadeelcompensatie niet te verdwalen in de historie van allerlei nadeel-
compensatieregelingen beperk ik het historisch onderzoek tot de in de
praktijk belangrijkste nadeelcompensatiedeskundige: de planschadeadvi-
seur.

Ook buiten de door mij gestelde onderzoeksdoelen, beschouw ik een
historisch onderzoek waardevol. Weten hoe een regel of handelswijze ge-
worden is zoals die geworden is, is vaak ook weten of de regel of handels-
wijze moet blijven zoals die is.3% In die zin is het verleden een kompas
voor de toekomst. Ook in dit geval kan historisch onderzoek bijdragen aan
het begrip van de hedendaagse — ogenschijnlijk belangrijke en bijzondere
— positie van de schadedeskundigen.

Ik heb bij het schrijven van dit hoofdstuk, net als bij hoofdstuk 2, zo-
veel mogelijk een tweedeling aangehouden tussen enerzijds de onteige-
ningsdeskundige en anderzijds de planschadeadviseur. De reden daar-
voor, ik herhaal hier kortheidshalve datgene wat in § 1.7 reeds uitvoerig
aan de orde is gekomen, is dat beide deskundigen weliswaar deel uitma-
ken van dezelfde rechtsfamilie: het aansprakelijkheidsrecht voor rechtma-
tig overheidshandelen, maar toch door een fundamenteel andere set juri-
dische regels worden genormeerd.

39 J.E. Jansen, De actio Serviana en het Nederlandse privaatrecht: Drie opstellen over de histori-
sche wortels van het hedendaagse zekerhedenrecht, Den Haag: Boom Juridische uitgevers
2017, p. 82.
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Het eerste gedeelte van dit hoofdstuk (§ 3.2 t/m § 3.5) handelt over de
oorsprong en de ontwikkeling van de onteigeningsdeskundige. Het twee-
de gedeelte van het hoofdstuk (§ 3.6 t/m § 3.8) handelt over de oorsprong
en de ontwikkeling van de planschadeadviseur. Tenslotte bevat § 3.9 een
conclusie en vooruitblik naar het volgende hoofdstuk.

3.2 Oorsprong onteigeningsdeskundige

3.2.1 Een beknopt overzicht van de Nederlandse onteigenings-
geschiedenis

Het begin van de Nederlandse onteigeningsgeschiedenis wordt meestal in
verband gebracht met het jaar 1841. In dat jaar trad de eerste Nederlandse
onteigeningswet in werking (zie hieronder § 3.2.2.3). Het onteigeningsin-
strument heeft echter al veel oudere wortels. Zo zijn er bijvoorbeeld vol-
doende aanwijzingen dat er reeds in het Oude Egypte privé-eigendom kon
worden weggenomen door de staat of lokale autoriteiten voor publieke
doeleinden.3% Met zekerheid kan worden gezegd dat er in de vijfde eeuw
v. Chr. in het Midden-Griekse land Boeotié wetgeving bestond die lokale
gemeenten toestond land en opstallen te onteigenen voor de bouw van
publieke werken, zoals wegen en tempels.3*! Nog weer later, in de tijd van
het Romeinse Keizerrijk, werden burgers onteigend voor bijvoorbeeld de
bouw van aquaducten.?? Het valt op dat een vorm van deskundigenadvi-
sering in al deze historische voorbeelden voorkwam.3? Ook in Nederland
werd er reeds onteigend in de periode voor 1841. Daar is een aantal fraaie
voorbeelden van. Ik noem hier slechts de onteigening ten behoeve van de
oprichting van de Universiteit Leiden (1574),3* die ten behoeve van de
Haarlemmertrekvaart (4 april 1631) en de stadsuitbreiding van Amster-
dam (2 mei 1631).34> Het gaat het bestek van dit boek ruimschoots te buiten

30 Menu, RSJB 1999/66, p. 9-20.

31 Karabélias, RSJB 1999/66, p. 45-48; Sluysmans & Waring, EPL] 2016/5, p. 142; Reynolds
2010, p. 15.

342 Onder meer: Krueger e.a. 1954, Novellae 7.2.1; Mathews, Harvard Law Review 1921/34;
Jones, Law Quarterly Review 1929/45; Lonzano Corbi, RSJB 1999/66; Pennitz, RS]B
1999/66; Pennitz 1991.

33 Karabélias, RSJB 1999/66, p. 45-48; Sluysmans & Waring, EPL] 2016/5, p. 142; Reynolds
2010, p. 15. In het Romeinse Rijk sprak men van een ‘bonus vir’ of van ‘viri boni arbitratu
aestimata’. Zie: Pennitz 1991, p. 87-88; Jones, Law Quarterly Review 1929/45. Beide bron-
nen verwijzen naar Frontinus aq. 125.

34 Jonckers Nieboer 1931, p. 55; Visser 1884 p. 26; Sluysmans & Procee 2016, p. 1;

35 Jonckers Nieboer 1931, p. 56; Visser 1884, p. 26. Uitgebreid, maar in het Latijn: Lennep
1853, p. 20-22. Voor overige voorbeelden: Van Andel 1857, p. 4.
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om uitgebreid stil te staan bij deze minder recente onteigeningsgeschiede-
nis. Ik volsta met een verwijzing naar anderen.3* Ik start hieronder zelf
met de (Franse) onteigeningswet van 1810, omdat die wet reeds een groot
aantal elementen bevatte, waaronder de advisering door deskundigen, die
vandaag nog in de wet terugkomen.

3.2.2.1 De (Franse) wet van 1810

Ondanks dat er in het verre verleden dus al tot vormen van onteigening
werd overgegaan, was van een systematisch opgezet onteigeningsrecht
nog geen sprake. Een dergelijk formeel en systematisch onteigeningsrecht
kwam er voor het eerst in 1810. Napoleon Bonaparte toonde zich rond die
tijd niet alleen als hoog aangeschreven veldmaarschalk, maar ook als be-
vlogen wetgevingsjurist. Met enige ergernis keek hij al enige tijd naar de
toenmalige Franse onteigeningspraktijk.3*” In een nota van 29 september
1809 riep hij vanuit het door hem veroverde Schloss Schonbrunn de conseil
d’état op een (nieuwe) onteigeningswet te ontwerpen, waarvan Napoleon
zelf de contouren schetste.*

Op 8 maart 1810 werd deze eerste echte onteigeningswet door de
Wetgevende Vergadering vastgesteld.?* Toen het door Lodewijk Napo-
leon bestuurde Koninkrijk Holland in 1810 bij het Franse Keizerrijk werd
ingelijfd, werd deze Franse onteigeningswet bij keizerlijk decreet (8 no-
vember 1810) per 1 maart 1811 van toepassing verklaard.3> Voor een over-
zicht van de inhoud van deze wet, die reeds alle cruciale elementen van
de latere onteigeningswet van 1851 bevatte, verwijs ik kortheidshalve naar

36 Zie voor de door mij genoemde voorbeelden de daarbij vermelde voetnoten. Voor een
algemeen overzicht verwijs ik naar Jonckers Nieboer 1931, p. 55-56; Sluysmans & Pro-
cee 2016, hoofdstuk 1.

347 Een treffend voorbeeld vond plaats in Lyon, waar er na vier deskundigenrapporten,
vijf uitspraken van de prefect, een besluit van de minister, twee arresten van de Prefec-
turale Raad, vijf vonnissen van de rechtbank, een arrest van de Koninklijke Raad en vijf
uitspraken van de Raad van State nog steeds geen uitkomst was. Zie: Del Marmol 1868,
p- 11-12; in het Nederlands weergegeven door Sluysmans & Procee 2016, p. 4. Voor
andere voorbeelden verwijs ik naar: Visser 1884, p. 27.

38 Er bestond namelijk reeds een “Wet inzake de droogmakerijen’ van 16 september 1807.
Die was erg effectief, maar kende weinig waarborgen voor de voormalig eigenaar. Met
name de bepalingen aangaande de wijze van begroting van de schadeloosstelling (artt.
56 en 57) konden op kritiek rekenen. De begroting van de schade werd opgedragen aan
administratieve rechtbanken (conseils de préfecture) die zich konden laten bijstaan door
deskundigenadvies. Van Andel 1857, p. 7. De wet wordt weergegeven in: Van den Ho-
nert 1841, p. 2-17.

39 Van Andel 1857, p. 7; Van den Honert 1841, p. 25; Wijting 1984, p. 48.

30 Van Andel 1857, p. 6.
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Van Galen, ! Van Andel®? en Wijting.35 Ik merk hier op dat er onder de
vigeur van de wet van 1810 reeds een voorname rol was weggelegd voor
deskundigen. Zo was het vaststellen van de schadeloosstelling opgedra-
gen aan de rechter, maar deze kon zich conform art. 17 laten adviseren
door één of drie deskundigen, wier rapport niet bindend was. De ‘kan-
bepaling” wees op een facultatief deskundigenbericht,3* maar in de prak-
tijk werden bijna altijd deskundigen benoemd. Van hun rapport ging ook
toen al een behoorlijk suggestieve kracht uit.3%

3.2.2.2 Het wetsontwerp van 1825

Nadat de Nederlanden zich weer van Frankrijk hadden afgescheiden,
bleef de onteigeningswet van 1810 voorlopig van kracht.3% Dat deze rege-
ling in stand bleef, was vermoedelijk tegen de bedoeling van de Neder-
landse grondwetgever, die in art. 164 Gw 1815 aan de wetgever de op-
dracht had gegeven om de gevallen, waarin onteigend kon worden, uit-
drukkelijk bij wet te bepalen.3%” Uiteindelijk werd er eerst bij Koninklijke
Boodschap van 11 december 1825 een ontwerp-onteigeningswet inge-
diend. Bij een ontwerp zou het overigens ook blijven, want het wetsvoor-
stel kwam niet door de Tweede Kamer.** Het voornaamste punt waarover
de Kamer viel, was de mogelijkheid dat de betaling van de schadeloosstel-
ling een jaar kon worden opgeschoven (art. 11). Zulks zou zich niet ver-
houden met art. 164 van de Grondwet.3*

Qua deskundigenadvisering knoopte het wetsvoorstel aan bij de
Franse wet: de rechtbank bepaalt de schadeloosstelling (art. 7). Zij kan zich
daartoe laten voorlichten door één of drie deskundigen, wier rapport

%1 Van Galen 1839.
32 Van Andel 1857, p. 3-15.
33 Wijting 1984, p. 48 e.v.

3¢ Loi sur les expropriations pour cause d’utilité publique, art. 17: “... ne vaudra que
comme renseignement.” (Bulletin des Lois nr. 273).

35 Delalleau 1835, chapitre VL.

3%  Besluiten van 15 december 1816, Stb. 47, 25 december 1816, Stb. 67 en 30 december 1819,
Stb. 61.

37 De verklaring voor het uitblijven van een regeling is te vinden in de omstandigheid dat
er een geschil ontstond over waar de regeling thuishoorde: in het BW of in een speciale
onteigeningswet. Zie: Jonckers Nieboer 1931, p. 58.

38 Voor een volledig overzicht van de wet, op- en aanmerkingen incluis: Van den Honert
1841, p. 24-42. Enkele dagen tevoren haalde de beoogde nieuwe titel betreffende eigen-
dom in het Burgerlijk Wetboek de eindstreep ook niet.

39 De Grondwet verlangde namelijk dat onteigening en schadeloosstelling hand in hand
dienden te gaan.
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slechts strekt tot inlichting van de rechtbank (art. 8). In de toelichtende me-
morie3® wordt geschreven dat de rechter alle mogelijke ruimte heeft om
de schadeloosstelling te bepalen en “tot zijne inlichting, zelfs zaakkundige
schatters kan hooren”. Blijkens deze bewoordingen droeg de regering des-
kundigenadvisering hoog in het vaandel, maar benadrukte zij tegelijker-
tijd het belang van een zelfstandige rechterlijke oordeelsvorming.

3.2.2.3 De wet van 1841

Door het echec van het wetsvoorstel 1825 was men genoodzaakt om door
te werken met de Franse wet van 1810. Er werd op basis van die wet ook
daadwerkelijk onteigend. Voor voorbeelden verwijs ik naar Sluysmans &
Procee.?! Toch begon die wet steeds meer te wringen; de wet was geschre-
ven in een denkwereld waarin ‘des keizers wil wet was’. Dat principe ging
echter, in het Nederland van begin 19¢ eeuw, niet meer op. Een destijds
beroemd onteigeningsadvocaat en later minister van Justitie, Donker Cur-
tius, verwoordde dit op treffende wijze in een pleitrede voor de Utrechtse
rechtbank.

“(...) de Wet van 1810 was gemaakt onder het Keizerlijk despotismus,
onder eene eenhoofdige regering; en de gehele staatsregeling van dien
tijd druist in tegen alle denkbeeld van constitutionele regering, die door
de Grondwet hier te lande is tot stand gebragt (...)”.362

Na de grondwetswijziging van 1840 werd bij Koninklijke boodschap van
11 maart 1841 een nieuwe ontwerp-onteigeningswet aangeboden aan de
Tweede Kamer. Die wet werd betrekkelijk makkelijk aangenomen en vast-
gesteld bij de wet van 29 mei 1841.3% De eerste onteigeningswet van Ne-
derlandse makelij was daarmee een feit. De wet voldeed aan de vereisten
die de Grondwet verlangde, al werd door critici geponeerd dat de wet de
facto weinig vernieuwend was ten opzichte van de Franse voorganger.36

Interessant in het kader van de deskundigenadvisering is dat er voor-
goed afstand werd genomen van de facultatieve inzet van deskundigen.
Art. 10 Ow 1841 stipuleerde namelijk:

360 Het wetsvoorstel ging niet gepaard met een ‘echte’ Memorie van Toelichting.
31 Sluysmans & Procee 2016, p. 10-12.
%2 W. 1839, 24.

33 Sth. 19. Zeer uitvoerig hierover: Van den Honert 1841. Voorts over die wet: Sluysmans
& Procee 2016, p. 13-23; Jonckers Nieboer 1931, p. 59-61; Van Andel 1857, p. 11-15.

364 W. 1841, 166 en W. 1841, 168.
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“De Regtbank zal, hetzij op de gedane vordering, hetzij ambtshalve,
drie deskundigen benoemen om de goederen te waarderen (...) het rap-
port van deskundigen is voor de Regtbank niet verbindende.”

Blijkens de Memorie van Toelichting was de bedoeling van het artikel dat
de rechtbank dadelijk en in ieder geval deskundigen zou benoemen, zonder
dat de rechtbank aan hun advies gebonden was.3% Een verschuiving van
facultatief naar imperatief. De precieze reden voor de verandering bleef bij
de parlementaire behandeling onbelicht. Bij de beraadslaging wenste één
kamerlid de Belgische tegenhanger van deze bepaling te implemente-
ren.3% Die bepaling kende een waardering in loco, ter plaatse dus, door de
deskundigen onder verplichte aanwezigheid van een rechter-commissa-
ris.?” De overige leden meenden echter dat de verplichte aanwezigheid
niet van de rechter-commissaris gevergd kon worden. 3%

Meer commotie bestond er over de taakomschrijving van deskundi-
gen. Het parlement was van mening dat het ‘eigenaardige” woord ‘goe-
deren’ in de wettekst vervangen moest worden door ‘schade’.3% Daardoor
zou de wettekst deskundigen opdragen de schade te waarderen in plaats
van de goederen. De regering toonde zich echter standvastig:

“De Regering heeft vermeend het woord goederen, in den 2den regel, te
moeten behouden en niet door het woord schade te doen vervangen, daar
men alleen de waardeering der te onteigenen goederen aan de deskun-
digen wil overgelaten hebben, en de begrooting der schade, als be-
hoorende tot de bepaling der schadeloosstelling, aan den Regter moet
opgedragen blijven.”370

De regering was duidelijk in de door haar beoogde taakverdeling: de des-
kundigen waarderen (taxeren) de te onteigenen goederen, ! de rechter be-
groot de schade. De wet van 1841 was overigens bepaald geen onomstre-
den bestaan gegund. De meeste kritiek richtte zich op de vele formaliteiten
en beroepsmogelijkheden waardoor onteigeningsprocedures erg lang

365 Kamerstukken 11 1840/41, X1V, 3, p. 365.
366 Kamerstukken 11 1840/41, X1V, 4, p. 366.

37 De Belgische wet (d.d. 17 april 1835) is raad te plegen in Van den Honert 1841, p. 305
e.v.

368 Kamerstukken 111840/41, X1V, 4, p. 366. Datzelfde lid, zijn naam is mij onbekend, wenste
overigens ook dat een lid van het Openbaar Ministerie bij de plaatsopneming aanwezig
zou zijn.

39 Kamerstukken 11 1840/41, XIV, 4, p. 371.
370 Kamerstukken 11 1840/41, X1V, 5, p. 379.
371 De werkelijke waarde en eventueel de waardevermindering van het overblijvende.
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duurden.3”? Dat was een enorme doorn in het oog voor menig onteigenaar
en bovendien hinderlijk in een toch al traag industrialiserend Neder-
land.?” Een lang bestaan was de onteigeningswet van 1841 dan ook niet
gegund.

3.2.2.4 De wet van 1851

In 1851 kwam er een nieuwe onteigeningswet tot stand. De geestelijk va-
der van die wet — J.R. Thorbecke - hield vast aan de verplichte benoeming
van deskundigen (art. 27).57* Wel heeft hij de positie van deskundigen nog
eens grondig overdacht. In de Memorie van Toelichting beschrijft hij de
verschillende denkbare manieren om tot een aanvaardbare wijze van be-
groting van de schadeloosstelling te komen. %> Hij rekende dat tot ‘de moeij-
elijkste punten’ van de onteigening. Er deden zich volgens Thorbecke twee
vragen voor: 1) aan wie moet de beslissing omtrent de hoogte van de scha-
deloosstelling worden overgelaten? en 2) naar welke regels is die beslis-
sing te nemen?

Met betrekking tot de eerste vraag wierp Thorbecke een blik over de
grens.%® In enige Duitse staten werd de schade vastgesteld door een soort
van door partijen te benoemen scheidsrechters. In Belgié geschiedde vast-
stelling door de burgerlijke rechter, die van tevoren een deskundigenad-
vies moest inwinnen. En in Engeland en Frankrijk werd de schade vastge-
steld door een jury. Thorbecke onderscheidde dus drie hoofdvormen, elk
met zijn eigen voor- en nadelen. Alles tegen elkaar afgewogen leek het
Thorbecke het best om:

“(...) de bepaling der schadevergoeding aan den burgerlijken regter, en
wel in den regel aan de arrondissementsrechtbank, (...) op te dragen,
die geen oordeel mag vellen, dan na een berigt van deskundigen te heb-
ben ingewonnen.”37

372 Jonckers Nieboer 1931, p. 61.

373 Met name voor de aanleg van spoorwegen. Ik noem hier in het bijzonder het fameuze
‘laantje van Van der Gaag’ te raadplegen in Sluysmans & Procee 2016, p. 19-22. Alwaar
er na eindeloze discussie tussen Van der Gaag en de Hollandsche IJzeren Spoorweg-
maatschappij een spoorweg in een boog rond Van der Gaags laantje gelegd werd. Meer
uitvoerig in: Veenendaal 2008, p. 53-54 en Sluysmans 2011, p. 19-20.

374 Wet van 28 augustus 1851, Stb. 125.

%5 De Memorie van Toelichting is te raadplegen in Thorbecke 1880. Officiéle vindplaats:
Kamerstukken 11 1850/51, L, nr. 3.

37 De praktijk van andere landen in die tijd wordt ook zeer uitvoerig beschreven in het
proefschrift van Visser 1884, p. 221-233.

377 Thorbecke 1880, p. 39.
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Thorbecke voegde daar nog aan toe dat hij, in navolging van de Belgische
wet, de aanwezigheid van een rechter-commissaris verplichtte.’”® De
gedachte was dat de rechter-commissaris de bepalingen van de onteige-
ningswet, en dan in het bijzonder de (procedure)regels, aan de deskundi-
gen kon voorhouden.?” Ook kon de rechtbank dan zelfstandig, onathan-
kelijk van het oordeel van deskundigen de schadeloosstelling bepalen. In
de visie van Thorbecke was de rechter-commissaris immers het verleng-
stuk van de bodemrechter ter plaatse.’® Verder introduceerde Thorbecke
de figuur van de verplichte descente. De bedoeling daarvan was dat de
deskundigen, tezamen met de rechter-commissaris en partijen, de te ont-
eigenen percelen bezochten en die percelen daar in loco taxeerden. 3!

Thorbecke vond het van groot belang dat de rechter zelfstandig de
schadeloosstelling bepaalde. Hij sprak daarom in art. 34 bewust over het
advies van deskundigen. In lijn met zijn klassiek liberale agenda schreef hij
hierover dat ‘zelfstandigheid een voorwaarde is voor de juiste vervulling
van iedere taak’.? Ik teken hier overigens wel bij aan dat men zich niet te
veel moet voorstellen van dat advies. De facto was immers alleen aan de
orde een taxatie van de werkelijke waarde van het te onteigenen object.
Dat hangt samen met Thorbeckes visie op de omvang van de schadeloos-
stelling. Dat brengt mij tot zijn tweede vraag.

Met betrekking tot de tweede vraag (naar welke regels is de schade-
loosstellingsbeslissing te nemen?) merkte Thorbecke op dat de schadeloos-
stelling wegens onteigening ‘volledig” moest zijn.3¥ De volledige schade-
loosstelling zoals Thorbecke die voor ogen had, komt echter niet overeen
met wat wij thans verstaan onder volledige schadeloosstelling. Dat komt
doordat voor Thorbecke de schadeloosstelling onmogelijk meer kon be-
dragen dan de waarde van het onteigende plus de eventuele waardever-
mindering van het overblijvende.3¥* Deze keuze is gebaseerd op de ge-
dachte dat onteigening de ontneming van onroerend goed is en dat de ver-
goeding dus volledig is, indien de volledige waarde van het ontnomen goed
wordt vergoed.?® Ruimte voor vergoeding van bijkomende, persoonlijke

378 De reden waarom de Tweede Kamer, anders dan in 1841, nu wel meende dat de rech-
ter-commissaris’ aanwezigheid ter descente kon worden gevergd, blijft bij de parle-
mentaire behandeling onbelicht.

379 Zoals ook verankerd is in art. 29 lid 2 onteigeningswet.

30 Art. 29 Ow stipuleert nog steeds dat de rechter-commissaris tijdens de descente de des-
kundigen de rechtsregels voorhoudt.

381 Thorbecke 1880, p. 168.
382 Thorbecke 1880, p. 182.
383 Kamerstukken 11 1850/51, L, nr. 3, p. 291.

34 Hij overwoog dat “elke vergoeding, elk voordeel boven de waarde, zoude zijn zonder
grond, en eene benadeelding der publieke zaak.” Thorbecke 1880, p. 47.

35 Thorbecke 1880, p. 190. In dezelfde zin: Van Andel 1857, p. 128.
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schade was er niet. Ik concludeer dat Thorbecke een duidelijk systeem
voor ogen had. De deskundigen taxeren en adviseren, de rechter-commis-
saris begeleidt en de bodemrechter beslist. Een dergelijke gang van zaken
werd vrijwel direct door de praktijk achterhaald.

3.3 Opmars van de deskundige

3.3.1 De weg naar 1864

In de wet van 1851 was er dus uitsluitend ruimte voor een vergoeding van
de werkelijke waarde3¢ plus de eventuele waardevermindering van het
overblijvende.?” Deze twee componenten vormden volgens Thorbecke
een — vanuit het oogpunt van de billijkheid — volledige schadeloosstelling.
Hoe de waardering in concreto diende te geschieden, werd door Thor-
becke in het midden gelaten. De rechter en de deskundigen waren daarin
vrij, zolang zij bleven binnen de twee wettelijke schadecomponenten. 33
In het licht van dat uitgangspunt, acht ik het logisch dat Thorbecke
de rol van deskundigen aldus zag dat zij in loco de te onteigenen percelen
konden taxeren. Het betrof immers relatief eenvoudige schadecomponen-
ten, die naar eigen inzicht konden worden gewaardeerd.?° Ook is dan een-
voudig te verklaren de rol en belangrijke positie van de rechter-commis-
saris, namelijk het toezien op een adequate wetshantering en het fungeren
als verlengstuk van de bodemrechter.’* De deskundigen hoefden geen ju-
ridische kennis te hebben, taxatiekennis volstond.3! Deze kale taxatiefunc-
tie, zoals Thorbecke die zag, heeft aanleiding gegeven tot enkele spitsvon-
dige vergelijkingen. Zo schreef Wijting in zijn omvangrijke dissertatie uit
1984 dat de rechter-commissaris de deskundigen met hun neus op de

36 Vergoeding van de waarde van de ontnomen goederen.

37 Vergoeding van de waardedaling van hetgeen overblijft vanwege het feit dat de band
met het onteigende, door de onteigening, is verbroken.

38 Thorbecke 1880, p. 190.

39 Wijting 1984, p. 66.

30 In dezelfde lijn: Sluysmans 2011, p. 28.

1 Er werd in de wet van 1851 zelfs rekening gehouden met het feit dat de deskundigen
niet konden schrijven. De werkzaamheden van de deskundigen voltrokken zich in het
veld; zij waren niet aanwezig op de pleitzitting. Dit meen ik te ontlenen aan art. 37 Ow
1851, dat artikel verwees naar art. 235 Rv 1838, waarin is bepaald dat als de rechter
nader advies nodig heeft, hij zelf deskundigen kon benoemen. Bezwaren tegen de taxa-
ties konden schriftelijk aan de rechtbank, met tussenkomst van de rechter-commissaris,
kenbaar worden gemaakt. Deze konden dan worden herhaald of aangevuld tijdens de
kort daaropvolgende pleidooien.
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rechtsregels moest drukken “zo in de orde van: deze waarde komt in aan-
merking, welk bedrag is daarvoor naar uw mening toe te schatten?”3% en
stelde Verpaalen tien jaar eerder, in minstens zo scherpe bewoordingen:
“de taak van de rechter was geen andere dan te controleren of het levend
rekentuig (lees: de deskundigen) overeenkomstig het programma had ge-
functioneerd.” 3%

Een dergelijk schadeloosstellingssysteem kon de tand des tijds onmo-
gelijk doorstaan. Om dat te begrijpen richt ik mij op de historische achter-
grond waartegen de wet van 1851 is ontworpen. Voor zover industrie kan
bloeien, was Nederland een laatbloeier.3** Terwijl de ons omliggende lan-
den al volop industrialiseerden — met alle positieve gevolgen van dien —3%
was Nederland omstreeks het midden van de 19¢ eeuw, op de handel na,
nog veelal agrarisch. Voor Thorbecke, die tussen 1825 en 1830 in Gent ver-
bleef en daar al volop industrialisatie waarnam, was dit een doorn in het
00g.%% Hij beschouwde de nieuw te ontwerpen onteigeningswet als een
geschikt instrumentarium om ook Nederland vooruit te stuwen.?” Zijn
onteigeningswet was dientengevolge doordrenkt van het idee dat staat en
politiek richting moeten geven aan de inrichting van het land, veel meer
dan het - tot dan toe geheiligde — beschermen van het eigendomsrecht.
Het zwaartepunt van zijn wet ligt dan ook in de administratieve fase; eens
het ‘algemeen nut’ van de onteigening is vastgesteld en het onderzoek in
de administratieve fase zorgvuldig is verlopen, kan het vervolg — de scha-
deloosstellingsprocedure — als relatief eenvoudig worden beschouwd.3%

Waar Thorbecke zich op heeft verkeken, is de exponentiele groei die
Nederland vanaf de tweede helft van de 19¢ eeuw doormaakte en de com-
plexe eigendomsverhoudingen, samenlevingsvormen en bedrijfsvoerin-
gen die daarmee gepaard gingen. Hij schreef zijn wet met het oog op de
onteigening van veelal agrarisch of braakliggend land, met name voor de
aanleg van spoor- en waterwegen. Meer dan een incidentele opstal, be-
stemd voor het landbouwbedrijf, was er in de periode vé6r 1851 niet. Zoals

2 Wijting 1984, p. 66.

3 Verpaalen 1974, p. 127.

4 Van der Woud 2006.

35 ‘Uiteraard’ denk ik ook aan de schaduwzijden van de industrialisatie zoals slechte ar-
beidsomstandigheden, sociale zekerheid en gezondheid.

%6 Drentje 2004, p. 245.

%7 Sluysmans 2011, p. 23.

38 Slechts drie artikelen waren aan de bepaling der schadeloosstelling gewijd. Jonckers
Nieboer geeft als aanvullende reden van de beknopte doch strakke schadeloosstellings-
regels dat Thorbecke wilde breken met de praktijk van de wet van 1841, waar de scha-
deloostelling naar billijkheid begroot moest worden. Dit gaf de rechter veel vrijheid aan-

gezien de wet zweeg over welke elementen aan deze schadeloosstelling ten grondslag
diende te liggen. Zie: Jonckers Nieboer 1931, p. 133-134.
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ik reeds eerder schreef, is het bepalen van de schadeloosstelling in zulke
gevallen bepaald geen ingewikkelde exercitie, waardoor (zelfs) taxatie ter
plekke mogelijk werd geacht. Het gevolg: een beknopt schadeloosstel-
lingsrecht, bestaande uit slechts twee schadecomponenten, dat steeds min-
der beantwoordde aan de maatschappelijke vraagstukken van haar tijd.
Sluysmans vervatte dit treffend in zijn proefschrift waar hij overwoog: “De
fictie dat werkelijke waarde en waardevermindering van het overblij-
vende tot een volledige schadeloosstelling zouden leiden, werd links en
rechts door de werkelijkheid achterhaald.” 3%

De werkelijkheid was er een waar de vraag om een volledige schade-
vergoeding — in de moderne zin des woords — toenam. Er ontstonden veel
schadeposten die onder het knellende systeem van Thorbecke niet voor
vergoeding in aanmerking kwamen, ik noem dan bijvoorbeeld wederbe-
leggingskosten, verhuiskosten en schade door het verlies aan winkelclien-
tele. Aan het woord laat ik Lubbers die het netelige vraagstuk waar de
onteigeningsrechter zich voor gesteld zag duidelijk verwoordde:

“Ik kan me zeer goed een stelsel van onteigening denken waarbij wordt
uitgegaan van het standpunt, dat de schadeloosstelling niet in alle op-
zichten volledig behoeft te zijn. Even goed, als het in abstracto denkbaar
is, dat in het geheel geen schade vergoed wordt. Daarbij wordt dan de
kans op een onvolledige schadevergoeding eenvoudigweg een der
risico’s, aan den privaten eigendom verbonden. Maar wie een dergelijk
stelsel wil, breekt met de eisch van volledige schadeloosstelling. Wie aan
dien eisch vasthoudt, en Thorbecke zegt herhaaldelijk dat hij dit doet,
kan zich met een beperking der schadeloosstelling tot een vergoeding
van de waarde en de waardevermindering niet tevreden stellen.” 400

Uiteindelijk breekt De Hoge Raad in 1864 met Thorbeckes beperkte scha-
debegrip en zet daarmee de poorten naar een volledige schadeloosstelling
open.*! Deskundigen konden vanaf dat moment niet langer volstaan met
het becijferen van de twee wettelijke schadeposten.

39 Sluysmans 2011, p. 28.
40 Lubbers 1919, p. 7.
401 HR 7 maart 1864, W. 1864, 2569 en HR 23 december 1864, W. 1864, 2652.
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3.3.2 De Hoge Raad en de volledige schadeloosstelling

Het belang dat de arresten uit 1864 voor het onteigeningsrecht hebben ge-
had, mag niet worden onderschat.*? Het arrest van 7 maart 1864 is de oor-
sprong van het materiéle schadeloosstellingsrecht in onteigeningszaken.
De Hoge Raad nam in dat arrest uitdrukkelijk afstand van het beperkte
schadebegrip zoals neergelegd in de wet van 1851, en overwoog daarbij:

“O., dat hoewel bij de aangehaalde artikelen der wet, regelende de ont-
eigening ten algemeenen nutte, niet uitdrukkelijk is vermeld het onder-
werpelijk geval, daarbij echter kennelijk is aangenomen het beginsel
eener volledige schadevergoeding voor alles wat is een regtstreeksch en
noodzakelijk gevolg der onteigening [onderstreping —SS |, dat derhalve
bij die wet is toegekend vergoeding van alle zoodanige schade, tenzij zij
uitdrukkelijk is uitgezonderd; en dat deze uitlegqging dier wet wordt ge-
vorderd door art. 147 der Grondwet, hetwelk bij onteigening vordert
voorafgaande schadeloosstelling; (...)"”*%

Het is dus duidelijk: alle schade die een rechtstreeks en noodzakelijk ge-
volg is van de onteigening, komt voor vergoeding in aanmerking. Het
voorgaande betekent dat de twee wettelijke schadecomponenten uit de
onteigeningswet (werkelijke waarde en waardevermindering van het
overblijvende) niet langer als exclusief beschouwd mochten worden. De
Hoge Raad onderstreepte zijn koers in het arrest van 23 december 1864.40%
In de literatuur werden de arresten met wisselend enthousiasme ont-
vangen. 5 Jk citeer Jonkers Nieboer die het dubbele gevoel verwoordt:

“Het arrest is wel een sprekend voorbeeld van buitengewone vrije wets-
hantering; wat door den wetgever ‘kennelijk’ niet bedoeld was, wordt
als uitgangspunt genomen; een beroep wordt gedaan op de grondwet
[art. 147 Grondwet 1848 — SS], die juist de regeling der schadeloosstel-
ling aan de bijzondere wet overlaat; het eenige goede, dat van deze be-
slissing te zeggen valt, is eigenlijk, dat daarmede de vicieuze cirkel, die
door den wetgever in de artt. 40 en 41 was getrokken, verbroken werd

42 Wijting trekt in zijn dissertatie een parallel met het arrest Lindenbaum/Cohen voor on-
rechtmatige daad, zie: Wijting 1984, p. 66. Ook aangehaald door: Sluysmans & Procee
2016, p. 67. Zie voorts: Hamming 1948, p. 32-36; Sluysmans 2011, p. 69-78.

403 HR 7 maart 1864, W. 1864, 2569.

404 HR 23 december 1864, W. 1864, 2652.

405 Met name het beroep het grondwetsartikel wordt kritisch ontvangen: Sluysmans 2011,
p- 69-71; W.]J.I. van Wijmen 1970, p. 293. Van Doorne 1961, p. 43; Lubbers 1919, p. 9-10.
Wijting gaat zelfs zo ver te spreken van een doorkruising van het verbod met het
grondwettelijk toetsingsverbod: Wijting 1984, p. 422.
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(...). Dat resultaat doet de gebrekkige constructie van het arrest volko-
men vergeven.” 400

De discussie over de dogmatische zuiverheid van zijn redenering daarge-
laten, heeft de Hoge Raad deze koers niet meer losgelaten. Hij is gaan bou-
wen aan een uitgebreid materieel schadeloosstellingsrecht. Naast de wer-
kelijke waarde en de eventuele waardevermindering van het overblij-
vende bestond er sedertdien een derde schadepost — die van de overige/
bijkomende schade.

3.3.2.1 Beschouwing

De reden dat ik heb stilgestaan bij de arresten uit 1864, is omdat de heden-
daagse bijzondere positie van de onteigeningsdeskundige zijn grondslag
vindt in de uitbreiding van het schadebegrip door de Hoge Raad. De rol
van deskundigen kon vanaf dat moment niet langer beperkt blijven tot de
taxatie van de waarde van het onteigende en de eventuele waardevermin-
dering van het overblijvende. Van de deskundigen werd sedertdien ver-
wacht om ook toepassing te geven aan de gestaag uitdijende rechtspraak
van de Hoge Raad.*” Dat wil zeggen: het zoeken naar de juridisch rele-
vante schadecomponenten en het begroten van geval tot geval verschil-
lende (bijkomende) schades.

Dat de uitbreiding van het takenpakket van deskundigen zo ogen-
schijnlijk ‘geruisloos’ heeft kunnen plaatsvinden, werd nog eens extra ge-
faciliteerd door de wettekst van de onteigeningswet 1851. Als ik de wet-
teksten van 1841 en 1851 met elkaar vergelijk, valt mij op dat de wettekst
van 1841 louter sprak van het ‘taxeren der goederen’. De wettekst van 1851
sprak daarentegen van het ‘bepalen van de schade’. Thorbecke kwam
daarmee onbedoeld tegemoet aan de wens die het parlement in 1841 had
met betrekking tot de taak van deskundigen.*® Neem ik de parlementaire
behandeling van de wet van 1851 onder de loep, dan valt mij op dat het
parlement deze verandering niet heeft opgemerkt. Het commissieverslag
van de Tweede Kamer bevat de volgende passage:

406 Jonckers Nieboer 1931, p. 61.

407 Zie in dit kader ook: Sluysmans 2011, p. 179; Wijting 1984, p. 270 e.v.

408 Zoals beschreven in § 3.2.2.3, vond er in 1841 een aantrekkelijk discours plaats tussen
parlement en regering omtrent de vermeende taakbeschrijving van de deskundigen.
Het parlement wilde dat de deskundigen de schade begrootten, de regering hield vast
aan het taxeren van de goederen. De regering won dat debat en de taak van deskundi-
gen werd beperkt gehouden tot de taxatie van werkelijke waarde en waardeverminde-
ring van het overblijvende.
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“Het oordeel van den regter over de schadeloosstelling grondt zich, vol-
gens de voorgedragene wet (...), op de waardering van onzijdige, met
de plaatselijke gesteldheid bekende, vooraf beéedigde deskundigen. (...)
Ower 't geheel heeft dan ook het tot nu toe hier te lande te dezen aanzien
gevolgde stelsel, 't welk bij de voorgedragene wet gehandhaafd wordt
[onderstreping - SS], geene billijke redenen tot klagten gegeven.”*%

Van handhaving was echter geen sprake nu de wettelijke taak van deskun-
digen veranderde van het waarderen/taxeren van de te onteigenen goe-
deren naar het begroten van de schade en adviseren van de rechter. De
plenaire behandeling bevestigt dit beeld. De heren Gevers van Endegeest,
Poortman en Wintgens spreken allen van ‘taxeren’ wanneer zij hun respec-
tievelijke mening geven over het wetsontwerp.4® Ook bij behandeling in
de Eerste Kamer gaat dit punt geruisloos voorbij.

Onder vigeur van het beperkte schadeloosstellingsrecht van Thor-
becke, leverde het voorgaande geen bijzonderheden op.4"! Het legistische
verschil tussen ‘taxeren van de goederen’ en ‘begroten van de schade’
werd immers overschaduwd door de praktijk. Zulks neemt niet weg dat
naar de letter van de wet het potentiéle takenpakket van de onteigenings-
deskundige was vergroot. Dat bredere takenpakket kwam er in 1864 toen
de Hoge Raad de volledige schadeloosstelling introduceerde.*?

3.3.3 Professionalisering van de deskundige

Toen de Hoge Raad in 1864 de ‘boeien van Thorbecke afzaagde’,*!? stelde
hij zichzelf voor de taak om het materiéle schadeloosstellingsrecht te gaan
ontwikkelen. De wetgever had immers geen rekening gehouden met een
volledige schadeloosstelling dus aan de wetgeschiedenis kon de praktijk
geen handvatten ontlenen. Bij die inkleuring werd er veel gevraagd van
de deskundigen. Zij zijn immers als eerste ‘aan zet’ bij het begroten van de
schadeloosstelling. Het was aan hen om zelfstandig, los van partijen, op
zoek te gaan naar de juridisch relevante schadecomponenten. Van de des-
kundigen werd verwacht om voor ieder onteigeningsgeval na te gaan of

409 Kamerstukken 11 1850/51, L, 4, p. 498.
410 Handelingen 11 1850/51, 93, p. 1193-1204-7.

41 Dat is waarschijnlijk ook de reden dat dit punt onderbelicht is gebleven bij de parle-
mentaire behandeling. Daarnaast was de exponentiéle groei die Nederland zou door-
maken niet in de beraadslaging verdisconteerd.

42 Tk meen overigens dat Thorbecke het gevolg van zijn terminologische wijziging noch
heeft (kunnen) voorzien, noch heeft gewild (het parlement evenmin; zij waren mijns
inziens niet eens op de hoogte van de terminologische wijziging gezien hun bewoor-
dingen tijdens de parlementaire behandeling).

43 Wijting 1984, p. 267.
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een gegeven schadecomponent nog als rechtstreeks en noodzakelijk ge-
volg van de onteigening kon worden gezien.** Zij moesten zich dienten-
gevolge al snel gaan buigen over allerhande kwesties: is er sprake van ver-
plaatsing- en/of stagnatieschade bij de onteigening van een winkelpand?45
Komen aankoopkosten van een nieuwe woning voor vergoeding in aan-
merking?4¢ Zou een ‘redelijk handelend ondernemer’ zijn onderneming
liquideren of reconstrueren?#? Met andere woorden: welke schadepost is
nog wel en welke schadepost is niet meer, een rechtstreeks en noodzakelijk
gevolg van de onteigening?

Dergelijke afpalingen van causaliteit zijn typisch rechterswerk en lei-
den ertoe dat de onteigeningsdeskundigen niet langer konden volstaan
met louter taxatie-technische kennis.#'8 In tegendeel; de beantwoording
van deze vraagstukken vereist juridische kennis. Het is tegen die achter-
grond dat de commissie van deskundigen begon te professionaliseren: als
voorzitter een jurist, geéquipeerd met kennis van het onteigeningsrecht,
geflankeerd door twee technische taxateurs.*® Dat de rechtspraak deze
praktijk toejuichte, blijkt uit het feit dat er bij verschillende rechtbanken
vaste commissies van deskundigen werden ingesteld. Lubbers gaf zich in
1919 rekenschap van deze ontwikkelingen en overwoog in zijn proef-
schrift:

“Enkele Rechtbanken volgen de laatste jaren de goede gewoonte, om in
belangrijke gevallen naast de z.g.n. vakmenschen [lees: taxateurs — SS],
steeds een jurist als deskundige te kiezen. Als deze zijn taak goed opvat,
zal hij vaak er toe kunnen medewerken, dat zijn mede-deskundigen vele
der klippen, waarop zij anders zouden stranden, thans omzeilen. Hij zal
uit den aard van zijn werkkring vaak beter dan zij, zich een oordeel
kunnen vormen over kwesties van finantieelen of administratieven
aard; hij zal ook op de taxatie zelve een invloed ten goede kunnen uitoe-
fenen en kunnen voorkomen dat onjuiste overwegingen de cijfers bein-
vloeden.” 420

414 Naast uiteraard taxatie van de werkelijke waarde van het onteigende en de eventuele
waardevermindering van het overblijvende.

415 Daar bestond overigens nogal wat discussie over. Rb. Amsterdam 5 mei 1868, W. 1868,
3013 vindt van niet, anders daarover Rb. Rotterdam 27 februari 1871, W. 1871, 3296 en
Rb. Amsterdam 19 mei 1868 W. 1868, 3014.

416 HR 15 juni 1868, W. 1868, 3017.

47 Avant la lettre weliswaar, want van reconstrueren of liquideren als zodanig sprak de
Hoge Raad nog niet. HR 31 juli 1882, W. 1882, 4803.

48 Verpaalen 1974, p. 132.
49 Sluysmans & Procee 2016, p. 136; Sluysmans 2011, p. 179; Wijting 1984, p. 273.
420 Lubbers 1919, p. 4.
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Lubbers was blijkens zijn bewoordingen positief gestemd over deze ont-
wikkeling. Lubbers’ proefschrift is voorts interessant vanwege zijn uitvoe-
rige jurisprudentieanalyse (periode 1864-1918). Bestudering van de lagere
onteigeningsrechtspraak leidde Lubbers reeds in 1919 tot de volgende con-
clusie:

“Er gaat van een goed opgesteld deskundigenrapport een suggestieve
kracht uit, die niet mag worden onderschat. En al is de rechter aan dit
rapport geenszins gebonden (...) gewoonlijk staat hem geen andere weg
open dan het taxatierapport in hoofdzaak over te nemen. En daarmede
(ook) de cijfers, die wellicht mede te danken hebben aan de stilzwijgende,
misschien onbewuste overweging der deskundigen.”*!

Indien wij meer willen weten over de vaste deskundigencommissies, en in
het bijzonder over de onteigeningsdeskundige-jurist, worden wij niet veel
wijzer van raadpleging van de gepubliceerde rechtspraak. Van de namen
van de ingeschakelde deskundigen werd in de periode na 1864 geen mel-
ding gemaakt.*?? Enige houvast kan worden ontleend aan de herinnerin-
gen van de reeds eerder aangehaalde — en nog vaker aan te halen — wijlen
hoogleraar Otto Verpaalen.*? Aan zijn drieluik onteigeningsgeschriften
ontlenen wij thans niet alleen kritische geluiden met betrekking tot de po-
sitie van de onteigeningsdeskundige (§ 1.3), maar ook de wetenschap dat
de eerste professionele onteigeningsdeskundige-jurist ene mr. Seylhouwer
moet zijn geweest.

Het deskundigenadvies van deze Seylhouwer floreerde vanaf de ja-
ren 1920. Aan het woord laat ik Verpaalen, die beschrijft hoe de praktijk
van vaste deskundigencommissies in onteigeningszaken tot stand is geko-
men:

“(...) Mr. D.G. Seylhouwer doordat hij in de twintiger jaren, funge-
rend als voorzitter van deskundigen, door het uitbrengen van diepdoor-
dachte deskundigenadviezen wezenlijke bijdragen leverde tot de ont-
wikkeling van het onteigeningsvergoedingsrecht. Daardoor creéerde hij
het nieuwe beroep van vaste voorzitter van deskundigen hetgeen weer
leidt tot het (...) systeem vaste deskundigen te benoemen.”**

421 Lubbers 1919, p. 4.

42 Dankzij de digitalisering van het Weekblad van het Regt door Maastricht University
en het Fonds Academisch Erfgoed Maastricht is het thans mogelijk (relatief) systema-
tisch te zoeken naar onteigeningsrechtspraak uit de periode 1860-1920. Het Weekblad
is overigens ook te raadplegen via Delpher.nl.

43 Met name Verpaalen 1974, p. 156, voetnoot 15.

424 Verpaalen 1974, p. 156 voetnoot 15. Zie ook: Verpaalen, De Pacht 1967, nr. 3/4, p. 9-10.
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Wat tevens goed doorschemert in bovenstaande passage is hoe de ontei-
geningsdeskundige zich steeds meer op de stoel van de rechter begaf. Ook
W.]J.I. van Wijmen merkte op dat de deskundigen steeds vaker het voor-
touw namen bij het zoeken naar de relevante schadecomponenten:

“(...) Dat zij [de deskundigen - SS] hierbij vaak genoodzaakt zullen zijn
te treden in de beoordeling van rechtskwesties, is, gezien de materie,
niet te ontkennen. Intusschen zullen zij zich ook te dezen aanzien voor
oogen moeten blijven stellen, dat hun taak adviseerend is. Zij behooren
derhalve geen rechtskwesties te beslissen. Daarmede zouden zij op den
stoel des Rechters gaan zitten! Doch zij mogen zeer zeker wel — ja moe-
ten heel dikwijls — stelling nemen ten opzichte van zuiver juridische
vraagstukken om tot een behoorlijke motiveering van hun standpunt te
kunnen komen.” 4%

W.]J.I van Wijmen benadrukt nogmaals, geheel in de geest van Thorbecke,
het belang van een zelfstandige rechterlijke oordeelsvorming.

Ik vat het voorgaande als volgt samen. De verandering van de ontei-
geningsdeskundige van rekenkundig taxateur naar materieel onteige-
ningsspecialist was een onafwendbaar gevolg van de ontstane discrepan-
tie tussen het materi€le en het procedurele schadeloosstellingsrecht, of an-
ders gezegd: tussen onteigeningswet en onteigeningsrecht. Toen de Hoge
Raad in 1864 het startschot gaf voor de ontwikkeling van het materiéle
schadeloosstellingsrecht zijn de procedureregels niet mee veranderd met
die steeds complexer wordende materie. Het takenpakket van deskundi-
gen werd dientengevolge aanzienlijk uitgebreid. Niet langer konden zij
volstaan met het enkel geven van een cijfermatige invulling van de twee
wettelijke schadecomponenten, want zij moesten ook bij de zoektocht naar
de schadeposten het voortouw nemen en bezien of die schadeposten ook
juridisch relevant zijn in het kader van het causale verband tussen de ont-
eigening en de schadepost.

3.3.4 Deskundigen op de pleitzitting

Naast het alsmaar ontwikkelende materi€le schadeloosstellingsrecht en de
daarmee samenhangende opkomst van vaste commissies van deskundi-
gen, voorgezeten door een jurist, lag ook de wetswijzing van 1920 ten
grondslag aan de toenemende professionalisering van deskundigen.# Bij
die wetswijziging werden de deskundigen voortaan opgeroepen om bij de
pleitzitting aanwezig te zijn. Dat een dergelijke bepaling in de onteige-
ningswet werd opgenomen, was in eerste instantie niet het idee van de

25 W.J.IL van Wijmen 1945, p. 142.
426 Sth. 1920, 329.
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regering. Het door de regering ingediende ontwerp-Wijzigingswet zweeg
over deze kwestie.*”” De aanzet tot de wetswijziging werd gegeven door
de Tweede Kamer:

“Voorts is de tegenwoordigheid der deskundigen ter terechtzitting om
mondeling hun rapport toe te lichten en de vragen van de rechtbank en
van partijen te beantwoorden gewenscht, ten einde de rechtbank beter
in staat te stellen de berekening der schadeloosstelling na te gaan dan
thans, nu alleen een schriftelijk rapport wordt overgelegd, het geval is.
De Commissie zou het zeer op prijs stellen van de Regeering te mogen
vernemen, of zij meent dat een dergelijke regeling inderdaad tot verbe-
tering der procedure zou kunnen bijdragen.”*

De reactie van de regering zal de Tweede Kamer ongetwijfeld hebben be-
haagd. De regering stelde in haar Memorie van Antwoord*® zich te kun-
nen vinden in de voorgestelde wijzigingen.*° Bij de parlementaire behan-
deling valt in het bijzonder de reactie van Visser van IJzendoorn op. Hij
merkte op dat de deskundigen een wel zeer prominente positie in de pro-
cedure zouden krijgen indien zij tot tweemaal toe mondeling betrokken
worden. De regering was immers niet alleen voornemens de deskundigen
voor de pleitzitting op te roepen, maar hen, in een eerder stadium, ook te
laten horen ten overstaan van de rechter-commissaris. Naar zijn mening
was een verhoor van deskundigen ten overstaan van de rechter-commis-
saris én bodemrechter dubbelop. Bovendien vond hij dat het alleen zinvol
is om deskundigen op te roepen voor de terechtzitting indien er bezwaren
jegens hun rapport zijn ingediend. Hij stelde dan ook voor de voorgestelde
bepaling te vervangen door:

“Wanneer bezwaren, als bedoeld in art. 36 zijn ingediend, zijn de des-
kundigen, daartoe door den griffier opgeroepen, ter terechtzitting
tegenwoordig om, indien de rechtbank dit noodig oordeelt, op bezwaren
tegen hun advies ingebracht te worden gehoord en dat advies toe te lich-
ten.”431

427 Kamerstukken 11 1918/19, 387, 1-2.

428 Kamerstukken 11 1918/19, 387, 4, p. 14. Dit werd overigens mede geplaatst tegen de ach-
tergrond van een inmiddels vleugellamme rechter-commissaris. Zie § 3.3.5.

429 Tk kies bewust voor de aanduiding die destijds gebruikelijk was. Thans zouden wij
spreken van de nota naar aanleiding van het verslag.

430 Kamerstukken 11 1919/20, 56, 1-2.
41 Handelingen 11 1919/20, 51, p. 1480.
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De wetgever van gedachten veranderen, lukte Visser evenwel niet. De re-
den daarvoor wordt treffend verwoord door het kamerlid Van Beresteyn:

“Waarom hebben wij in de redactie gezet, dat de rechter-commissaris
nog de deskundigen zou hooren? Opdat wanneer de zaak ter terechtzit-
ting kwam, zij volkomen zou zijn voorbereid, en de rechter-commissaris
niet met de deskundigen over verschillende punten in debat zou moeten
treden (...) Daarom is het beter, dat de rechter-commissaris eerst met
de deskundigen spreekt.”*3

Visser werd wel tegemoetgekomen in die zin dat het verhoor ten overstaan
van de rechter-commissaris afhankelijk werd gesteld van de ingekomen
bezwaren. De uiteindelijke wetswijziging kende dus twee opeenvolgende
wetsartikelen (artt. 36 en 37) waarin deskundigen werden opgeroepen.
Het huidige onteigeningsysteem kent theoretisch nog steeds de hierboven
beschreven gang van zaken. In de praktijk is dat systeem echter al sinds
jaar en dag verlaten (uitgebreid § 2.2.5). Deskundigen worden daarentegen
nog steeds opgeroepen om bij de terechtzitting aanwezig te zijn.

3.3.5 Positie van de rechter-commissaris

“De regtercommissaris brengt de bepalingen dezer wet omtrent de
begrooting der schadeloosstelling, (...) onder de aandacht der deskun-
digen.”

Aldus artikel 29 lid 2 onteigeningswet. Uit dat wetsartikel blijkt de voor-
name positie die Thorbecke voor de rechter-commissaris had voorzien. In
de visie van Thorbecke is dat volledig verklaarbaar. Als gezegd, zag hij de
deskundigen voornamelijk als “meetkundige instrumenten”. Hij hield er
zelfs rekening mee zij niet eens hun handtekening konden plaatsen, laat
staan, konden lezen en schrijven.*® Thorbecke voorzag dan ook een rol
voor de rechter-commissaris als verlengstuk van de bodemrechter ter
plaatse.®* Een figuur die leidt en regisseert.*5 Een figuur die bovenal de
deskundigen bij de hand neemt en hen de rechtens relevante schadeposten
voorhoudt.

432 Handelingen 11 1919/20, 51, p. 1481-1482. Daarnaast zou zulks de reeds bestaande prak-
tijk zijn. Dat blijkt uit de woorden van rechter destijds mr. Van Gelein Vitringa.

433 Art. 34 onteigeningswet 1851 hield hier expliciet rekening mee.

44 Wijting poneert zelfs dat Thorbecke, indien mogelijk, het liefst had gezien dat de gehele
rechtbank ter descente aanwezig was geweest. Wijting 1984, p. 269.

45 Thorbecke 1880, p. 174.
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Het mag inmiddels duidelijk zijn dat de praktijk zich heel anders
heeft ontwikkeld. Sinds de Hoge Raad de figuur van de volledige schade-
loosstelling in het onteigeningsrecht heeft geintroduceerd, heeft de rech-
ter-commissaris aan belang ingeboet.*%* De oorzaken daarvan liggen in de
hierboven beschreven opmars en professionalisering van de onteigenings-
deskundige. Aan het woord laat ik wederom Wijting:

“Wat te denken van deze situatie? De oude wettelijke partituur is nog
steeds aanwezig doch de bij het onteigeningsconcert betrokken orkest-
partijen letten niet op de dirigent [lees: de rechter-commissaris — SS]
doch op een drietal concertmeesters [lees: de deskundigen — SS]. In de
ouverture voor het eindvonnis staat de dirigerende rechter-commissaris
zonder stok en dus met lege handen want zijn partituur vermeldt niet
meer dan de mededeling, dat partijen verschillen over de hoogte der be-
dragen.”*7

Het schadeloosstellingsrecht werd steeds meer het kennisdomein van de
deskundigen. Zij waren bij uitstek getraind in het toepassing geven van de
gestaag uitdijende rechtspraak van de Hoge Raad. De hierboven aange-
haalde wettelijke regel, dat de rechter-commissaris de deskundigen de
rechtsregels voorhoudt, was niet langer een goede afspiegeling van de
werkelijkheid.

Van een leidende en regisserende rechter-commissaris zoals in de wet
voorzien, is niet heel veel overgebleven.*® Zulks blijkt bijvoorbeeld bij de
descente.*® Het systeem zoals Thorbecke dat had bedacht waarbij onder
leiding van de rechter-commissaris de te onteigenen goederen in loco wer-
den getaxeerd, komt in de praktijk niet meer voor. Dat is ook niet goed
voorstelbaar met een gecompliceerd materieel schadeloosstellingsrecht.
Ook art. 30 Ow, welk artikel ervan uitgaat dat partijen de rechter-commis-
saris inlichten over alle relevante feiten en omstandigheden, ziet er in de
praktijk anders uit. Het is partijen en hun advocaten tijdens de descente
vooral te doen om de deskundigen naar hun kant te bewegen. Uit hun
handen komt immers het rapport dat van groot belang is voor het uitein-
delijke oordeel van de rechter. Tot slot wijs ik nog op art. 31 Ow. Dat artikel
biedt de rechter-commissaris de mogelijkheid om ambtshalve allerlei per-
sonen voor zich te laten verschijnen met als doel een betere beoordeling
van de zaak. In de huidige praktijk wordt daar niet of nauwelijks gebruik

436 Zie reeds Kruseman, W. 1920/10509.

47 Wijting 1984, p. 274.

48 Voor een vroege uitzondering: HR 29 mei 1865, W. 1865, 2697 (De Rijk/Limburg).
49 Zie ook: Verpaalen, De Pacht 1967, nr. 3/4, p. 1-60; Wijting 1984, p. 286-297.
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van gemaakt.#® De descente blijft het voornaamste procesmoment in de
onteigeningsprocedure, doch op een ander wijze dan door het wettelijke
systeem voorzien. !

Ook bij de gang van zaken na afloop van de descente is zichtbaar dat
de taak van de rechter-commissaris minder groot is dan door Thorbecke
bedacht. Zo vindt er niet langer een bezwaarschriftprocedure plaats ten
overstaan van de rechter-commissaris ex art. 36 lid 3 Ow. Veeleer wordt er
gewerkt met een systeem van concept en definitieve deskundigenrappor-
tages.442

3.4 De onteigeningsdeskundige in de huidige tijd

Bovenbeschreven opmars van de onteigeningsdeskundige mag niet wor-
den begrepen in termen van vaste oorzaak-gevolgrelaties. De opmars van
de deskundige was een proces van lange adem waaraan allerlei ontwikke-
lingen hebben bijgedragen. Daarvan heb ik beschreven de professionalise-
ring van de deskundigencommissie, de toelating van deskundigen op de
pleitzitting en de vermindering van de rol van de rechter-commissaris. Dat
zijn niet-limitatieve met elkaar samenhangende en elkaar over en weer be-
invloedende factoren. Daarnaast zijn de chronologische lijnen niet altijd
even scherp te trekken. Er zijn ook nog andere oorzaken die hebben geleid
tot een groeiende rol van de onteigeningsdeskundige. In het bijzonder wijs
ik dan op het rechterlijke roulatiesysteem. Deskundigen bleven vaak ja-
renlang aan het vak verbonden, terwijl rechters om de zoveel jaar rouleren
van rechtsgebied. Het roulatiesysteem bemoeilijkt de kennisopbouw en er-
varing met het onteigeningsrecht binnen de rechterlijke macht.#3

440 Uitgebreid: Van der Gouw & Sluysmans 2015, § 4.13.4; Den Drijver-Van Rijckevorsel
e.a. 2013, §3.18.

441 Sluysmans, Van der Gouw & Bosma 2011, § 2.3.7; Van der Schans & Van Heesbeen
2011, p. 45-47.

42 Deze buitenwettelijke manier van werken komt tegemoet aan de behoeft van betrokken
partijen. Met name de informele wijze van communicatie, zie: Van der Gouw & Sluys-
mans 2015, § 4.14. Uitgebreid: § 2.2.5.

43 Er bestaan aan de zijde van de deskundigen zelfs een soort vakmatige stambomen (bv:
W] L. van Wijmen — P.C.E. van Wijmen — H.].M. van Mierlo — E.N. de Brauw - ]J.H. de
Brauw - J.G. de Vries Robbé — J.A.M.A. Sluysmans) en/of zelfs letterlijk aan het ontei-
geningsrecht verbonden bloedlijnen (familienamen als bv: De Brauw, Overwater en
Verhagen). Als vanzelf zorgt dit voor uitgebreide en jarenlange kennis van het ontei-
geningsrecht. Uitgebreid: Sluysmans & Procee 2016, p. 139. Bij de rechtbanken daaren-
tegen is het zo dat sommige rechtbanken nauwelijks onteigeningszaken behandelen
en/of rechters veelvuldig laten rouleren qua kamer. Dat leidt eerder tot een uitholling
dan tot een specialisering aan kennis van het onteigeningsrecht. Uitgebreid: Kruseman,
W. 1920/10509; Sluysmans, TBR 2008/5, § 4.
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Tot de inwerkingtreding van de Omgevingswet is een fundamentele
herziening van de onteigeningswet uitgebleven. De wetgever heeft nooit
(nadere) regels gesteld met betrekking tot deskundigen. Dat betekent dat
de hierboven beschreven ontwikkelingen en contouren nog steeds zicht-
baar zijn. Zij bieden een representatief beeld van de huidige deskundigen-
praktijk in het onteigeningsrecht. Voor een uitgebreide beschrijving van
de inzet en rol van onteigeningsdeskundigen in de huidige tijd verwijs ik
naar § 2.2.

In de tussentijd zijn er vanuit de praktijk enige veranderingen geini-
tieerd. Toenemende kritiek op het gebrek aan transparantie rondom de in-
zet van onteigeningsdeskundigen was daar een belangrijke reden voor.4
In het bijzonder valt te denken aan de ‘buitenwettelijke’ voorhangproce-
dure en de oprichting van een deskundigenregister dat is ondergebracht
bij het LRGD (uitgebreid § 7.3.2).

3.5 Conclusie en afronding herkomst onteigenings-
deskundige

De deelvraag die in dit hoofdstuk centraal stond is of de huidige — ogen-
schijnlijk belangrijke en bijzondere — positie van de schadedeskundigen
historisch verklaarbaar is en, indien dat het geval is, hoe die verklaring
dan luidt.

Voor het onteigeningsrecht luidt het antwoord op die vraag bevesti-
gend. Kortgezegd is de verklaring daarvoor dat de Hoge Raad reeds in
1864 brak met de gedachte van de wetgever in 1851 over het functioneren
van het onteigeningssysteem en de rol die deskundigen daarin vertolken.

In 1851 was de gedachte van de wetgever — in de persoon van Thor-
becke — evident. Er was slechts ruimte voor een vergoeding van twee limi-
tatieve schadeposten: de werkelijke waarde van het onteigende en een
eventuele waardevermindering van hetgeen na de onteigening nog res-
teert. In een veelal agrarisch Nederland — waar onteigening met name
plaatsvond ten behoeve van de aanleg van spoor- en waterwegen — was
het werk van deskundigen relatief eenvoudig. In lijn daarmee was het wet-
telijke uitgangspunt: de deskundigen taxeren (lees: voorzien de schade-
posten van een cijfermatige invulling) en de rechter stelt de schade vast.
Vanaf 1864 erkende de Hoge Raad echter nog een derde schadepost, die
van de bijkomende schade. Een op voorhand niet te begrenzen schadepost
die leidde tot een verandering in het takenpakket van de deskundigen.
Van hen werd namelijk verwacht om van geval tot geval te beoordelen

444 Sluysmans, TBR 2008/5; Sluysmans, TBR 2009/25; Sluysmans, O&A 2015/89; Sluysmans
2011, p. 179-197.
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welke schade nog wel en welke schade niet meer als rechtstreeks en nood-
zakelijk gevolg van de onteigening kon worden aangemerkt. Deskundigen
moesten toepassing leren geven aan de alsmaar groeiende rechtspraak van
de Hoge Raad. Een taak die leidde tot een zekere ‘professionalisering’ van
de onteigeningsdeskundige. Die professionalisering uitte zich door de op-
komst van vaste commissies van deskundigen geleid door een met kennis
van het onteigeningsrecht geéquipeerde jurist. Een professionalisering die
nog verder werd versterkt door de wetswijziging van 1920. Deskundigen
werden sindsdien opgeroepen om bij de terechtzitting aanwezig te zijn.
Ook de positie van de rechter-commissaris verloor aan belang ten faveure
van de positie van deskundigen. De deskundigen werden meer en meer
de belangrijkste actoren van de onteigeningsprocedure. De uitkomst van
die ontwikkelingen zien we thans terug in de positie van de onteigenings-
deskundigen.

3.6 Oorsprong planschadeadviseur
3.6.1 Deskundigenopkomst in de leemte der Woningwetten

3.6.1.1 De opvolgende Woningwetten

Ik begin het historisch onderzoek naar de oorsprong van de planschade-
adviseur direct binnen de sfeer van de fysieke leefomgeving. Desalniette-
min wijs ik erop dat het niet op dat gebied was waar voor het eerst ook
buiten onteigening schade werd vergoed voor een op zich rechtmatige
overheidshandeling.*?® Reeds in 1854 kwam er een regeling tot stand die
voorzag in zo een compensatie. Het ‘Reglement op het beleid der regering
van Nederlandsch Indié” bepaalde in art. 115 dat uiterlijk op 1 januari 1860
de slavernij moest zijn afgeschaft.*6 Daartegenover stond een vorm van
schadevergoeding aan de (voormalig) slavenhouders ten gevolge van het
onevenredig nadeel dat zij opliepen door de gedwongen beéindiging. In
de jaren nadien kwamen er steeds meer regelingen tot stand die voorzagen

445 Zie voor zeer vroege voorbeelden: Hartog 1971, p. 68- 69. Hartog haalt daar onder an-
dere een uitspraak van het Hof Friesland uit 1611 aan, waarin het Hof, met een beroep
op de oud-Griekse Rhodische zeewet (Lex rhodia de iactu), schadevergoeding toekende
aan een burger wiens huis op last van een militair bevel in brand was gestoken ter
verdedigingsdoeleinden.

46 Wet van 2 september 1854, houdende vaststelling van het Reglement op het beleid der
regering van Nederlandsch Indie, Stb. 1854, 129. Zie uitgebreid: De Jongh 2012, hoofd-
stuk 2. Zie ook: De Hartog, Bijdragen tot de kennis van het Staats-, provinciaal en gemeente-
bestuur in Nederland 1881, p. 259-317.
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in vergoeding voor onevenredig benadeelde burgers.*” De precieze
rechtsgrondslag voor die vergoeding was lange tijd niet eenduidig.

Het zou een gerechtvaardigde aanname zijn te verwachten dat ook de
Woningwet van 19014 één van de (wettelijke) regelingen was waarin een
schadevergoedingsbepaling werd opgenomen. Het kwam immers regel-
matig voor dat burgers schade leden als gevolg van een op zich rechtmatig
besluit dat op grond van die wet werd genomen. Gedacht kan worden aan
rooilijnbesluiten, bouwverboden of uitbreidingsplannen.** Bovendien be-
vatte ook de ‘voorganger’4! van de Woningwet — de Kringenwet 1853452 —
zo een schadevergoedingsbepaling. Toch zoekt men tevergeefs naar een
schadevergoedingsbepaling in de Woningwet van 1901. De parlementaire
geschiedenis leert mij dat de regering het niet nodig achtte om te voorzien
in een wettelijke schadevergoedingsregeling. Dit leidde voor bijvoorbeeld
uitbreidingsplannen (artt. 27 en 28 Woningwet 1901) wel eens tot de ver-
velende situatie dat burgers gedurende een aantal jaren niet mochten bou-
wen op gronden die aangewezen waren voor uitbreiding. Indien het uit-
breidingsplan vervolgens werd ingetrokken, waardoor van onteigening
geen sprake kon zijn, had er soms jarenlang een waarde drukkende maat-
regel op de aangewezen gronden gelegen waardoor deze grond bijvoor-
beeld ver beneden de werkelijke prijs aan de overheid was overgedragen.
De Tweede Kamer reageerde afkeurend op deze praktijk en sprak van
“eene soort landnationalisatie zonder schadeloosstelling” .*> Enkele leden dron-
gen daarom aan op de wettelijke verankering van een schadevergoedings-
bepaling. De regering kwam hier echter niet aan tegemoet en overwoog
dat:

“Zodra men erkent, dat noch nu, noch in de toekomst aan eigenaars van
terreinen de vrijheid kan worden gelaten deze op elke duim gronds met

447 De voorbeelden zijn legio, maar gedacht kan worden aan: de Zuiderzeesteunwet
(Stb. 1925, 290); Kringenwet (Stb. 1853, 128); Deltawet (Stb. 1958, 246); Veewet (Stb.
1920, 153); Boswet (Stb. 1961, 256) en de Monumentenwet (Stb. 1961, 200).

48 Aangenomen mag worden dat met name de billijkheid als grondslag voor die vergoe-
ding werd gezien, zie: Tjepkema 2010, hoofdstuk 2; De Jongh 2012, hoofdstukken 2 en
3.

49 Stb. 1901, 158.
40 Uitgebreid: Kruseman 1932, p. 136 e.v.

41 De Kringenwet was veelal militair ingestoken, zo was het verboden om te bouwen bin-
nen bepaalde kringen rond vestingwerken.

452 Stb. 1853, 128.
453 Kamerstukken 11 1900/01, 34, 1, p. 37.
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gebouwen te bedekken, moet worden toegegeven, dat schadevergoeding
als regel, onder normale omstandigheden niet is te verdedigen”.*>*

Het ontbreken van een schadevergoedingsbepaling zou volgens de rege-
ring overigens niet leiden tot onbillijke situaties, omdat Gedeputeerde Sta-
ten en, in hoogste instantie, de Kroon erop toezagen dat waar de billijkheid
dit vereiste, gemeenten overgingen tot aankoop of onteigening.

De Woningwetherzieningen van 1912 en 1921 leidden vervolgens ook
niet tot de invoering van een schadevergoedingsbepaling. Voor de herzie-
ning van 1921 heeft daaraan bijgedragen dat de wetgever vlak na de Eerste
Wereldoorlog urgentere zaken aan het hoofd had, zoals woningnood en
huurbescherming. 4%

3.6.1.2 De gemeentelijke schadevergoedingsverordeningen

In 1931 was de Woningwet wederom aan een herziening toe. In de Memo-
rie van Toelichting somde de regering een aantal punten op die in het bij-
zonder tot die herziening noopte. De regering gaf aan dat vergoeding van
schade wegens besluitvorming op grond van de Woningwet een van die
punten was.** Een veelbelovende aanzet voor een, op het oog, teleurstel-
lende uitkomst. Een wettelijke schadevergoedingsbepaling kwam er im-
mers wederom niet. De regering overwoog:

“Met betrekking tot de vraag, of onder zekere omstandigheden aan be-
langhebbenden bij de wet een recht op vergoeding van schade tenge-
volge van rooilijn, bouwverbod of uitbreidingsplan moet worden toege-
kend, zijn de ondergeteekenden tot de slotsom gekomen, dat die vraag
ontkennend moet worden beantwoord, omdat: 1°. het niet mogelijk is
gebleken, de uiterst veelvormige praktijk onder een wettelijke regeling
samen te vatten z00, dat recht en praktijk tot hun recht komen; 2°. de
praktijk van Gedeputeerde Staten, die tot beoordeeling van raadsbeslui-
ten zijn geroepen, er al meer toe heeft geleid, dat zij als vroede mannen
op benadeeling van belangen letten en de gemeentebesturen, zoo noodig,
brengen tot redelijke vergoeding aan schade.”*”

Volgens de regering was er dus reeds een praktijk tot stand gekomen
waarbij Gedeputeerde Staten als ‘vroede mannen’ toezag op de toekenning

44 Kamerstukken 11 1900/01, 34, 1, p. 37.
45 Zie ook: Van Poelje, De Nederlandse Gemeente 1954/26 (I), p. 285.
46 Kamerstukken 11 1929/30, 297, 3, p. 7.

47 Kamerstukken II 1929/30, 297, 3, p. 8. Volgens Notenboom, Antirevolutionaire Staatkunde
1934, p. 143 kende het voorontwerp van de herziening van 1931 wél een schadevergoe-
dingsbepaling.
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van compensatie aan benadeelde burgers.*® De regering doelde op de
praktijk van de gemeentelijke schadevergoedingsverordeningen.

Vanwege het steeds maar uitblijven van een wettelijke schadevergoe-
dingsbepaling hield de Kroon steeds vaker overheidsbesluiten tegen. Een
overheidsbesluit werd onder omstandigheden door de Kroon als onbillijk
bestempeld indien hier geen schadevergoeding tegenover stond.** Tal van
gemeenten stelden daarom zelf schadevergoedingsverordeningen op.4°
Die verordeningen voorzagen in schadevergoeding voor burgers die on-
evenredig zwaar getroffen waren door stedenbouwkundige maatregelen
als bouwverboden, rooilijnbesluiten en uitbreidingsplannen. De gemeen-
ten vulden zodoende de lacune die was gelaten door de wetgever.

De eerste gemeente die een dergelijke schadevergoedingsverorde-
ning opstelde, was de gemeente Tilburg (27 februari 1925).4' Nadien volg-
den de schadevergoedingsverordeningen zich in rap tempo op. Zo kenden
Enschede, Eindhoven, Hengelo en (de voormalige gemeente) Hillegers-
berg binnen enkele jaren ook een schadevergoedingsverordening. Om nog
even in de statistieken te blijven: de VNG hield in 1953 een enquéte ten-
einde nadere gegevens omtrent deze gemeentelijke schadevergoedings-
verordeningen te verkrijgen.#?2 Daaruit bleek dat begin 1954 maar liefst 269
gemeenten een schadevergoedingsverordening hadden opgesteld. Het
uitdrukkingspercentage (26,52%) doet wellicht meer recht aan het prak-
tijkbeeld. Het absolute aantal vertekent namelijk enigszins omdat Neder-
land in 1954 1014 gemeenten had. Desalniettemin, ruim een vierde van het

48 Het is dus niet uit onachtzaamheid dat de wetgever bij de Woningwetherziening van
1931 niet is overgegaan tot het opnemen van een schadevergoedingsbepaling, veeleer
is de regering tot de conclusie gekomen dat een wettelijke regeling geen verbetering
zou brengen ten opzichte van de toen bestaande praktijk (Van Poelje, De Nederlandse
Gemeente 1954/26 (1), p. 286).

459 Voor voorbeelden verwijs ik naar: Schade en baat 1950, p. 13 e.v; Tak, NJB 1980, p. 653-
667.

460 Van der Drift 1939, p. 68-75.

461 Kruseman 1932, p. 136-153. Het feit dat Tilburg de eerste was, wordt door een aantal
auteurs (Van Poelje, De Nederlandse Gemeente 1954/26 (1), p. 287; Publicatie nr. LXVI van
het Nederlands Instituut voor Volkshuisvesting en Stedebouw 1964, p. 56-57) gekoppeld aan
het KB van 2 november 1923 (Stb. 1923, 516). Dat KB vernietigde een besluit van de
gemeenteraad van Tilburg tot weigering van een bouwvergunning wegens strijdigheid
met het algemeen belang. De rooilijn, op basis waarvan de bouwvergunning werd ge-
weigerd, rooide immers meer dan de helft van het perceel van de aanvrager af.

42 Het doel van de enquéte was niet alleen om inzicht te krijgen in het aantal schadever-
goedingsverordeningen dat in zwang was, maar ook een beeld te krijgen van hun in-
houd en praktijkwerking.



Herkomst van de schadedeskundige in onteigenings- en planschaderecht 117

totaal aantal gemeenten kende begin 1954 een schadevergoedingsverorde-
ning.*? Uit het rapport van de Commissie inzake schadevergoedingsver-
ordeningen blijkt dat er in 1962 nog eens 22 gemeenten waren bijgeko-
men. 464

3.6.1.3 De gemeentelijke schadevergoedingsverordeningen in de praktijk

De procedure van de schadevergoedingsverordeningen was als volgt. Een
burger die meende dat hij door een stedenbouwkundige maatregel schade
had geleden, kon zich tot de gemeenteraad wenden met het verzoek die
schade te laten vaststellen.*> De gemeenteraad startte dan een proviso-
risch onderzoek. Kwam de raad op basis van dit onderzoek reeds tot de
overtuiging dat er geen schade was geleden of dat de geleden schade geen
vergoeding rechtvaardigde, dan werd het verzoek terstond afgewezen.
Tegen een dergelijke afwijzing stond voor de belanghebbende dan beroep
open bij Gedeputeerde Staten. Indien de raad echter op basis van het pro-
visorisch onderzoek meende dat er wel voor vergoeding in aanmerking
komende schade kon zijn, werd nader onderzoek bevolen. De raad kwam
daarna tot een beslissing. Ook daartegen stond weer beroep open bij Ge-
deputeerde Staten.

In de procedure speelde de advisering door deskundigen een belang-
rijke rol.#¢ Immers, op het moment dat de gemeenteraad een verzoek om
schadevergoeding binnenkreeg, werd het provisorisch onderzoek niet ver-
richt door de gemeenteraad zelf, maar door een commissie van deskundi-
gen. Ook het (eventuele) daaropvolgende definitieve onderzoek werd
door een deskundigencommissie verricht. De samenstelling en benoeming
van de commissie was niet steeds in iedere gemeente hetzelfde. Grofweg
waren er twee categorieén aan te duiden. De eerste categorie was de ‘ad
hoc commissie’. Daarvoor gold dat één lid door de belanghebbende werd
benoemd, één lid door de gemeenteraad en het derde lid door de reeds
benoemde leden gezamenlijk. Indien de twee reeds benoemde commissie-
leden het niet eens konden worden over het derde lid, diende een onpar-

43 Voor een uitgebreide weergave en analyse van de uitkomst van de enquéte verwijs ik
kortheidshalve naar Van Poelje, De Nederlandse Gemeente 1954/26 (II), p. 310 e.v.

44 Publicatie nr. LXVI van het Nederlands Instituut voor Volkshuisvesting en Stedebouw
1964, p. 58.

45 Pas met de aanpassing van de WRO aan de Wet dualisering gemeentebestuur (Wet van
28 februari 2002, Stb. 2002, 111) ging de beslissingsbevoegdheid over aanvragen om-
trent (plan)schadevergoeding over van de gemeenteraad naar het college van burge-
meester en wethouders. Zie ook: Van Zundert, BR 2002, p. 485.

46 Er zijn geen gemeentelijke schadevergoedingsverordeningen bekend waarin niet met
deskundigenadvisering werd gewerkt. Zie: Publicatie nr. LXVI van het Nederlands Insti-
tuut voor Volkshuisvesting en Stedebouw 1964, p. 20.
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tijdige derde (bijvoorbeeld de kantonrechter of de president van de recht-
bank) de knoop door te hakken. De tweede categorie was de ‘permanente
commissie’. In de permanente commissie benoemde de gemeenteraad
vaste leden voor een vaste periode. De meeste gemeenten kozen voor de
tweede categorie. %’

De taak van de commissie was om op basis van enkele summiere
schadebegrotingsregels, de schadevergoedingsverordeningen waren gro-
tendeels procedureel, de eventuele schade te begroten. In vrijwel alle ver-
ordeningen kwam een algemene omschrijving van het begrip schade voor.
Wat daaronder werd verstaan, verschilde per gemeente. In de ene ge-
meente kwam inkomensschade bijvoorbeeld niet voor vergoeding in aan-
merking, terwijl in andere gemeenten volledige schadeloosstellingen wer-
den toegekend. Voor een overzicht van praktijkvoorbeelden verwijs ik
naar Kruseman*® en naar het rapport van de Commissie inzake schade-
vergoedingsverordeningen. 4%

Gesteld kan wel worden dat de deskundigenpraktijk binnen het
ruimtelijk ordeningsrecht is ontstaan binnen de gemeentelijke schadever-
goedingspraktijk. Die praktijk is op zijn beurt weer ontstaan vanwege het
uitblijven van een wettelijke schadevergoedingsbepaling in de opvol-
gende Woningwetten. Of, en in hoeverre, de deskundigenpraktijk is ‘afge-
keken’ van de onteigeningsprocedure, heb ik niet eenduidig uit de litera-
tuur kunnen opmaken. In ieder geval is duidelijk dat de leerstukken elkaar
over en weer sterk hebben beinvloed. Daarnaast kwamen de gehanteerde
rekenmethodes ook toen al overeen. Ik acht het derhalve zeer waarschijn-
lijk dat er een zekere doorwerking vanuit het onteigeningsrecht heeft
plaatsgevonden. Niet voor niets bestond de gemeentelijke deskundigen-
commissie meestal ook uit drie personen en werd door de Commissie in-
zake schadevergoedingsverordeningen voorgesteld om de voorzitter van
die commissie steeds een jurist te laten zijn.*? Het zijn onmiskenbaar ele-
menten uit de deskundigenprocedure in het onteigeningsrecht.

Op basis van het voorgaande kan het beeld ontstaan dat de gemeen-
telijke verordeningen tot grootse praktische resultaten leidden. Dat was
echter maar in beperkte mate het geval. Er werden in die tijd meer vergoe-
dingen betaald buiten de schadevergoedingsverordening om dan met toe-
passing daarvan. Dat komt doordat een gemeente en een aanvrager elkaar

47 Uitgebreid over dit alles Van Poelje, De Nederlandse Gemeente 1954/26 (11I), p. 405-412.

48 Kruseman 1932, p. 136-153.

49 Publicatie nr. LXVI van het Nederlands Instituut voor Volkshuisvesting en Stedebouw
1964, p. 58-63.

470 Publicatie nr. LXVI van het Nederlands Instituut voor Volkshuisvesting en Stedebouw
1964, p. 77.
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vaak minnelijk vonden.** Als er op grond van de verordeningen al een
vergoeding werd toegekend, was deze over het algemeen laag.*> Het
overgrote deel van de verordeningen is dan ook nooit toegepast.* Bij de
Overgangswet Ruimtelijke Ordening (art. 10 lid 2)** werd uiteindelijk be-
paald dat de gemeentelijke schadevergoedingsverordeningen nog vijf jaar
na de inwerkingtreding van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (hierna:
WRO) van toepassing bleven op ‘oude’ stedenbouwkundige maatregelen.
Per 1 augustus 1970 kwam er dus een definitief einde aan het tijdperk van
de gemeentelijke schadevergoedingsverordeningen op grond van de Wo-
ningwet. Qua daadwerkelijk uitgekeerde vergoedingen mogen zij dan
weinig hebben betekend, maar zij hebben wel de toon gezet voor deskun-
digenadvisering op het gebied van de ruimtelijke ordening.

3.6.2 De Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO)

3.6.2.1 Inleiding

De WRO is in zekere zin een product van de geplande Woningwetherzie-
ning van 1938. Bij Koninklijk Besluit van 16 februari 1938 werd, onder
voorzitterschap van K.J. Frederiks, een Staatscommissie ingesteld tot ver-
nieuwing van de Woningwet. Die commissie bracht op 26 april 1940 haar
verslag uit, vergezeld van een nieuw ontwerp-Woningwet.*> Nederland
bleek zich echter aan de vooravond van de Tweede Wereldoorlog te be-
vinden, en nog geen twee weken later had de toenmalige regering wel an-
dere zorgen aan haar hoofd. In de vergetelheid raakte het Verslag echter
niet, want tezamen met het latere verslag van de Staatscommissie Van den
Bergh, ¢ stond het Verslag aan de wieg van de Wet op de Ruimtelijke Or-
dening. Sterker nog, het feit dat er een schadevergoedingsbepaling (des-
tijds art. 51 WRO) werd opgenomen in het wetsontwerp, is ontleend aan
het Verslag van de commissie Frederiks.#” Die schadevergoedingsbepa-
ling voorzag in een mogelijke tegemoetkoming in schade door de wijzi-
ging van een bestemmingsplan of door een rooilijnbesluit.

471 Meestel impliciet door aankoop of onteigening. Zie uitgebreid: Arnold, T.v.0. 1960, p.
454-456 en de aldaar aangehaalde literatuur.

472 Vaak niet boven de f 2.000, -.

473 Polak, NJB 1961, p. 443; Van Poelje, De Nederlandse Gemeente 1954/26 (III), p. 313-314;
Van der Schaaf 1971, p. 132-133; Publicatie nr. LXVI van het Nederlands Instituut voor
Volkshuisvesting en Stedebouw 1964, p. 59.

74 Stb. 1964, 344.
475 Het Verslag is gepubliceerd: Frederiks, Andriessen & Bakker e.a. 1940.

476 Ingesteld bij Koninklijk Besluit van 14 februari 1947. Zie: Van den Bergh, Van der Meer
& Van der Drift e.a. 1950.

477 Kamerstukken II 1955/56, 4233, 3, p. 18.
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3.6.2.2 De weg naar de eerste wettelijke schadevergoedingsbepaling

De bestaande wet- en regelgeving op het gebied van de fysieke leefomge-
ving raakte langzaam gedateerd. Dat gold ook voor de gemeentelijke scha-
devergoedingspraktijk. Vanuit de literatuur werd steeds vaker kritiek ge-
uit op de gemeentelijke schadevergoedingsverordeningen*® en de Kroon
zag zich dikwijls genoodzaakt om zelf een tegemoetkoming toe te kennen
na een ruimtelijk besluit.+”” Ook op het gebied van de schadevergoedingen
was een nieuwe regeling dus meer dan welkom.

De parlementaire behandeling van de WRO verliep echter niet soepel.
Exemplarisch was de behandeling van de daarin voorziene schadevergoe-
dingsbepaling. Regering en parlement waren het weliswaar eens over de
implementatie van een schadevergoedingsbepaling, maar oneens over de
reikwijdte daarvan. De regering vond dat vergoeding enkel was aange-
wezen indien de schade het normale maatschappelijke risico oversteeg én
de aanvrager, in vergelijking met anderen, onevenredig zwaar was getrof-
fen.#! De Kamer vond een dergelijke regeling echter niet ruimhartig ge-
noeg. De regering werd dan ook verzocht om met een ruimhartigere scha-
devergoedingsbepaling te komen.*? De regering volhardde echter en
OoVerwoog:

“(...) schade ter zake van bestemmingsplannen alleen aanspraak geeft
op tegemoetkoming, indien de maatregel verder gaat dan het concreti-
seren van de vrijheidsbeperking die voortvloeit uit het feit, dat de burger
tezamen met anderen in een gemeenschap leeft. In dat geval dient er
geen aanspraak op volledige vergoeding te worden gegeven, maar een
tegemoetkoming, aangezien slechts de schade vergoed dient te worden,
voorzover die de normale te dulden schade overschrijdt.”*

48 Van den Bergh, NJB 1946, p. 404; Van der Schaaf 1971, p. 132; Van Poelje, De Nederlandse
Gemeente 1954/26 (I1I), p. 405-406; Lietaert Peerbolte 1932, p. 66-67. Anders: De Vos van
Steenwijk & Scholtens 1929, p. 50; Van der Drift 1939, p. 68-75.

479 Zie bijvoorbeeld KB 28 juli 1954, nr. 27, OB 1954, X1 10, 12819 (Schoorl), KB 10 september
1957, OB 1958, XI 10, 16745 (Maasland), KB 20 april 1956 (Gouda) en KB 10 september
1956 (Zundert) alsmede de literatuurverwijzing van voetnoot 447. De Kroon was tot en
met 1987 de bevoegde instantie om te oordelen over schadevergoeding in het kader
van de ruimtelijke ordening.

480 Kamerstukken 11 1957/58, 4233, 5, p. 13-14.

481 Wij herkennen het ‘moderne’ égalité-beginsel met zijn ‘abnormale’ en ‘speciale” last. In
de literatuur bestaat overigens discussie over de vraag of het daadwerkelijk het égalité-
beginsel was dat ten grondslag lag aan het regeringsvoorstel: vergelijk De Jongh 2012,
p- 266 met Van den Berg & Pronk 1975, p. 136.

482 Kamerstukken 11 1957/58, 4233, 5, p. 14.

483 Kamerstukken 11 1958/59, 4233, 6, p. 16.
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De regering vond dat zij voortborduurde op de reeds bestaande opvattin-
gen van de Kroon. Naar aanleiding van de mondelinge behandeling in de
Tweede Kamer, welke ook nog wel wat stof deed opwaaien,** werd uit-
eindelijk een amendement van onder andere Van Rijckevorsel aangeno-
men.*5 Dat amendement introduceerde een ‘redelijkerwijsformule’ in
plaats van een ‘onevenredigheidsformule’. Daarmee ontstond er een soort
polderoplossing waarmee niet alleen de schade die een aanvrager oneven-
redig heeft geleden ten gevolge van een ruimtelijk besluit werd vergoed,
maar de schade die redelijkerwijs niet voor rekening van de aanvrager be-
hoorde te blijven. Het gewijzigd voorstel van wet kwam vervolgens pro-
bleemloos door de Eerste Kamer.*¢ Art. 49 WRO werd daarmee een feit.
Dat artikel luidde, voor zover van belang, als volgt:

1. Indien en voorzover blijkt, dat dat een belanghebbende ten gevolge
van de bepalingen van een bestemmingsplan schade lijdt of zal lijden,
welke redelijkerwijze niet of niet geheel ten zijnen laste behoort te
blijven (...), kent de gemeenteraad hem op zijn verzoek een naar bil-
lijkheid te bepalen schadevergoeding toe.

2. Tegen een besluit tot weigering of tot toekenning van een schadever-
goeding als bedoeld in het vorige lid staat bij Ons beroep open (...).*7

De tekst en het vergoedingssysteem van art. 49 WRO vertoont veel gelij-
kenis met die van de gemeentelijke schadevergoedingsverordeningen.
Voor een burger die meent dat hij gedupeerd is door een ruimtelijk besluit
(in het geval van art. 49 WRO, een bestemmingsplan) staat een schadever-
goedingsprocedure open. Die procedure start met een verzoek aan de ge-
meenteraad. De gemeenteraad stelt vervolgens een onderzoek in naar de
gestelde schade en neemt daarover een besluit. Wanneer een belangheb-
bende zich niet kan vinden in dat besluit, kan hij in beroep. De regeling
van art. 49 WRO kende, anders dan de gemeentelijke schadevergoedings-
verordeningen, een uniform stelsel van rechtsbescherming met de Kroon
als beroepsinstantie.

44 Met name de leden Berkhouwer, Biewenga, De Vries en Van Rijckevorsel waren erg
‘actief’.

45 Handelingen 111960/61, 2433, p. 4175. Zie voor het amendement: Kamerstukken 111960/61,
4233, 37. Voor een nagenoeg volledig beeld van de parlementaire behandeling verwijs
ik naar: Van der Schaaf 1971, p. 47-54; Tjepkema 2010, p. 91-102; De Jongh 2012, p. 263-
274.

46 Handelingen 11961/62, 2433, p. 3471.

47 Sth. 1962, 286.
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3.6.3 De praktijk van art. 49 WRO

3.6.3.1 Inleiding

Het was onder de vigeur van art. 49 WRO - net als thans het geval is — op
het niveau van de gemeente waar in eerste instantie de beslissing omtrent
(plan)schadevergoeding werd genomen. Ik bespreek de praktijk verdeeld
over twee perioden: 1962-1985 en 1986-2008. Dit omwille van het feit dat
art. 49 WRO een grondige herziening heeft ondergaan bij de wetswijziging
van 21 november 1985.48

3.6.3.2 De periode 1962-1985

Uit het rapport van de ‘Commissie artikel 49 WRO’ onder het voorzitter-
schap van voormalig minister Ivo Samkalden (hierna: rapport commissie
Samkalden),*° blijkt dat de meeste gemeenten over een procedureveror-
dening beschikten. Conform die procedureverordening behandelden ge-
meenten aanvragen om tegemoetkoming in schade. De meeste van die
procedureverordeningen kwamen ofwel overeen met het door het Neder-
lands Instituut voor Ruimtelijke Ordening en Volkshuisvesting (hierna:
NIROV) aanbevolen model ofwel met één van de door het NIROV be-
schreven varianten.*® Het NIROV heeft het model op zijn beurt groten-
deels ontleend aan het Rapport van de commissie inzake schadevergoe-
dingsverordeningen, welk rapport dan weer gebaseerd was op de oude
gemeentelijke schadevergoedingsverordeningen.! Art. 49 WRO kende
overigens geen algemene verplichting voor gemeenten om een procedure-
verordening vast te stellen. Het was ex art. 49 lid 2 WRO aan de Kroon om
erop toe te zien dat de gemeenten een adequaat vergoedingsstelsel had-
den. Bestudering van de Kroon-jurisprudentie laat een wisselend beeld
zien over de noodzaak tot het vaststellen van een procedureverordening.

488 Sth. 1985, 623.

489 Rapport van de commissie artikel 49 WRO 1983, p. 56. (De commissie stond onder voor-
zitterschap van I. Samkalden en werd ingesteld bij instellingsbeschikking de dato 18
september 1980). De taak van de commissie was onder meer om een onderzoek in te
stellen naar de feitelijke toepassing van artikel 49 WRO, in het bijzonder op het ge-
meentelijk vlak en om op basis van dat onderzoek advies uit te brengen aan de Minister
met betrekking tot het oplossen van gesignaleerde knelpunten. Het onderzoek zou de
bakermat blijken voor de wetswijziging van 1985 (Stb. 1985, 623) waarbij art. 49 WRO
werd gewijzigd. Zie daarover voorts: Van Zundert, in: Ruimtelijk Bestuursrecht, art. 49
WRO, aant. 2 (online, bijgewerkt 26 augustus 2008).

40 Zie de NIROV-bundel: Hartman e.a. 1971. De originele model procedureverordening
is ook gepubliceerd in: Verhoef 1990, bijlage 4.

41 Publicatie nr. LXVI van het Nederlands Instituut voor Volkshuisvesting en Stedebouw
1964.
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Over het algemeen keurde de Kroon het ontbreken van adequate schade-
vergoedingsregels af.#2 Het handelen conform een vooraf vastgestelde
procedureverordening verdiende dus de voorkeur.

Op grond van de procedureverordeningen dienden gemeenten
steeds voorafgaand aan het nemen van een beslissing op de aanvraag ad-
vies in te winnen van de schadebeoordelingscommissie. Dat was anders
indien de aanvraag ‘evident’ niet tot vergoeding kon leiden. Gedacht kan
worden aan het ontbreken van een onherroepelijk goedgekeurd bestem-
mingsplan. In het geval zich zo een ‘evident’ geval voordeed, kon toepas-
sing worden gegeven aan de zogenaamde ‘verkorte procedure’. Op basis
van die procedure werd de claim dan aanstonds afgewezen. Een systeem
waarin alleen niet-kennelijk ongegronde gevallen aan een deskundigen-
commissie worden voorgelegd, is thans herkenbaar. Ook toen al was het
overigens niet de bedoeling dat al te lichtzinnig van de inschakeling van
deskundigen werd afgezien.**

Toenmalig verricht empirisch onderzoek naar de gemeentelijke scha-
devergoedingspraktijk geeft een accuraat beeld over de mate waarin pro-
cedureverordeningen voorkwamen.** Ook komen daarin beschouwingen
voor omtrent de inzet, samenstelling en werkzaamheden van de schade-
beoordelingscommissies. Ik heb dat beeld nog wat verder praktisch pro-
beren te staven. Bij de voormalige gemeente Bergschenhoek, de gemeente
Tilburg en de gemeente Nijmegen heb ik de destijds vigerende verorde-
ningen opgevraagd.*® Ik heb bewust gekozen voor een kleine en twee
grote gemeenten omdat daartussen een verschil bestond in het model. Met
name waar het betrof de samenstelling van de schadebeoordelingscom-
missie. Voor de kleine gemeenten gold dat burgers conform art. 2 een ge-
motiveerd verzoek om compensatie bij de gemeenteraad konden indienen.
De gemeenteraad gaf vervolgens, indien hij geen toepassing gaf aan de
‘verkorte procedure’ ex art. 3, de schadebeoordelingscommissie, onder
toezending van het verzoek, de opdracht advies uit te brengen. De termijn
voor het uitbrengen van dit advies was één maand. Voor de kleine ge-
meenten stipuleerde art. 5 vervolgens dat er een (vaste) schadebeoorde-
lingscommissie werd aangewezen. Uit onderzoek blijkt dat dit (ook toen

42 KB 8 oktober 1974, BR 1975, p. 35; KB 19 maart 1984, AB 1984/338; KB 11 december 1986,
Weekoverzicht RvS G.IX.2/87. Maar uitzonderingen zijn zeker te vinden: KB 16 april
1973, BR 1973, p. 452; KB 21 september 1978, BR 1978, p. 947.

43 KB 14 mei 1987, AB 1988/27.

494 Rapport van de commissie artikel 49 WRO 1983; Verhoef 1990; Hartman e.a. 1971.

495 Gezien het uitvoerige archief van de gemeente Rotterdam, waar de archiefbestanden
van Bergschenhoek zijn ondergebracht, kon ik eenvoudig de juiste materialen opvra-
gen. Aangezien de voormalige gemeente ook een ‘typische’ gemeentelijke schadever-
goedingsverordening kende voorafgaand aan de intrede van art. 49 WRO, kan de ge-
meente als goed voorbeeld dienen.
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al) in veel gemeenten de Stichting Adviesbureau Onroerende Zaken te
Rotterdam was (hierna: de SAOZ).** Ook in de door mij onderzochte
voormalige gemeente Bergschenhoek was de SAOZ de vaste adviseur.
Art. 6 beschreef het proces van hoor en wederhoor. Er bleek veel variéteit
te bestaan tussen gemeenten over hoe met dit proces werd omgegaan.
Over het algemeen stelden de meeste gemeenten de verzoeker in de gele-
genheid om diens verzoek nader toe te lichten. Slechts enkele kleine ge-
meenten kenden helemaal geen proces van hoor en wederhoor.+” Het ho-
ren van de verzoeker vond plaats middels een hoorzitting. De SAOZ
meldde destijds dat er geen verslag werd gemaakt van de hoorzitting,
maar dat de resultaten wel meegenomen werden in het advies.*% De SAOZ
gaf wel aan dat zij, ondanks dat zulks niet vereist was in de model-proce-
dureverordening (zo ook niet in de door mij bekeken gemeenten), altijd
een onderzoek ter plaatse gelastte.*® Art. 8 schreef voor dat het rapport,
alvorens dit naar de gemeenteraad werd gezonden, eerst naar de verzoe-
ker werd gezonden. Dit gebeurde in vrijwel alle gemeenten, ook in de ge-
meenten waar niet met een procedureverordening gewerkt werd. In som-
mige gemeenten kon de verzoeker vervolgens reageren op het uitge-
brachte advies.50 Het is ten slotte, zo stipuleerde art. 9 bondig, de gemeen-
teraad die uiteindelijk beslist over de toekenning en hoogte van de scha-
devergoeding. Expliciete eisen aan de onafhankelijkheid en onpartijdig-
heid stelde de verordening niet.

Voor de grote gemeenten gold een gelijk stramien, behalve waar het
aankwam op de samenstelling van de schadebeoordelingscommissie. Zo-
doende luidde artikel 5 anders. Indien de model-procedureverordening
werd gehanteerd, zou dat betekenen dat er geen gebruik gemaakt werd

496 Zo maken onder andere de KB’s van 8 februari 1979, BR 1979, p. 284 (Goirle); 14 maart
1981, BR 1981, p. 790 (Berkel en Rodenrijs); 24 mei 1982 AB 1982/444 (Gilze en Rijen); van
23 april 1975, BR 1975, p. 538 (Renkumy); 14 november 1978, BR 1979, p. 50 (Breder-wiede);
7 augustus 1982, BR 1982, p. 843 (Haarlemmermeer); 21 september 1978, BR 1978, p. 863
(Ruinerwold); 6 april 1981, BR 1981, p. 623 (Doetinchem) allemaal melding van de SAOZ.
Zie ook Rapport van de commissie artikel 49 WRO 1983, hoofdstuk 2. Verder blijkt dat
omstreeks 1990 het SAOZ optrad voor + 100 gemeenten als vaste schadebeoordelings-
commissie (Verhoef 1990, bijlage 3). Ook in de gemeenten waar geen procedureveror-
dening van kracht was, werd de SAOZ vaak ad hoc benoemd.

497 Verhoef 1990, p. 34-36. De Kroon merkte het niet horen van de verzoeker ook niet
steeds als fataal aan, zie: KB van 24 september 1980, BR 1980, p. 942 (Apeldoorn). Soms
deed zij dit uitdrukkelijk wel: KB van 19 maart 1984, AB 1984/338 (Terschelling). Een
duidelijke lijn is hierin niet te ontwaren, maar het lijkt erop dat zolang de verzoeker
‘niet onevenredig in zijn belangen is geschaad’, het proces van hoor en wederhoor ach-
terwege kon blijven.

498 Verhoef 1990, p. 37.

499 Verhoef 1990, p. 39.

500 Verhoef 1990, p. 40-43.
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van een (vaste) adviseur zoals bijvoorbeeld de SAOZ, maar dat de com-
missie uit drie leden zou bestaan die steeds voor een termijn van drie jaar
door de gemeenteraad werden benoemd. In de praktijk bleken echter veel
grote gemeenten (zoals Apeldoorn, Maastricht, Den Haag en Heerenveen)
toch ook voor de SAOZ als vaste schadebeoordelaar te kiezen.5' De door
mij bekeken gemeente Tilburg week overigens ook enigszins af van het
model in die zin dat de tijdelijke commissie niet uit drie, maar uit vijf leden
bestond. De gemeente Nijmegen hield daarentegen vast aan het stan-
daardmodel, de leden van de adviescommissie werden door de gemeen-
teraad benoemd, op voordracht van het college van burgemeester en wet-
houders. De gedachte achter de driehoofdige-commissie zoals de model-
procedureverordening die voorschreef, was de vergroting van kennis en
ervaring binnen de commissie. De commissie diende dan ook zoveel mo-
gelijk multidisciplinair te zijn met zowel juridische en economische kennis
als taxatiekennis. Ten aanzien van het proces van hoor en wederhoor kun-
nen bij de grote gemeenten dezelfde kanttekeningen worden geplaatst als
ten aanzien van de kleine gemeenten. De door de raad aangestelde com-
missie ging vaak over tot het horen van verzoeker en gemeente, al was een
vaste lijn hierin niet te ontwaren.>?

3.6.3.3 Een tussentijdse vergelijking

De wijze van advisering in het ruimtelijk ordeningsrecht vertoonde reeds
toen grote gelijkenissen met de wijze van advisering in het onteigenings-
recht. Daaraan ligt de verwantschap van het soort berekeningen ten
grondslag, alsook het feit dat aan de schadebeoordelingscommissie, net als
aan de onteigeningsdeskundigen, niet alleen taxatietechnische vragen
werden voorgelegd, maar ook juridische vragen. Beide rechtsgebieden zijn
bij uitstek rechtersrecht; de wettelijke bepalingen op basis waarvan de
schadevergoeding wordt toegekend, bevatten in beide rechtsgebieden
slechts bewoordingen van algemene strekking. De praktische inkleuring
wordt in grote mate aan deskundigen overgelaten. Die deskundigen wor-
den geconfronteerd met allerlei vragen. Bijvoorbeeld: is er sprake van voor
vergoeding in aanmerking komende stagnatieschade door een bouwver-
bod voortkomend uit de wijziging van het bestemmingsplan,* of was de

%01 Grote gemeenten die geen procedureverordening kenden, gingen vaak over tot benoe-
ming van de SAOZ op ad hoc-basis, bijvoorbeeld de gemeente Maastricht, zie: Verhoef
1990, p. 31-32 en 54.

502 Verhoef 1990, p. 36.

53 KB van 18 november 1980, gepubliceerd in: Rapport van de commissie artikel 49 WRO
1983, p. 41.
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gestelde schade als gevolg van het bouwverbod voor een kippenhok “voor-
zienbaar’ en is er in het verlengde daarvan sprake van (actieve) risicoaan-
vaarding?5%

De aan de deskundigen voorgelegde vragen waren in het kader van
art. 49 WRO op een andere leest geschoeid dan de vragen over onteige-
ning. Bij onteigening spitste de juridische vraagstelling zich met name toe
op de afpaling van wat nog wel en wat niet meer als rechtstreeks en nood-
zakelijk gevolg van de onteigening kon worden gezien. De vraagstelling
bij de schadebeoordelingscommissie ex art. 49 WRO zag veeleer op de ju-
ridische beoordeling van de ‘onredelijkheid” van de benadeling. Voorts is
natuurlijk een belangrijk verschil dat de advisering in het kader van art. 49
WRO voornamelijk% plaatsvond in het bestuurlijk voortraject ten be-
hoeve van de gemeenteraad (en later het college van B en W). Bij onteige-
ning ging het echter om advisering ten behoeve van de civiele rechter.

Indien ik de lijn van overeenkomsten tussen de twee rechtsgebieden
doortrek, valt verder nog op de ‘pleitzitting’ ten overstaan van de deskun-
digencommissie en de mogelijkheid tot het reageren op het (concept)rap-
port.5% Tenslotte is de uiteindelijk beslissing op de (eventuele) schadever-
goeding in beide gevallen uitdrukkelijk niet aan de adviescommissie doch
aan de civiele rechter respectievelijk gemeenteraad opgedragen.

Waar ik voor de civiele rechter in het kader van onteigening reeds
uitvoerig heb beschreven dat er van het deskundigenadvies een grote in-
vloed uitging, zijn empirische gegevens mij in het kader van art. 49 WRO
onbekend. Uit onderzoek blijkt dat de gemeente en de verzoeker elkaar
vaak minnelijk vonden, en dat er op grond van de gemeentelijke procedu-
reverordeningen weinig claims werden gehonoreerd.®” Door deze om-
standigheden, laat de daadwerkelijke invloed zich moeilijk kwantificeren.
Daarnaast werden de raadsbeslissingen vaak niet integraal gepubliceerd.
De Kroon-jurisprudentie alsook het feit dat de invloed van planschadead-
viescommissies thans groot is, % rechtvaardigen de verwachting dat de in-
vloed van het deskundigenadvies in de periode 1962-1985 ook groot was.

3.6.3.4 De periode 1986-2008

Tot 1986 werd er niet veel gecompenseerd op grond van art. 499 WRO. Een
daadwerkelijke schadetoekenning op grond van art. 49 WRO was eerder

504 KB van 17 februari 1982, AB 1982/203.

505 Ook de Kroon liet zich niet zelden adviseren door de SAOZ, zie: Rapport van de commis-
sie artikel 49 WRO 1983, p. 39-46.

506 Zij het dat er in het kader van art. 49 WRO destijds erg veel variéteit bestond tussen
gemeenten.

507 Rapport van de commissie artikel 49 WRO 1983, p. 113.
508 Uitgebreid §4.3.4.
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een uitzondering. Een belangrijke reden daarvoor was dat op grond van
de wettekst uitsluitend schade kon worden vergoed die geleden was als
gevolg van de ‘bepalingen van een bestemmingsplan’. Dikwijls manifesteerde
de schade zich echter niet rechtstreeks door de bepalingen van een bestem-
mingsplan, maar door andere — ruimtelijk relevante — besluitvorming.
Vanuit de rechtspraak,’® de literatuur? en het parlement®! kwamen
steeds meer kritische geluiden. In de Memorie van Toelichting bij het wets-
ontwerp tot wijziging van — nota bene — de onteigeningswet gaf ook de
regering zich rekenschap van de beperkte praktijkwerking van art. 49
WRO en gelastte een nadere studie.5?

Het product van die nadere studie kwam er in augustus 1983 met het
rapport van de commissie-Samkalden. Wat volgde was een impuls vanuit
de RARO, het adviesorgaan dat de regering over het uitgebrachte rapport
adviseerde,* en een doortastend optreden van de VVD.5* Tweede Ka-
merlid Jan te Veldhuis diende, naar aanleiding van het rapport commissie-
Samkalden, een amendement in tot wijziging van art. 49 WRO.55 Zijn
amendement is zo sterk op inhoud als zij fraai is in haar bewoordingen:

“(...) De conclusie is als volgt. Ook al zouden in een aantal gevallen
concrete schade of kosten kunnen worden aangetoond, dan nog bevat de
huidige wet niet altijd een titel op grond waarvan een vergoeding kan
worden gevraagd, afgezien nog van de toewijzingsvraag. (...) Vriend
en vijand in planologenland zijn het erover eens dat de commissie-Sam-
kalden in haar rapport van augustus 1983 over de werking van artikel
49 van de Wet op de Ruimtelijke ordening een voortreffelijke analyse
van de problematiek heeft gegeven. (...) Er lijkt nauwelijks een zinnig

59 ]k verwijs naar de uitgebreide jurisprudentieoverzichten van Mérzer Bruyns: Morzer
Bruyns, BR 1974, p. 614-617 & Morzer Bruyns, BR 1977, p. 709-717.

510 Bijvoorbeeld: Van Wijmen, BR 1978, p. 173-192. Daarnaast kwam ongeveer gelijktijdig
met het rapport van de commissie-Samkalden het proefschrift van De Groot (De Groot
1982).

511 Bijvoorbeeld minister Beelaerts van Blokland, zie: Handelingen II 1977/78, 25, p. 1060;
Handelingen 11 1977/78, 26, 1092. Alsmede enige leden van de PvdA-fractie (Kamerstuk-
ken 11 1978/79, 14889, 8, p. 1-2), VVD-fractie (Kamerstukken 11 1978/79, 14889, 8, p. 40) en
CDA-fractie (Kamerstukken 11 1982/83, 14889, 15, p. 7).

512 Kamerstukken 11 1979/80, 15978, 3, p. 6. Zie ook: Kamerstukken 11 1980/81, 14889, 10, p. 7.
Een voorstel tot wijziging van de WRO was immers al in 1977 ingediend, de regering
had destijds beduidend nog geen weet van de praktijkwerking van art. 49 WRO.

513 Advies over het rapport van de Commissie art. 49 WRO 1984.

514 VVD en CDA meenden dat het rapport van de commissie-Samkalden {iberhaupt niet
afgewacht hoefde te worden, maar dat directe actie de voorkeur verdiende (Kamerstuk-
ken 11 1982/83, 14889, 15, p. 7 en 9).

515 Kamerstukken II 1983/84, 14889, 45.
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argument denkbaar om nu niet tot een daadwerkelijke en krachtige wij-
ziging van artikel 49 over te gaan.”5'

Het amendement werd aangenomen en art. 49 WRO is vervolgens ingrij-
pend veranderd. De belangrijkste verandering was dat er voortaan meer-
dere (limitatieve) schadeoorzaken waren die aanleiding konden zijn voor
planschade. Onder invloed van de wetswijziging was er al snel een toene-
mende trend van planschadeverzoeken én honoreringen daarvan zicht-
baar.5'” De wetswijziging vereiste overigens geen ingrijpende veranderin-
gen met betrekking tot de procedurele kant van de gemeentelijke schade-
vergoedingspraktijk. In de NIROV-modelprocedureverordening waren er
over tijd dan ook geen noemenswaardige veranderingen zichtbaar.5'® Zo
ook niet in de op het model gebaseerde gemeentelijke procedureverorde-
ningen. Nog steeds bestond er een grote variéteit aan procedurevoor-
schriften.5!” Het was conform art. 49 WRO ook nog steeds aan de gemeen-
teraad om te bepalen hoe zij omging met een planschadeverzoek. Met
name de samenstelling van de schadebeoordelingscommissie bleef een ge-
kleurd palet. Alleen al in een door mij verrichte steekproef werd door zes
gemeenten de SAOZ als vaste adviseur aangemerkt.5 In vier gemeenten

516 Handelingen 11 1983/84, 59, p. 3693-3697. Voorts is interessant de hoeveelheid aandacht
die Te Veldhuis had voor het “probleem’ van schaduwschade.

517 Treffend in dit kader is een brief van het college van burgemeester en wethouders van
de gemeente Leeuwarden d.d. 21 september 1998 aan de vaste commissie voor VROM
waarin zij aandacht vragen voor het toenemend aantal planschadeverzoeken en hono-
reringen. De constatering wordt onderschreven door minister Pronk, zie: “Toename
planschadeclaims’, BR 1999, p. 665. Zie voor een uitdijende overheidsaansprakelijkheid
voor planschade ook het jurisprudentieoverzicht van Pronk (Pronk, BR 1987, p. 633-
644, p. 801-814 en p. 892-906). Voortgezet door Van Hoogmoed en Van Zundert (Van
Hoogmoed & Van Zundert, BR 1994, p. 553-560; Van Hoogmoed & Van Zundert, BR
1998, p. 827-835 en 921-929). Zie ook Polak, NTB 1993, p. 251.

518 Vergelijk de 63¢ aanvulling op de Handleiding voor de ruimtelijke ordening (Hartman
e.a. 1971).

519 Tk heb bekeken (‘de steekproef’) de procedureverordeningen planschade van de vol-
gende (voormalige) gemeenten: Purmerend 1991, Krimpen aan den IJssel 2000, Groenlo
2005, Westland 2004, Stadskanaal 1993, Amsterdam 1994, Leeuwarden 2001, Heerlen
1995, Zederik 1994, Leidschendam-Voorburg 2004, Tiel 1994, Kapelle 2004, Apeldoorn
1994, Deventer 1994 en Hellendoorn 1994.

520 Hellendoorn, Deventer, Apeldoorn, Kapelle, Krimpen aan den IJssel en Purmerend.
Binnen die groep bestond ook nog variatie. De gemeenten Deventer, Kapelle, Apel-
doorn, Krimpen aan den IJssel doen dit ‘klakkeloos’. De gemeente Purmerend stelt het
college van burgemeester en wethouders in de gelegenheid eventueel een soortgelijk
bureau aan te wijzen. De gemeente Hellendoorn is in dit kader het meest opvallend, zij
overweegt dat de adviseur steeds onafhankelijk, objectief en ter zake deskundig moet
zijn, vervolgens merkt zij (in ieder geval) de SAOZ aan als een dergelijk adviseur.
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bepaalde de verordening dat het college van burgermeester en wethou-
ders ‘een adviseur” dienden aan te wijzen.5?! In bijvoorbeeld de gemeente
Stadskanaal was het ook het college dat besliste, maar zij diende zulks “per
zaak’ te doen. De gemeente Zederik sprak ook van ‘een adviseur’, maar
deze diende dan weer door de gemeenteraad benoemd te worden in plaats
van door het college. De gemeenten Amsterdam en Leeuwarden stipuleer-
den dat de schadebeoordelingscommissie uit drie leden bestond die steeds
voor een periode van drie jaar werden benoemd. En de gemeente Heerlen,
tenslotte, verlangde van het college dat het een offerteaanvraag deed bij
meerdere schadebeoordelingscommissies en naar aanleiding daarvan met
een commissie in zee ging.

De wetswijziging van art. 49 WRO mocht dan weliswaar strictu sensu
geen verandering teweeg hebben gebracht, op de bestuursrechtelijke ach-
tergrond speelde toch het nodige dat van invloed was op de gemeentelijk
planschadepraktijk. Zo was de doctrine steeds kritischer op de Kroon als
beroepsinstantie®? met toenmalig EHRM-President G.J. Wiarda op de
voorgrond van dit debat.5? Ook de Tweede Kamer werd kritischer. Met
name de CDA-fractie had vragen over de rechtmatigheid van het Kroon-
beroep.>?* In het verlengde daarvan kwam de commissie-Samkalden met
een voorstel tot een wijziging van de beroepsinstantie. Een onafhankelijke
administratieve rechter, de Afdeling rechtspraak van de Raad van State,
zou de beroepsinstantie moeten zijn.>”> De regering meende aanvankelijk
nog dat het ‘wel goed’ zat met het Kroonberoep.5 Later voelde zij de
grond onder de voeten toch wel erg warm worden en hield verdere inhou-
delijke discussies bewust af met verwijzing naar een reeds aanhangige
zaak in Straatsburg die voor verduidelijking moest zorgen.5” De wijzing
van dat arrest zal de regering niet hebben behaagd; het EHRM riep het
Kroonberoep een definitieve halt toe. In het arrest Benthem-Staat> oor-
deelde hij dat het niet langer toegestaan was dat de Kroon het laatste
woord had over geschillen tussen burger en bestuur. Met een verwijzing

521 Tiel, Leidschendam-Voorburg, Groenlo en Westland. De gemeente Leidschendam-
Voorburg voegde hier nog aan toe dat het een ‘onafhankelijke” deskundige diende te
betreffen.

52 Van Wijmen, BR 1978, p. 173 e.v.; De Groot 1982; De Haan 1973; Schilthuis 1973.

523 Wiarda 1979, p. 458-502.

524 Kamerstukken 11 1982/83, 14889, 15, p. 7-8.

525 Rapport van de commissie artikel 49 WRO 1983, p. 95-103 en 120-123.

526 Kamerstukken 111979/80, 14889, 3, p. 29. De argumenten die zij hiervoor aandroeg waren
wel erg armoedig. Zo meende de regering bijvoorbeeld dat het ‘gezien het lage percen-
tage Kroonberoepen, geen zoden aan de dijk zou zetten om actie te ondernemen’.

527 Kamerstukken 11 1982/83, 14889, 16, p. 7.

528  EHRM 23 oktober 1985, ECLL:NL:XX:1985:AC9055, m.nt. E.M.H. Hirsch Ballin, AB
1986/1.
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naar art. 6 EVRM kon immers niet worden gezegd dat de Kroon, als on-
derdeel van de uitvoerende macht, een onpartijdig en onafhankelijk ge-
recht was.5?® Het Kroonberoep bevond zich al langer in de ‘gevarenzone’
van art. 6 EVRM.5 Met het Benthem-arrest kwam er een einde aan een
lange periode Kroonjurisprudentie. 53!

Nu afstand was genomen van het Kroonberoep moest er worden
voorzien in een nieuwe beroepsinstantie. Deze kwam er eerst met de Tij-
delijke wet Kroongeschillen (TwK).>®> Krachtens die wet werd de (voor-
malige) Afdeling Geschillen van Bestuur van de Raad van State tot zelf-
standige rechter gepromoveerd. Later werd definitief voorzien in een
nieuwe beroepsinstantie met de inwerkingtreding van de Wet voltooiing
eerste fase herziening rechterlijke organisatie.’ De bestuursrechtspraak
werd daarmee binnen de ‘gewone’ rechterlijke macht gebracht. Thans
wordt ex art. 8:1 Awb ‘gewoon” beroep ingesteld bij de arrondissements-
rechtbank, sector bestuursrecht. Het hoger beroep is nog steeds verdeeld
over diverse instanties, maar in het kader van dit onderzoek is met name
de gang naar de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State van
belang.

Op de achtergrond werkte ook de invoering van de Awb door in de
gemeentelijke planschadepraktijk. Dat is ook wel logisch. De Awb-wortels
groeien door alle bijzondere delen van het bestuursrecht. De gemeentelijke
procedureverordeningen en de werkwijze van de schadebeoordelings-
commissies dienden in overeenstemming te worden gebracht met de Awb,

52 De regering voerde als verweer nog aan dat de Afdeling Geschillen van Bestuur feite-
lijk als bestuursrechter optrad. Dit argument vond geen steun bij het Hof: de Afdeling
Geschillen was een adviesinstantie en geen gerecht. Het feit dat het advies in praktijk
vaak gevolgd werd, liet zulks onverlet. Het was en bleef een niet-bindende adviesprak-
tijk.

5% Het feit dat een nationaal rechtsstelsel iets als ‘bestuursrecht’ of ‘administratief” recht
aanmerkt, maakt niet dat het niet kan gaan om het vaststellen van iemands ‘burgerlijke
rechten en verplichtingen’. Zie: EHRM 16 juli 1971, nr. 2614/65 (Ringeisen t. Oostenrijk);
EHRM 28 juni 1978, ECLI:NL:XX:1978:AC6317, NJ 1980/54 (Konig t. BRD).

531 Interessantis dat Wiarda zelf niet deelnam aan de behandeling van het Benthem-arrest.
Zijn kritische artikel heeft daar waarschijnlijk aan bijgedragen. Gemeend wordt dat het
artikel een belangrijke inspiratiebron was voor de advocaat van Benthem, zie: Bark-
huysen e.a. 2022, § 7.3.

52 Wet van 18 juni 1987, Stb. 1987, 317.

53 Wet van 16 december 1993, Stb. 1993, 650. Belangrijke bijdrage hierbij was het rapport
van de Commissie Herziening Rechterlijke Organisatie 1984 (ook wel commissie-Van
Zeben).
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in het bijzonder met de algemene besluitvormingsregels van de Hoofd-
stukken 3 en 45 en het bestuursprocesrecht van de Hoofdstukken 6 t/m 8.

3.6.3.5 Jurisprudentie

De periode vanaf 1986 stelt mij beter in staat de jurisprudentie ten aanzien
van art. 49 WRO te analyseren. De zojuist beschreven, op de achtergrond
spelende, veranderingen, tezamen met de wetswijziging van 1985 hebben
daaraan bijgedragen. Wat is nu het beeld dat ontstaat bij bestudering van
de jurisprudentie? Meer specifiek, welke eisen stelde de rechtspraak aan
de inzet van deskundigen in de vorm van schadebeoordelingscommis-
sies?5%

Allereerst iets over de gemeentelijke procedureverordeningen. Zowel
de Afdeling bestuursrechtspraak als diens ‘TwK’-voorganger — de Afde-
ling Geschillen — overwoog dat indien de desbetreffende gemeentelijke
procedureverordening deskundigenadvisering voorschreef, die advise-
ring slechts achterwege mocht blijven in wel zeer duidelijk liggende geval-
len.53 De Afdeling had deze lijn doorgetrokken vanuit de Kroonjurispru-
dentie.5” De Afdeling bestuursrechtspraak verduidelijkte de frase ‘zeer
duidelijk liggende gevallen’, later door te overwegen dat advisering enkel
achterwege mag blijven “indien het verzoek om planschadevergoeding kennelijk
ongegrond of kennelijk niet-ontvankelijk is, dan wel indien op eenvoudige wijze,
zonder diepgaand onderzoek, kan worden vastgesteld dat het verzoek dient te wor-
den afgewezen’.>® Gedacht kan dan worden aan situaties waarbij op basis
van een summier onderzoek duidelijk werd dat het verzoek gebaseerd
was op niet-bestaande planologische maatregelen of op niet-gemeentelijke
plannen.>® Denk ook aan de situatie waarbij op basis van een summiere

5% Met name van afdeling 3.3 (advisering), bekendmaking en mededeling (afd. 3.6), mo-
tivering (afd. 3.7), het horen van de aanvrager en/of derdebelanghebbende(n) (afd.
4.1.2), beslistermijnen (afd. 4.1.3) en bestuursrechtelijke geldschulden (titel 4.4).

535 Zoals ik reeds eerder schreef, is bestudering van de jurisprudentie essentieel. De wet-
tekst van art. 49 WRO gaf weinig aanknopingspunten over hoe een planschadeclaim
afgehandeld moest worden.

5% AGRvS 28 februari 1990, AB 1990/379; AGRvS 26 maart 1991, BR 1991, p. 854; AGRvS
29 december 1992, ECLI:NL:RVS:1992:AQ1323; ABRVS 25 september 1995, ECLI:NL:
RVS:1995:AS5736.

57 KB 14 mei 1987, AB 1988/27 (Spiering/Gemeente Kesteren); KB 24 maart 1988, nr. 41
(Slagt/Gemeente Nieuwerkerk aan den IJssel); KB 27 juni 1988, nr. 32 (Veth/Gemeente
Krimpen aan den Issel).

538 ABRVS 5 maart 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AN5056; ABRvS 21 maart 1995, ECLI:NL:
RVS:1995:A55925; ABRvVS 19 april 1999, ECLI:NL:RVS:1999:AP6036.

5% KB 27 juni 1988, nr. 32 (Veth/Gemeente Krimpen aan den IJssel).
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planvergelijking reeds duidelijk werd dat er geen rechtens vergoedbare
schade was geleden.54

Indien er geen gemeentelijke procedureverordening in zwang was,
hanteerde de Afdeling Geschillen en de Afdeling bestuursrechtspraak
overigens dezelfde maatstaf.! De voorbereiding van besluiten werd in
die gevallen volledig beheerst door de algemene beginselen van behoorlijk
bestuur, in het bijzonder het zorgvuldigheidsbeginsel ex art. 3:2 Awb.5%2
Dat beginsel verplicht een bestuursorgaan om bij de voorbereiding van
een besluit de nodige kennis te vergaren omtrent de relevante feiten en af
te wegen belangen, en heeft de Afdeling Geschillen en de Afdeling be-
stuursrechtspraak meermaals doen overwegen dat:

“Uit het oogpunt van een zorguuldige voorbereiding van een beslissing
omtrent een verzoek om schadevergoeding als bedoeld in artikel 49 van
de Wet op de Ruimtelijke Ordening is het in het algemeen noodzakelijk
dat het beschikkend orgaan zich bij de beantwoording van de vraag of
verzoeker schade lijdt of zal lijden ten gevolge van een wijziging in het
planologisch regime laat adviseren door een onafhankelijke deskun-
dige.”5%

Ten aanzien van de aan de persoon van de deskundige te stellen eisen oor-
deelde zowel de Kroon®* als de Afdeling Geschillen en (later) de Afdeling
bestuursrechtspraak>> dat steeds sprake moet zijn van een ‘onafhanke-
lijke” en ‘neutrale” (onpartijdige) deskundige. Bij gebreke daarvan werden
ook wel degelijk, zij het spaarzaam, besluiten van de gemeenteraad ver-
nietigd. Zo oordeelde de Kroon bijvoorbeeld dat een directeur gemeente-
werken niet als onafhankelijke en onpartijdige adviseur voor diezelfde ge-
meente kon optreden.?* De Afdeling bestuursrechtspraak oordeelde dat

540 ABRvS 12 oktober 1995, ECLI:NL:RVS:1995:AS5724.

51 AGRVS 21 november 1992, BR 1993, p. 543; AGRvS 22 februari 1993, BR 1993, p. 990;
AGRVS 22 maart 1993, BR 1994, p. 66; ABRvS 26 september 1994, BR 1995, p. 859;
AGRVS 27 juli 1992, ECLI:NL:RVS:1992:AS6618; ABRvS 17 oktober 1994, BR 1995, p.
784; ABRvS 19 juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY4248, Gst. 2006/159 (Tubbergen).

52 AGRVS 25 september 1989, ECLI:NL:RVS:1989:AS57120; AGRvS 22 maart 1993, BR 1994,
p. 66.

53 AGRvS 21 november 1992, BR 1993, p. 543; AGRvS 22 februari 1993, BR 1993, p. 990;
ABRUVS 26 september 1994, BR 1995, p. 859.

54 KB 21 december 1982, BR 1983, p. 141.

545 AGRVS 29 december 1992, ECLI:NL:RVS:1992:AQ1323; ABRvS 25 september 1995,
ECLLNL:RVS:1995:AS5736; ABRvS 15 januari 1996, ECLLIINL:RVS:1996:AS5701;
ABRVS 5 maart 1996 ECLI:NL:RVS:1996: AN5056, AB 1996/251 (Lemsterland); ABRvS 21
maart 1995, ECLI:NL:RVS:1995:AS5925.

56 KB 21 december 1982, BR 1983, p. 141.
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een raadscommissie,5¥” een commissie van fractievoorzitters58 en een ste-
denbouwkundig adviesbureau®® eveneens niet door de onafhankelijk-
heids- en onpartijdigheidsbeugel konden. De onafhankelijkheid van de
SAQOZ, die in zovele gemeentelijke procedureverordeningen als vaste ad-
viseur werd aangemerkt, was ook wel eens inzet van het geding. Klachten
over de onafhankelijkheid van de SAOZ werden, voor zover mij bekend,
nooit gehonoreerd. De rechtvaardiging van de SAOZ als onafhankelijke
adviseur is door de jaren heen nogal eens veranderd. Zo vond de Afdeling
Geschillen aanvankelijk geen aanknopingspunten in art. 49 WRO dat het
iiberhaupt een ‘onafhankelijke deskundige’ diende te betreffen.’! Later
achtte de Afdeling bestuursrechtspraak het voldoende dat de SAOZ in de
gemeentelijke procedureverordening aangewezen was als vaste advi-
seur.’? Nog recenter nam de Afdeling bestuursrechtspraak ‘gewoon aan’
dat de SAOZ een onafhankelijke planschadeadviseur is.5% Op de (on)zui-
verheid en (on)wenselijkheid van die overweging reflecteer ik later nog
uitgebreid. >

Met betrekking tot de procedurele eis van hoor en wederhoor waren
ook de gemeentelijke procedureverordeningen leidend. De Kroon waakte
er al over dat de verzoeker niet in zijn processueel belang werd geschaad.
Zo vernietigde de Kroon besluiten van de gemeenteraad omdat de scha-
debeoordelingscommissie, in strijd met de gemeentelijke procedureveror-
dening, geen afschrift van haar taxatierapport aan de verzoeker had doen
toekomen.>> De Afdeling Geschillen en de Afdeling bestuursrechtspraak
oordeelden in het verlengde daarvan dat:

57 ABRVS 25 september 1995 ECLI:NL:RVS:1995:AS5736.
58 ABRvS 15 januari 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AS5701.
59 ABRvS 5 maart 1996 ECLI:NL:RVS:1996:AN5056, AB 1996/251 (Lemsterland).

50 AGRVS 16 november 1989, BR 1990, p. 462; ABRvS 17 maart 1995, BR 1996, p. 338; AB-
RvS 28 november 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AN6911, AB 2002/128.

551 AGRVS 16 november 1989, BR 1990, p. 462.

52 ABRvS 17 maart 1995, BR 1996, p. 338; ABRvS 29 december 2004, ECLI:NL:RVS:2004:
ARB8384.

55 ABRVS 28 april 2004, ECLI:NL:RVS:2004:A08492; ABRVS 7 september 2005, ECLI:NL:
RVS:2005:AU2143; ABRvVS 30 mei 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA6000, AB 2008/43.

%4 §83.1.1en§8.3.2.2.

55 KB 10 april 1986, nr. 57 (Bolk e.a./Gemeente Borne); KB 28 oktober 1987, nr. 5 (Bewoners-
vereniging “De Molenstraat Vlissingen”/Gemeente Vlissingen). Indien het een ‘nader ad-
vies’ betrof, was de Afdeling Geschillen schappelijker: AGRvS 14 april 1988, ECLI:NL:
RVS:1988:AS7637.
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‘in het algemeen het horen van belanghebbende in het kader van een
verzoek om schadevergoeding als bedoeld in artikel 49 WRO als een eis
van zorguuldigheid [is] te beschouwen. 5%

Indien er geen gemeentelijke procedureverordening was, bracht het zorg-
vuldigheidsbeginsel de eis van hoor en wederhoor met zich.5’ In mijn
steekproef van vijftien gemeenten had enkel de verordening van de ge-
meente Stadskanaal geen bepaling die de deskundigen verplichtte tot het
horen van de aanvrager. Ook een bezichtiging ter plaatse, vergelijkbaar
met de descente in het onteigeningsrecht, was veel voorkomend (in negen
van de vijftien gemeenten).55 De procedureverordeningen vereisten over
het algemeen niet dat het definitieve rapport voorafgegaan moest worden
door een concept-rapport. Volgens Van Hoogmoed en Van Zundert was
het werken met concept-rapporten in de praktijk niet ongebruikelijk.5%

3.6.3.6 De weg naar het systeem van Wro en Bro

Bij de Wet van 8 juni 2005 is art. 49 WRO gewijzigd.5% Een belangrijke wij-
ziging was de overheveling van de beslissingsbevoegdheid op planscha-
deverzoeken van de gemeenteraad naar het college van burgemeester en
wethouders.*! De VNG merkte op dat door de wetswijziging de bestaande
gemeentelijke procedureverordeningen gedateerd raakten.>> Om die re-
den kwam de VNG met een (nieuwe) model-procedureregeling gericht
aan de colleges van de gemeenten. De bevoegdheid tot het aanwijzen van
een deskundige kwam bij het college te liggen. Ten opzichte van het
NIROV-model knoopte het VNG-model voor de begripsbepaling van ‘ad-
viseur’ volledig aan bij art. 3:5 Awb. Dat wil zeggen dat de ingeschakelde
deskundige niet werkzaam mocht zijn onder de verantwoordelijkheid van
het college. Tenslotte valt nog te wijzen op het feit dat de VNG expliciet
verwachtte dat er gewerkt werd met een conceptrapport-procedure.

%6 AGRvS 3 augustus 1989, BR 1990/42; ABRvS 21 maart 1995, ECLI:NL:RVS:1995:AS5925.

57 Het horen dient om de schadebeoordelingscommissie volledig te informeren over alle
van belang zijnde feiten en omstandigheden. Het horen vindt plaats middels een hoor-
zitting. De artikelen 4:7 jo. 4:12 Awb hebben een andere functie en zijn derhalve niet
van toepassing.

5% Een dergelijke bepaling bestond in de gemeentelijke procedureverordeningen van:
Heerlen, Zederik, Leeuwarden, Leidschendam-Voorburg, Oost-Gelre, Westland, Hel-
lendoorn, Krimpen aan den IJssel en Deventer.

559 Van Hoogmoed & Van Zundert, BR 1998.

560 Stb. 2005, 305.

51 Een dergelijke aanpassing sloot aan bij de Wet dualisering gemeentebestuur (Stb. 2002,
111).

52 Zie de (niet-gepubliceerde) ledenbrief van de VNG d.d. 7 juni 2005. De brief kan wor-
den opgevraagd via het archief van de VNG.
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Reeds v6or deze wijziging, was de regering met een voorstel geko-
men om de WRO fundamenteel te herzien. Voor een uitgebreide beschou-
wingen van de nieuwe Wro verwijs ik naar de parlementaire behande-
ling>? en de daaraan gewijde literatuur.5 Ik beperk mij hier tot de kern-
punten van de nieuwe planschaderegeling (afd. 6.1 Wro jo. afd. 6.1 Bro).
Het over de jaren heen sterk in aantal toegenomen planschadeclaims en de
honorering daarvan, waren voorname redenen om tot een herziening van
art. 49 WRO over te gaan. De regering sprak in haar Memorie van Toelich-
ting zelfs van een ‘claimcultuur’, die veel geld en tijd kostte.55 De nieuwe
regeling was voornamelijk gericht op een ‘kanalisering van de procedures
en op ongedaanmaking van enkele scherpe kanten in de regeling’.

De in de praktijk belangrijkste verandering van het nieuwe regime
was de intrede van het normale maatschappelijke risico. Er kwam daarmee
een einde aan een lange periode van een ‘naar billijkheid te bepalen’ scha-
devergoeding, welke in de praktijk veelal neerkwam op een volledige ver-
goeding. De wetgever sloot aan bij het égalité-beginsel. Slechts die schade
die boven het normale maatschappelijke risico uitstijgt, komt voor vergoe-
ding in aanmerking.56%¢ Het normale maatschappelijke risico werd ook met
zoveel woorden in de wet vastgelegd en voor een deel uitgewerkt in een
minimum-forfaitregeling (art. 6.2 Wro). Voorts werden de voorzienbaar-
heid en de schadebeperkingsplicht (art. 6.3 Wro) wettelijk verankerd. Het
schadebegrip werd op voorhand beperkt; alleen schade die bestond uit een
inkomensderving of een waardevermindering van een onroerende zaak5”
kwam nog voor vergoeding in aanmerking. Tenslotte valt nog te wijzen
op art. 6.7 Wro, welk artikel de mogelijkheid opende om bij of krachtens
AMVB nadere regels te stellen omtrent de inrichting en behandeling van
planschadeverzoeken. Van die mogelijkheid is gebruik gemaakt. Dit
nieuwe Bro®® bevat, in tegenstelling tot het BRO 1985, een uitvoerige scha-
deregeling (Hoofdstuk 6). Eerder schreef ik dat er onder de vigeur van
WRO en BRO (oud) weinig tot geen uniformiteit was in de wijze van de
afhandeling van planschadeverzoeken (§ 3.6.3.4). Gemeenten dienden
ieder voor zich uit te maken hoe zij omgingen met een verzoek. Met het
nieuwe Bro kwam er een dwingendrechtelijk eind aan deze diffuse prak-
tijk.

53 Wetsvoorstel Wet ruimtelijke ordening, Kamerstukken 11 2002/03-2005/06, 28916, nr. 1-
40; Handelingen II 2005/06, nr. 47, 49, 52 en 54.

564 Koeman e.a. 2008; Van Buuren e.a. 2008.

565 Kamerstukken 11 2002/03, 28916, 3, p. 60-61.

56 Zije uitgebreid: Van Ravels 2012, p. 137-174; Van den Broek 2002, p. 225 e.v.
57 Aansluiting bij art. 3:3 BW.

58 Stb. 2008, 145.
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De nieuwe en uniforme Bro-regels hadden hoofdzakelijk betrekking
op de procedurele aspecten bij de indiening, behandeling en beoordeling
van een aanvraag en sloten zoveel mogelijk aan bij de Awb. De bestaande
gemeentelijke procedureverordeningen werden echter niet zonder meer
rechtsgeschiedenis. Een aantal van die regels werd namelijk rechtstreeks
in het Bro gecodificeerd. Ik wijs op art. 6.1.3.1 Bro, welk artikel bepaalt dat
het bestuursorgaan bevoegd is om de aanvraag binnen vier weken na ont-
vangst, onderscheidenlijk binnen acht weken nadat de termijn verstreken
is gedurende welke de aanvrager de aanvraag kon aanvullen, af te wijzen,
indien de aanvraag kennelijk ongegrond is. Daarin is de ‘verkorte proce-
dure’ uit de gemeentelijke procedureverordeningen te herkennen. Ook art.
6.1.3.2, welk artikel bepaalt dat het bestuursorgaan, tenzij het toepassing
geeft aan artikel 6.1.3.1 of aan artikel 4:5 Awb, een adviseur dient aan te
wijzen die advies uitbrengt over de op de aanvraag te nemen beslissing, is
een erfstuk uit de oude procedureverordeningen. Art. 6.1.3.3 Bro verplicht
gemeenten opnieuw om een procedureverordening op te stellen waarin
nadere regels worden gegeven over de aanwijzing van een adviseur en de
wijze waarop deze tot een advies komt. De VNG gaf zich reeds een week
na inwerkintreding van Wro en Bro rekenschap van deze ontwikkelingen
en is met een vernieuwde ‘model-procedureverordening advisering tege-
moetkoming in planschade gekomen’.5® Bij die VNG model-procedure-
verordening werd door vrijwel alle Nederlandse gemeenten aange-
knoopt.570

Daarmee is dit onderzoek terug in de tegenwoordige tijd. Voor een
uitgebreide beschrijving van de inzet en rol van planschadedeskundigen
in de huidige (en toekomstige) tijd verwijs ik kortheidshalve naar § 2.3.

3.8 Conclusie en afronding herkomst planschadeadviseur

De deelvraag die in dit hoofdstuk centraal stond is of de huidige — ogen-
schijnlijk belangrijke en bijzondere — positie van de schadedeskundigen
historisch verklaarbaar is en, indien dat het geval is, hoe die verklaring
dan luidt.

Voor de planschadeadviseur luidt het antwoord op die vraag beves-
tigend. De verklaring daarvoor vindt haar oorsprong in de gemeentelijke
schadevergoedingspraktijk die tot stand kwam vanwege het ontbreken
van een schadevergoedingsbepaling in de Woningwet 1901. Gemeenten

569 Via: https://vng.nl/files/vng/20080709_ledenbrief_modelverordening_advisering_
planschade.pdf.

570 Van Zundert, O&A 2010/62, § 1.3; ] Van Zundert, in: T&C Ruimtelijk bestuursrecht, art.
6.1Wro (online, bijgewerkt 22 oktober 2021).
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volgden elkaar in snel tempo op met het vaststellen van een schadevergoe-
dingsverordening. Die gemeentelijke schadevergoedingsverordeningen
waren van meet af aan doordrenkt van deskundigenadvisering. Aan des-
kundigen was namelijk de taak opgedragen om de schade te begroten en
daarover een advies aan (toen nog) de gemeenteraad uit te brengen.

Met de WRO kwam er voor het eerst een wettelijke schadevergoe-
dingsbepaling (art. 49 WRO). Desalniettemin oordeelde de Kroon dat een
gemeentelijke procedureverordening over het algemeen noodzakelijk was
om schadeverzoeken adequaat af te kunnen handelen. De gemeentelijke
verordeningen leken veel op de huidige procedureverordeningen plan-
schade. Zo moest, buiten evidente gevallen, steeds een adviescommissie
worden ingeschakeld. Veel schade werd er op grond van art. 49 WRO
evenwel niet vergoed. De wettekst bood daarvoor weinig ruimte; dikwijls
manifesteerde de schade zich niet rechtstreeks door de bepalingen van een
bestemmingsplan, maar door andere ruimtelijke besluiten. Bij de wetswijzi-
ging van 1985 werd art. 49 WRO dan ook breder ingestoken. De wetswij-
ziging vereiste geen (directe) veranderingen met betrekking tot de proce-
durele kant van de gemeentelijke schadevergoedingspraktijk, al was er een
toenemende trend zichtbaar om de SAOZ als vaste adviseur te benoemen.
Over tijd begon de steeds riantere schadevergoedingspraktijk de wetgever
een doorn in het oog te worden. Met een nieuw opgetuigde regeling (Wro
en Bro), waarbij werd aangeknoopt bij het égalité-beginsel, stelde hij paal
en perk aan de volledige schadevergoeding. Voor een uitgebreide beschrij-
ving van het systeem van Wro en Bro — alsmede de rol die deskundigen-
advisering daarin speelt — verwijs ik naar § 2.3.3.

3.9 Vergelijking en vooruitblik

In dit hoofdstuk stond de historische ontwikkeling van de belangrijke
positie van de onteigeningsdeskundige en de planschadeadviseur cen-
traal. Na de lezing van dit hoofdstuk is duidelijk geworden dat de huidige
positie van de schadedeskundigen historisch te verklaren is, maar ook dat
de oorsprong en ontwikkeling van onteigenings- en planschadedeskundi-
gen anders is.

De onteigeningsdeskundige vindt zijn oorsprong in de Franse wet
van 1810. Diens belangrijke rol is ontstaan door een combinatie van facto-
ren waarvan de koerswijziging van de Hoge Raad vanaf 1864 zonder meer
de belangrijkste is. Van de deskundigen werd vanaf toen immers niet meer
gevraagd om uitsluitend de te onteigenen goederen te taxeren, maar om
mede toepassing te geven aan de gestaag uitdijende rechtspraak van de
Hoge Raad. Een taak die leidde tot een zekere professionalisering van de
deskundigencommissie.
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De planschadeadviseur vindt zijn oorsprong daarentegen in de ge-
meentelijke vergoedingspraktijk die tot wasdom kwam bij het uitblijven
van een wettelijke schadevergoedingsbepaling in de opvolgende Woning-
wetten. Het was aan gemeenten om regels te stellen over hoe een plan-
schadeverzoek werd afgehandeld. Steeds meer gemeenten stelden daar-
voor een schadevergoedingsverordening op. Vrijwel al die verordeningen
noopten tot het inwinnen van een voorafgaand deskundigenadvies. Al
snel tekenden zich de contouren af uit het systeem van Wro en Bro.

Met de afronding van dit hoofdstuk ben ik een stap dichter bij de be-
antwoording van de eerste onderzoeksvraag. Op grond van hoofdstuk 2
is immers duidelijk waar — dus in welke wetten en regels — schadedeskun-
digen voorkomen en dat zij een behoorlijk belangrijke rol in die wetten en
regels vertolken. Na de lezing van dit hoofdstuk is ook duidelijk dat aan
die belangrijke positie een veelal historische ontwikkeling ten grondslag
ligt. Daarmee is het onderzoek klaar voor de volgende stap. Die volgende
stap is de beantwoording van de vraag of en in hoeverre de positie van de
onteigenings- en nadeelcompensatiedeskundigen ook ‘bijzonder’ is. Dat
wil zeggen, afwijkend ten opzichte van de positie van andere deskundigen
die worden ingeschakeld om de rechter of het bevoegd gezag te adviseren.



4 De bijzondere kenmerken van de
schadedeskundige

4.1 Inleiding

In hoofdstuk 2 zijn de huidige en nieuwe verschijningsvormen van de
schadedeskundigen aan bod gekomen. Daarna is in hoofdstuk 3 de her-
komst van de onteigeningsdeskundige respectievelijk planschadeadviseur
— als voornaamste deskundige in het nadeelcompensatierecht — in kaart
gebracht. Het zal inmiddels duidelijk zijn dat beide soorten deskundigen
een behoorlijk belangrijke rol in de onderscheidenlijke procedures spelen
en dat aan de huidige rol een lange historische ontwikkeling ten grondslag
ligt. In dit hoofdstuk staat de aanname dat de positie van de schadedes-
kundigen ‘bijzonder’ is centraal. Ik zal bezien of die aanname daadwerke-
lijk gestand kan worden gedaan. De vraag die hierbij hoort is of, en in hoe-
verre de positie van onteigenings- en nadeelcompensatiedeskundigen af-
wijkt van de positie van andere deskundigen die worden ingeschakeld om
de rechter of het bevoegd gezag te adviseren.

Om de vraag te beantwoorden, vergelijk ik de positie van onteige-
nings- en nadeelcompensatiedeskundigen met de positie van andere des-
kundigen in civiele zaken respectievelijk bestuurszaken.””! Die vergelij-
king is indicatief. Ik streef naar het samenstellen van een voldoende repre-
sentatieve ‘referentiegroep’. Vervolgens vindt de vergelijking plaats op ba-
sis van drie (kern)aspecten die tezamen de positie van onteigenings- en
nadeelcompensatiedeskundigen belangrijk maken. Anders geformuleerd:
waarmee de veronderstelling dat hun positie ‘bijzonder’ is tot uitdrukking
komt. Het gaat om de aspecten die ik in hoofdstuk 1 reeds noemde en die
ook in hoofdstuk 2 en 3 al (zijdelings) de revue passeerden. Ten eerste is
dat het veelal verplichte karakter van de benoeming. Ten tweede de inte-
grale en inquisitoire wijze waarop onteigenings- en nadeelcompensatie-
deskundigen tot een advies komen. En, ten slotte, de grote invloed die van
het advies uitgaat op het uiteindelijke oordeel van het bestuursorgaan of
de rechter. De aspecten worden hieronder in de onderscheidenlijke para-
grafen uitgediept.

Ik maak voor de vergelijking wederom een knip tussen het onteige-
ningsrecht (§ 4.2) en het nadeelcompensatierecht (§ 4.3). Dat heeft ermee
te maken dat de ‘referentiegroep’” — met wie of wat dient de positie van

571 Zoals steeds in dit proefschrift het geval is, blijft de positie van deskundigen in strafza-
ken buiten beschouwing. Zie over de deskundige in strafzaken: Hoving 2017.
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onteigenings- en nadeelcompensatiedeskundigen te worden vergeleken —
verschilt. Daarvoor zijn twee redenen. De eerste reden is dat de schade-
loosstellingsprocedure in het onteigeningsrecht een civiele procedure is,
terwijl de nadeelcompensatieprocedure een bestuursrechtelijke procedure
is. Het juridische stelsel dat beide adviesverplichtingen normeert, is daar-
door anders. De adviesverplichting in het onteigeningsrecht wordt genor-
meerd door de onteigeningswet en door de procesrechtelijke regels om-
trent deskundigen in het burgerlijk recht.’> De adviesverplichting in het
planschade- en nadeelcompensatierecht wordt genormeerd door de regels
die voortvloeien uit de Awb en de bijzondere delen van het bestuursrecht.
Ten tweede verschilt ook het tijdstip waarop het advies in de procedure
wordt gebracht. Onteigeningsdeskundigen treden op in de gerechtelijke
fase. Zij adviseren de rechter als gerechtelijk deskundigen. Nadeelcom-
pensatiedeskundigen treden daarentegen op in de bestuurlijke fase. Zij ad-
viseren het met de aanvraag om compensatie belaste bestuursorgaan.

De bevindingen in dit hoofdstuk - i.e. in hoeverre is de belangrijke
positie van onteigenings- en nadeelcompensatiedeskundigen afwijkend of
bijzonder? — bepalen mede de kwaliteitseisen die aan dergelijke deskundi-
gen moeten worden gesteld. Die kwaliteitseisen staan centraal in het vol-
gende hoofdstuk.

4.2 De deskundige in het onteigeningsrecht vergeleken
met de ‘commune’ deskundige in civiele zaken

4.2.1 Inleiding: de referentiegroep

De inzet van deze paragraaf is om te onderzoeken in hoeverre de positie
van onteigeningsdeskundigen bijzonder is. Dat wil zeggen afwijkend van
het gewone, van het algemene.*? De referentiegroep waar ik de positie van
onteigeningsdeskundigen tegen wil afzetten, is de ‘commune’ deskundige
in civiele zaken. Voor die ‘commune’ deskundigen is een algemeen wette-
lijk kader gegeven in de artikelen 194 t/m 200 Rv. Dat wettelijke kader is
uitgediept in de ‘Leidraad deskundigen in civiele zaken’.5* Daarnaast bie-
den de proefschriften van De Groot en De Bock een wetenschappelijk en
dogmatisch kader voor de ‘commune’ deskundige in civiele zaken. 5> Dat
geldt ook voor enkele andere gezaghebbende (naslag)werken.5

572 Zie voor een nuancering: § 2.2.10.
573 Betekenis ontleent aan de Van Dale.
574 Te raadplegen via rechtspraak.nl

575 De Groot 2008; De Bock 2011.

576 Ik noem hier vast: Hesen, Lindenbergh & Van Maanen 2008; Asser Procesrecht 2017;
De Groot & Elbers 2008.
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4.2.2 Kernaspect 1: het imperatieve karakter en de overige
kenmerken van de benoeming

4.2.2.1 De verplichte benoeming

Het feit dat de onteigeningsrechter — volgens art. 27 onteigeningswet en
art. 15.39 Omgevingswet — altijd verplicht is om deskundigen te benoe-
men, is het eerste aspect dat opvalt aan de positie van onteigeningsdes-
kundigen. Deskundigen maken daardoor onderdeel uit van iedere scha-
deloosstellingsprocedure (uitgebreid § 2.2.2).

Anders dan de schadeloosstellingsprocedure in het onteigenings-
recht, kent een ‘normale’ civiele procedure geen verplichte inschakeling
van deskundigen. Krachtens art. 194 lid 1 Rv ‘kan’ de rechter een of meer
deskundigen benoemen. De rechter heeft te dier zake een discretionaire
bevoegdheid.5”” De rechter kan de benoeming ambtshalve gelasten 6f op
verzoek van (een der) partijen.5”

Anders dan in het onteigeningsrecht hebben partijen dus geen wette-
lijke aanspraak op de inschakeling van deskundigen. De rechter hoeft een
daartoe strekkend verzoek niet te honoreren. Andersom kan de rechter
ook een deskundigenadvies gelasten zonder dat partijen daarom hebben
gevraagd. De keuze van de rechter kan in cassatie niet — of slechts zeer
beperkt — worden getoetst.5”” Het is, met andere woorden, volledig aan het
inzicht van de feitenrechter overgelaten of hij deskundige voorlichting be-
hoeft.® De rechter kan bijvoorbeeld op grond van diens eigen kennis, er-
varing en kunde het inwinnen van advies niet nodig achten.*! In het ont-
eigeningsrecht is dat onmogelijk, zelfs al beschikt de onteigeningsrechter
over de vereiste expertise.

577 Nog eens nadrukkelijk: HR 14 december 2001, ECLI:NL:HR:2001:AD3993.

58 Het woord ‘verzoeken’ is ongelukkig gekozen, want wekt de indruk dat deze moge-
lijkheid is voorbehouden aan verzoekers in een verzoekschriftprocedure. Aangenomen
moet echter worden dat ook partijen in een dagvaardingsprocedure gewoon met een
conclusie of akte hun verlangen kenbaar kunnen maken om een deskundige te benoe-
men. Zie: Rutgers, in: Groene Serie Burgerlijke Rechtsvordering, art. 194, aant. 2 (online,
bijgewerkt 1 oktober 2009).

579 Snijders, Klaassen & Meijer 2017, p. 314; Hugenholtz & Heemskerk 2018, p. 154. Zie
ook: HR 9 september 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT3135. De Groot wijst erop dat zeer be-
perkte en indirecte toetsing mogelijk is via de band van het motiveringsbeginsel; de
beslissing van de feitenrechter moet begrijpelijk en controleerbaar zijn in het licht van
het processuele debat van partijen (De Groot 2008, § 4.5.1 en § 4.7.1.1).

50 Noch de wetgever noch de Hoge Raad legt deze vrijheid aan banden (Rutgers, Flach &
Boon 1988, p. 318, 320, 326 en 330; HR 11 juli 2008, ECLI:NL:HR:2008:BD1902, NJ
2008/401), ondanks een daartoe strekkende roep in de literatuur (De Groot 2008, § 4.5.1
en §4.7.1; De Bock 2011, § 7.4 en § 7.5.

581 Rutgers, Flach & Boon 1988, p. 327.
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4.2.2.2 De keuze van de persoon van de deskundige en het aantal
deskundigen

In het onteigeningsrecht is er maar een beperkte groep van deskundigen.
Sinds enkele jaren worden de beoogde deskundigen eerst aan partijen
‘voorgehangen’, waarbij het uitgangspunt geldt dat alleen deskundigen
worden benoemd die als zodanig geregistreerd zijn bij het LRGD. In veruit
de meeste gevallen wordt een commissie van drie benoemd. Krachtens de
wet moet in ieder geval een oneven aantal deskundigen worden benoemd
(art. 27 Onteigeningswet en straks art. 15.39 Omgevingswet). De benoe-
ming van een unus komt niet vaak voor en lijkt onder vigeur van de Om-
gevingswet ook niet meer mogelijk (uitgebreid § 2.2.2).

In een ‘commune’ civiele procedure is de rechter — na mondeling of
schriftelijk overleg met partijen (art. 194 lid 2 Rv) — vrij in de keuze van de
persoon van de deskundige.’? Datzelfde geldt voor wat betreft het aantal
te benoemen deskundigen. Dat kan een even, maar ook een oneven aantal
zijn.’8 In de commune civiele praktijk wordt meestal volstaan met de be-
noeming van een unus.% Tegen zowel de keuze van de persoon van de
adviseur als tegen het aantal deskundigen staat geen hogere voorziening
open (art. 194 lid 2 Rv). In tegenstelling tot het onteigeningsrecht is de
rechter niet gehouden eerst een deskundigenregister (zoals het LRGD) te
raadplegen. Sterker nog, de keuze van de deskundige wordt gerekend tot
de ‘instructie van de zaak’ en hoeft daardoor — in beginsel — in zijn geheel
niet te worden gemotiveerd.5® In beginsel, want het ligt gezien de aard en
herkomst van de overlegverplichting uit art. 194 lid 2 Rv niet voor de hand
dat de rechter ongemotiveerd afwijkt van een eensluidend verzoek van
partijen.>® In de praktijk volgt de rechter dan ook meestal de eensluidende
voorkeur van partijen. 5’

Zoals beschreven in § 2.2.10 is art. 194 lid 2 Rv in de nieuwe onteige-
ningsregeling van de Omgevingswet ook van toepassing op de benoeming
van onteigeningsdeskundigen. Ik verwacht dat de meeste rechtbanken de

52 HR 31 mei 1991, ECLI:NL:HR:1991:2C0264, NJ 1991/524; HR 9 januari 2009, ECLI:NL:
HR:2009:BF8875, NJ 2011/252.

583 Rutgers, in: Groene Serie Burgerlijke Rechtsvordering, art. 194, aant. 7 (online, bijgewerkt
1 oktober 2009) en verwijzingen aldaar.

54 De Groot 2008, §4.7.2.

55 De Groot 2008, § 4.7.2; Thoe Schwarzenberg 2013, p. 219.

56 Snijders, Klaassen & Meijer 2017, p. 315. Zie ook De Groot 2008, § 4.5.2, die erop wijst
dat tot 1 april 1988 partijen wel een doorslaggevende invloed hadden op de persoon
van de deskundige.

57 De Groot 2008, § 4.5.2.
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huidige voorhangprocedure zullen voortzetten. Op het eerste gezicht vol-
doet die procedure ook aan de eisen van art. 194 lid 2 Rv.5% Er wordt im-
mers ‘overleg’ gevoerd voorafgaand aan de benoeming. Toch kan daar ook
anders over worden gedacht. De overlegverplichting die voortvloeit uit
art. 194 lid 2 Rv behelst dat procespartijen zelf voorstellen kunnen doen
met betrekking tot de persoon van de deskundige. Proactief dus — het ini-
tiatief ligt bij partijen. Bij de voorhangprocedure in het onteigeningsrecht
ligt dat initiatief bij de rechter. Partijen kunnen alleen reageren (reactief
dus) op een reeds voorgenomen benoeming. Ik kan mij niet aan de indruk
onttrekken dat de aard van beide overlegverplichtingen anders is. In het
geval van de voorhangprocedure is de persoon van de deskundige al ‘met
een been’ benoemd. Enkel gemotiveerde en zwaarwegende bezwaren van
partijen — zoals bijvoorbeeld een gebrek aan onpartijdigheid — kunnen daar
nog verandering in brengen. De overlegverplichting van art. 194 lid 2 Rv
legt de primaire keuze daarentegen juist bij partijen.

4.2.2.3 Een jurist als deskundige?

In het onteigeningsrecht is — wanneer benoeming van een drietal ge-
schiedt-— de voorzitter van de deskundigencommissie een onteigenings-
advocaat/jurist. Het is in het onteigeningsrecht dus heel normaal om een
jurist als deskundige te benoemen (uitgebreid § 2.2.2). De reden daarvoor
is historisch verklaarbaar (zie daarover § 3.3).

Ook in het commune civiele recht is het mogelijk dat de rechter een
jurist als deskundige benoemt.>® Vaak komt dat evenwel niet voor. Een
zeldzaam voorbeeld is de zaak die leidde tot het arrest Staat/Stichting Na-
tuur en Milieu c.s.5 In die zaak behoefde de rechter deskundige voorlich-
ting over de vraag of bepaalde werkzaamheden vielen onder het begrip
‘indijkingen’ in de zin van de Wet droogmakerijen en indijkingen. De
Hoge Raad oordeelde dat het de rechter vrijstaat zich omtrent zuiver juri-
dische vragen door deskundigen te laten voorlichten.*! Een ander voor-
beeld ligt in de sfeer van het internationaal privaatrecht. Het komt voor
dat de Nederlandse civiele rechter krachtens het conflictenrecht gehouden
is om het materiéle recht van een ander land toe te passen. In tegenstelling
tot sommige andere Europese landen heeft het buitenlandse recht in het
Nederlandse burgerlijke procesrecht de status van ‘recht’ en niet van ‘feit’.

58 Zoals ook bevestigd in lagere rechtspraak: Rb. Arnhem 2 maart 2005, ECLLNL:
RBARN:2005:AT2927; Rb. Amsterdam 23 januari 2008, ECLI:NL:RBAMS:2008:BC3176.

59 Snijders, Klaassen & Meijer 2017, p. 314. Zie ook de oudere literatuur op dit punt:
Hugenholtz & Heemskerk 1988, p. 157; Jessurun d’Oliveira 1971, p. 98.

50 HR 2 februari 1990, ECLI:NL:HR:1990:2C8398, NJ 1991/1.
1 HR 2 februari 1990, ECLI:NL:HR:1990:2C8398, NJ 1991/1, r.0. 3.
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Dit betekent dat de rechter het buitenlandse recht ambtshalve moet toe-
passen (vgl. art. 10:2 BW jo. art. 25 Rv).%2 Dat is vanzelfsprekend niet altijd
eenvoudig. De rechter kan er in zo een geval voor kiezen om een buiten-
landse jurist, of een jurist met kennis van het van toepassing zijnde buiten-
landse recht, als deskundige te benoemen.5%

4.2.2.4 Conclusie kernaspect 1

Het eerste kernaspect dat de positie van onteigeningsdeskundigen bijzon-
der maakt, is het imperatieve karakter van de benoeming. In het commune
civiele recht geldt geen verplichte benoeming; krachtens art. 194 lid 1 Rv
heeft de rechter een discretionaire bevoegdheid wanneer het aankomt op
de benoeming van één of meer deskundigen. De enige grens is dat de rech-
terlijke uitspraak voor partijen en de hogere rechter controleerbaar en aan-
vaardbaar moet zijn.

Ook wat betreft de overige kenmerken van de benoeming wijkt de
deskundigenprocedure in het onteigeningsrecht af van de normale civiele
deskundigenprocedure. Zo is de rechter in een normale civiele procedure
geheel vrij in de keuze van de persoon van de adviseur en in het aantal te
benoemen deskundigen. De commune civiele rechter is dus niet gebonden
aan een deskundigenregister.

4.2.3 Kernaspect 2: de integrale en inquisitoire adviesopdracht

4.2.3.1 De integrale adviesopdracht

Toen de Hoge Raad in 1864 de poorten van de volledige schadeloosstelling
opende, betekende dit een belangrijke verandering voor het werk van ont-
eigeningsdeskundigen. Zij konden vanaf dat moment niet langer volstaan
met het inbrengen van een stukje bijzondere (taxatie)expertise, maar dien-
den ook bij de zoektocht naar de juridisch relevante schadeposten het
voortouw te nemen (uitgebreid § 3.3). Het werd hun taak om de rechter
een integraal advies te verstrekken. Dat wil zeggen een advies dat alle vra-
gen beantwoordt die de rechter ook moet beantwoorden.?* In de uitoefe-
ning van die adviestaak treden onteigeningsdeskundigen ook in de toe-
passing en interpretatie van rechtsregels. Zij verrichten in belangrijke mate

592 Snijders & Wendels 2009, § 7.4.1; Asser/Vonken 10-12018, § 6.2.

593 Stuij 2021, § 6.3.3. Er dienen zich evenwel ook andere, wellicht meer voor de hand lig-
gende, manieren aan om inzicht te krijgen in het materiéle buitenlandse recht. Zie daar-
over Stuij 2021, § 6.3.3; Asser/Vonken 10-1 2018, nr. 405.

¢ ‘Alle’ is enigszins gechargeerd aangezien onteigeningsdeskundigen zich niet uitlaten
over de kostenverdeling.
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het (juridische) voorwerk op basis waarvan de rechter vonnis wijst.> Met
het voorgaande hangt samen dat in het onteigeningsrecht geen specifieke
rechterlijke onderzoeksvraag aan de orde is.5% De enige taak die deskun-
digen meekrijgen, is hun wettelijke taak om ‘de schadeloosstellingen te be-
groten’ (art. 27 Onteigeningswet). Deskundigen weten op basis van hun
—vaak jarenlange — kennis en ervaring wat er van hen wordt verwacht en
gaan zelfstandig aan de slag. Partijen worden ook niet in de gelegenheid
gesteld zich uit te laten over die rechterlijke onderzoeksvraag (of beter ge-
zegd, het ontbreken daarvan).>” Het integrale karakter van de adviestaak
beschreef ik ook reeds in § 2.2.6.

Dit beeld is anders bij de ‘normale” deskundige in civiele zaken. De
rechter gelast doorgaans alleen een deskundigenbericht wanneer er voor
de vaststelling of beoordeling van bepaalde feiten speciale vakkennis no-
dig is waarover de rechter zelf niet beschikt.?s Dat ontbrekende stukje ex-
pertise wordt dan bij de deskundige ingewonnen. De rechter formuleert
— eventueel na voorafgaand overleg met partijen — een of meerdere onder-
zoeksvragen waarover deskundigen dienen te rapporteren.? Aan des-
kundigen wordt bijvoorbeeld gevraagd of er een medische onderbouwing
voor geuite whiplashklachten is, 5 of er sprake was van een stoornis van
de geestvermogens bij een erflater,® of naar de stabiliteit en breukvast-
heid van een zomereik.%? Aan de ‘normale’ civiele deskundige wordt niet
gevraagd om ook juridische gevolgtrekkingen aan de onderzoeksbevin-
dingen te verbinden. De juridische kwalificatie van de feiten behoort tot
de exclusieve taak van de rechter. Anders dan onteigeningsdeskundigen
leveren ‘normale” deskundigen in civiele zaken dus geen integraal advies,
vooruitlopend op het rechterlijk oordeel.®? Hun taak is veeleer beperkt tot

%5 Sluysmans spreekt in dit kader van een ‘rompvonnis’: Sluysmans 2011, p. 193. Zie ook:
Schuite 2022.

5% Schuite, EeR 2020/6, p. 219.

597 Scheltema & Storm 2008, § 6.6.

5% Snijders, Klaassen & Meijer 2017, p. 314; Hugenholtz & Heemskerk 2018, p. 154; Schel-
tema & Storm 2008, § 6.6; Sluysmans 2011, p. 180.

59 Zulks is ook in overeenstemming met het bepaalde in art. 194 lid 1 Rv. Krachtens dat
artikel vermeldt het tussenvonnis waarin de deskundigen worden benoemd tevens ‘de
punten waarover het oordeel van deskundigen wordt gevraagd’.

600 Rb. Roermond 23 maart 2005, ECLI:NL:RBROE:2005:AT2618.

601 Rb. Midden-Nederland 9 december 2020, ECLI:NL:RBMNE:2020:5335.

602 Rb. Gelderland 5 juni 2019, ECLI:NL:RBGEL:2019:3280.

63 In verband hiermee speelt ook een rol dat de ‘normale’ civiele rechter — anders dan de
onteigeningsrechter — moet blijven binnen de grenzen van de rechtsstrijd zoals die door
partijen is getrokken. De onderzoeksvragen van de rechter moeten zich binnen het af-
gebakende partijdebat bevinden (art. 24 jo. art. 149 lid 1 Rv). Zie hierover ook: Schel-
tema & Storm 2008, § 6.6; De Groot 2008, § 4.6.3 en §4.7.3.
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het leveren van een specifiek stukje kennis dat de rechter mist.®* Dit beeld
wordt treffend weergegeven in een schadeloosstellingsvonnis van de
rechtbank Limburg;:

“Vooropgesteld wordt dat er een significant verschil bestaat tussen de
activiteiten van een “normale” door de rechtbank ingeschakelde des-
kundige en de deskundigen in onteigeningszaken. De taak van de ont-
eigeningsdeskundigen gaat namelijk verder dan de taak van deskundi-
gen in “normale” civiele zaken, omdat de onteigeningdeskundigen niet
enkel gevraagd wordt op basis van hun deskundigheid feiten te vergaren
en te interpreteren maar daar ook - in het kader van hun advies - reeds
juridische gevolgtrekkingen uit te maken.” 60

Zoals al beschreven in § 4.2.2.3 kan het ook buiten onteigeningszaken ove-
rigens wel voorkomen dat de rechter advies inwint omtrent juridische vra-
gen. In de zeldzame gevallen dat dit gebeurt, zullen dat voornamelijk ju-
ridische toepassings- of interpretatievragen zijn (zoals wat er naar Neder-
lands recht onder ‘indijking’ moet worden verstaan, zie hiervoor in
§ 4.2.2.3).%% Rechtsvragen worden in het ‘normale’ civiele recht eigenlijk
nooit aan deskundigen voorgelegd.®” Daarbij merk ik wel op dat het on-
derscheid tussen rechtsvragen en andere juridische vragen in de praktijk
niet altijd even duidelijk is. Met name in het (medische) aansprakelijk-
heidsrecht komt het wel voor dat aan de deskundige zogenaamd juridisch-
normatieve vragen worden gesteld. Gedacht kan worden aan de vraag of
voldaan is aan de maatstaf van een ‘redelijk handelend en redelijk be-
kwaam arts’.608

Uit dat laatste kan al voorzichtig worden afgeleid dat het voor de
‘normale’ civiele rechter niet altijd eenvoudig is om de deskundige met de
juiste onderzoeksvraag te belasten. Vakspecialistische deskundigen zijn
doorgaans niet thuis in het juridisch jargon en de rechter ontbreekt het
vaak aan de benodigde vakspecialistische kennis om de onderzoeksvraag
goed in te bedden. Ook kan het voorkomen dat aan ogenschijnlijk evidente
begrippen in en buiten rechte een andere betekenis toekomt. Dat geldt niet

604 Zie in dezelfde zin: Sluysmans 2011, p. 180; Scheltema & Storm 2008, § 6.6; Schuite, EeR
2020/6, p. 219-221.

65 Rb. Limburg 11 januari 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:97, r.0. 2.12.

66 HR 2 februari 1990, ECLI:NL:HR:1990:ZC8398, NJ 1991/1.

67 Zie voor een zeldzame uitzondering: Rb. Overijssel 5 februari 2020, ECLI:NL:RBOVE:
2020:1116. In de literatuur is men het er in algemene zin over eens dat het stellen van
rechtsvragen aan deskundigen ook zoveel mogelijk moet worden vermeden: De Groot
2008, § 4.7.3; Asser Procesrecht 2017, nr. 179; De Bock 2011, p. 291-292.

68 Concl. A-G F.F. Langemeijer, ECLI:NL:HR:2019:272, bij HR 22 februari 2019; Giard,
TvPP 2017/1 p. 6.
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alleen voor de eerdergenoemde juridisch-normatieve begrippen, maar bij-
voorbeeld ook voor een begrip als ‘causaliteit’.®® Andersom is een juridi-
sche procedure voor veel vakspecialistische deskundigen een terra incog-
nita.s'° Het arrest Timans/Architectenburo Haarsma laat treffend zien hoe een
bij vakgenoten hoog aangeschreven deskundige volledig de weg kwijt kan
raken door kennelijke onbekendheid met de juridische context waarin zijn
advies wordt gevraagd.c'! In de casus die ten grondslag lag aan dat arrest
werd van de deskundige gevraagd om te beoordelen of er sprake was van
een ‘oorspronkelijk karakter” en een “persoonlijke stempel” van een archi-
tect in het kader van een auteursrechtelijk geschil. Voor de beantwoording
van die vraag hanteerde de deskundige evenwel geen auteursrechtelijke
uniciteitstoets, maar een kwaliteitstoets op basis van door hem zelf opge-
stelde (welstands)criteria. Het deskundigenadvies werd onbruikbaar ge-
acht voor de beantwoording van de onderzoeksvraag.

Om te voorkomen dat deskundigenrapporten niet beantwoorden aan
de verwachtingen, is de formulering van de onderzoeksvraag een zeer be-
langrijke, maar ook precaire aangelegenheid.?? In de literatuur worden
wel voorstellen gedaan om mogelijke problemen bij de formulering van
de onderzoeksvraag te mitigeren.5'3 Daarvan krijgt het voorafgaand over-
leg met partijen in de praktijk de meeste navolging.¢'

Als gezegd, speelt bovenstaande problematiek niet of nauwelijks in
het onteigeningsrecht. Door de integrale adviestaak is een specifieke on-
derzoeksvraag immers niet aan de orde. In zijn algemeenheid vindt er in
het onteigeningsrecht geen — of in veel mindere mate — een ‘domeinwissel’
plaats tussen de juridische wereld en de vakspecialistische wereld. De
vaak jarenlange ervaring en juridische kennis van onteigeningsdeskundi-
gen, maken dat zij thuis zijn in de juridische procesgang en het bijbeho-
rend jargon. In het onteigeningsrecht spreken rechter en deskundigen, om
het zo maar te noemen, dezelfde ‘taal’.6>

609 Zo is bijvoorbeeld een medisch causaal verband niet per definitie op een lijn te stellen
met een juridisch causaal verband.

610 In dit verband wordt wel gesproken van ‘verloren deskundigen’ (Slijk & Husson, EeR
2008/6, p. 191) of ‘“dwalende’ deskundigen (Giard, EeR 2014/3).

611 HR 8 september 2006, ECLI:NL:HR:2006:AX3171, NJ 2006/493.
612 De Bock 2011, § 7.8; Van, TVP 2003, nr. 4, p. 105; Giard, EeR 2013/2.
613 De Bock 2011, § 7.8 Giard, EeR 2013/2; Van, TVP 2003, nr. 4; Giard, EeR 2013/4.

614 Beenders, in: T&C Burgerlijke Rechtsvordering, art. 194, aant. 4 (online, bijgewerkt 1 ja-
nuari 2022).

615 Zie daarover uitgebreid mijn artikel in Expertise en Recht: Schuite, EeR 2020/6.
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4.2.3.2 De inquisitoire adviesopdracht

De adviesopdracht van onteigeningsdeskundigen is niet alleen integraal,
maar ook inquisitoir. Dat wil zeggen dat de deskundigen zelfstandig op
zoek moeten naar de relevante feiten en omstandigheden, ook buiten het-
geen door partijen is aangevoerd (zie ook § 2.2.6). Het inquisitoire karakter
van de adviestaak is een voortvloeisel uit de plicht van de onteigenings-
rechter om de schadeloosstelling zelfstandig (ambtshalve) vast te stel-
len.®® De onteigeningsrechter kan buiten de ‘vorderingen’ (de eis, het aan-
bod en/of het verweer) van partijen treden indien dat nodig is met het oog
op een volledige schadeloosstelling. Daarmee hangt samen dat onteige-
ningsdeskundigen vrij zijn om de waarderingsmethode(s) te kiezen die
naar hen oordeel het best past respectievelijk passen bij het bereiken van
een volledige schadeloosstelling.®’” Voorts zijn zij vrij om te bepalen op
welke wijze zij hun onderzoek willen vormgeven en hoe, dus op welke
wijze, zij hun advies onderbouwen. 8

Ook op dit punt verschilt het onteigeningsrecht van het ‘commune’
civiele recht. In het ‘commune’ civiele recht bepalen partijen waarover
wordt geprocedeerd. Zij begrenzen — met hun ‘vorderingen’ — de omvang
van de rechtsstrijd. De rechter mag die grenzen in beginsel niet overschrij-
den. De ‘normale’ civiele rechter mag bijvoorbeeld niet een hoger bedrag
aan schadevergoeding toekennen dan is gevorderd (hetgeen de onteige-
ningsrechter nadrukkelijk wel mag). Dit beginsel van partijautonomie (of
rechterlijke lijdelijkheid) komt tot uitdrukking in verschillende (wettelijke)
regels. Zo mag de rechter niet ambtshalve de rechtsfeiten aanvullen (art.
24 Rv) en moet hij feiten of rechten die door de ene partij zijn gesteld en
door de andere partij niet of niet voldoende zijn betwist, als vaststaand
beschouwen (art. 149 lid 1 Rv).61?

De regels van partijautonomie werken door in de adviesopdracht aan
en werkzaamheden van ‘normale” deskundigen. De rechter is bij de verle-
ning van de adviesopdracht gebonden aan de rechtsstrijd zoals die door
partijen is afgebakend. Voor de deskundigen is die opdracht leidend.620
Anders dan onteigeningsdeskundigen mogen ‘normale” deskundigen de
grenzen van de rechtsstrijd dus niet overschrijden door zelf op zoek te

616 HR 16 mei 1956, NJ 1956/488 (Bakker/Genemuiden). Zie ook: Thorbecke 1880, p. 181-182.
Recentelijk herhaald door de wetgever: Kamerstukken II 2018/19, 35133, 3, p. 120-121.

017 Rb. Overijssel 8 november 2017, ECLI:NL:RBOVE:2017:4540. Deze vrijheid geldt in het
verlengde ook voor de onteigeningsrechter: HR 7 juni 2013, ECLI:NL:HR:2013:BZ5349,
NJ 2013/489 (Amersfoort/ Arntzen).

618 Rb. Den Haag 29 juli 2020, ECLI:NL:RBDHA:2020:7337.

619 Zie in algemene zin over de partijautonomie: Snijders, Klaassen & Meijer 2017, p. 49-
60.

620 De Groot 2008, § 4.6.3 en §4.7.3.
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gaan naar nog andere schadeposten dan door verzoeker/eiser aan zijn vor-
dering of verzoek ten grondslag zijn gelegd.®!

Met betrekking tot de controle van de rechter op het feitenonderzoek
geldt dat — net als onteigeningsdeskundigen — ook ‘normale” deskundigen
het onderzoek dikwijls zelfstandig zullen verrichten.®? Binnen de grenzen
van de adviesopdracht hebben ook zij de vrijheid om hun onderzoek op
de wijze te verrichten die hun het beste voorkomt.®> Een en ander betekent
dat de facto ook de ‘normale’ civiele rechter meestal buiten beeld is vanaf
de start van het deskundigenonderzoek totdat het (definitieve) advies ter
griffie is gedeponeerd. 62

4.2.3.3 Conclusie kernaspect 2

Het tweede kernaspect dat de positie van onteigeningsdeskundigen bij-
zonder maakt, is het integrale en inquisitoire karakter van de advisering.
Ook wat betreft dit tweede kernaspect zijn onteigeningsdeskundigen bij-
zonder ten opzichte van ‘normale” deskundigen in civiele zaken. In de eer-
ste plaats wordt van ‘normale’ deskundigen geen integraal advies ge-
vraagd. Zij voorzien de rechter aan de hand van een of meerdere afgeba-
kende onderzoeksvragen van een bijzonder stukje expertise. Van onteige-
ningsdeskundigen wordt daarentegen verwacht dat zij een integraal ad-
vies uitbrengen. In dat advies voorzien de deskundigen de rechter niet al-
leen van taxatietechnische expertise, maar ook van de juridische uitgangs-
punten waarop de schadebegroting rust alsmede de daarbij best passende
berekeningsmethode.

Daarnaast mogen ‘normale’ deskundigen in civiele zaken in hun ad-
vies niet treden buiten de omvang van het geding zoals dat door partijen
is afgebakend. Onteigeningsdeskundigen mogen dat wel. Dat is een voort-
vloeisel uit de plicht van de onteigeningsrechter om zelfstandig de scha-
deloosstelling vast te stellen. Voor een lijdelijke civiele rechter is in het ont-
eigeningsrecht geen plaats.

621 Scheltema & Storm 2008, § 6.6.

622 Zie bijvoorbeeld § 5.4.2, nr. 22 en § 9, nr. 77 van de Leidraad deskundigen in civiele
zaken. Art. 198 lid 2 Rv biedt wel de mogelijkheid dat het onderzoek ‘onder leiding van
de rechter’ plaatsvindt. De betekenis daarvan kan van alles inhouden, zie daarover: De
Groot 2008, § 6.4.1.1.

63 HR 29 maart 2019, ECLI:NL:HR:2019:444; HR 15 juni 2001, ECLI:NL:PHR:2001:AB2174.

624 De Groot 2008, § 6.4.1.1.
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4.2.4 Kernaspect 3: de invloed van het advies op het oordeel van
de rechter

4.2.4.1 Plan van aanpak

In het navolgende zal ik inzicht verschaffen in de invloed van het deskun-
digenadvies op het eindoordeel van de rechter. Ik doe dat aan de hand van
jurisprudentieanalyses. Ik plaats daarbij direct een kanttekening. Het is
immers aannemelijk dat de invloed van het deskundigenadvies op het
eindoordeel van de rechter groot is. Dat heeft dan niet alleen te maken met
dejuistheid van het uitgebrachte advies, maar ook met twee verschijnselen
die relevant (kunnen) zijn in gerechtelijke procedures waarbij deskundi-
gen betrokken zijn.

Ik denk dan in eerste instantie aan de zogenaamde kennisparadox.?
Deze paradox houdt in dat een inhoudelijke beoordeling van het deskun-
digenbericht kennis verlangt die de rechter niet bezit. Dat was immers de
reden dat de rechter behoefte had aan deskundige voorlichting. Een con-
sequentie van deze paradox is dat de rechter in de grond genegen zal zijn
het advies van deskundigen te volgen. ¢

Verwant aan de kennisparadox is de ‘gezagsvooringenomenheid’
(authority bias). Deze vooringenomenheid houdt in dat mensen over het
algemeen de neiging hebben om minder kritisch te zijn over de meningen
van experts of deskundigen dan over de meningen van hen die dit predi-
caat niet hebben. De gezagsvooringenomenheid is met name in de sociale
psychologie (empirisch) onderzocht.®”” Ook binnen de juridische context
kan deze ‘bias” echter relevant zijn.%?® Empirisch onderzoek dat aantoont
dat de gezagsvooringenomenheid van invloed is op het oordeel van de
rechter is er naar mijn weten niet, maar niets menselijks is de rechter na-
tuurlijk vreemd. Het is goed om bij de interpretatie van de resultaten van
de jurisprudentieanalyse beide verschijnselen in het achterhoofd te hou-
den.

05 Ook wel ‘informatieasymmetrie’ (Erkens, EeR 2017/6) en ‘deskundigenparadox’ ge-
noemd (De Bock 2011, o.a. p. 291, 308, 320). Ik verwijs naar de literatuurverwijzingen
in voetnoot 26. De “problematiek’ is ook expliciet erkend in Straatsburg: EHRM 5 juli
2007, ECLI:NL:XX:2007:BB5086, NJ 2010/323 (Sara Lind Eggersddttir/Island), § 47.

626 Zie over de kennisparadox onder meer: De Groot & Akkermans, NTBR 2007/72; De
Groot 2008, p. 13-14. Voor verdere literatuurverwijzingen naar de veelheid literatuur
die hierover gepubliceerd is verwijs ik naar Vissser, EeR 2019/4, voetnoot 35.

©7  Milgram, Journal of Abnormal and Social Psychology 1963, p. 371-378; Cialdini 2009, p.
207-232; Hofling e.a., Journal of Nervous and Mental disease 1966, p. 171-180.

628 Schroder, NTBR 2016/11; Perquin-Deelen 2020, p. 173.
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4.2.4.2 Jurisprudentieanalyse onteigeningsrechter

Op het terrein van het onteigeningsrecht is al eerder jurisprudentieonder-
zoek verricht naar de invloed van het deskundigenadvies op het oordeel
van de rechter.

In 1963 heeft Grijns 170 schadeloosstellingsvonnissen onderzocht.
Grijns concludeerde dat in 30 van die 170 vonnissen de rechter afweek van
het deskundigenadvies. Dat is een percentage van 17%. Grijns gaf aan dat
het daarbij voornamelijk ging om kleine afwijkingen.® Later heeft Sluys-
mans eenzelfde onderzoek gedaan over de periode 2004-2009. Uit zijn on-
derzoek kwam naar voren dat de rechter in slechts 3 van de 30 schadeloos-
stellingsvonnissen (gedeeltelijk) van het deskundigenadvies afweek. Dat
is een percentage van 10%. In 27 gevallen werd het deskundigenadvies
integraal door de rechter overgenomen. 6

Zelf heb ik op rechtspraak.nl schadeloosstellingsvonnissen onder-
zocht over de periode 1 januari 2015 — 1 januari 2022.%%! Ik telde in die pe-
riode 52 schadeloosstellingsvonnissen. In 32 vonnissen volgde de rechter
het advies van deskundigen integraal. In 15 vonnissen week de rechter op
een (klein) aspect van het advies af. In 5 vonnissen week de rechter geheel
of zwaarwegend af van het advies. Het totale ‘afwijkingspercentage’ over
de periode 1 januari 2015 — 1 januari 2022 is daarmee ongeveer 39%.%2 Een
en ander is schematisch weergegeven in figuur 1.

629 Het onderzoek wordt aangehaald in Jansen, De Nederlandse Gemeente 1964, p. 13-16. Zie
ook: Sluysmans 2011, p. 184.

630 Sluysmans 2011, p. 184.

631 Zoekstrategie op rechtspraak.nl over de periode 1 januari 2015 — 1 januari 2022: ontei-
gening AND schadeloosstelling AND deskundige*. De gekozen tijdsperiode is vol-
doende ruim om de recente onteigeningsjurisprudentie in kaart te brengen.

62 Of de Hoge Raad de rechtbankdeskundigen in deze vijf gevallen, anders dan de recht-
bank dus, wél volgde, valt helaas niet ontwaren. In drie gevallen is er geen cassatiebe-
roep ingesteld. In de andere twee gevallen kwam de Hoge Raad niet aan een inhoude-
lijke beoordeling van de cassatiemiddelen toe, omdat hij de zaak afdeed met toepassing
van art. 81 RO.
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Figuur 1: Onteigeningsrechter en het deskundigenaduies.

Op basis van 52
schadeloosstellingsvonnissen

M Integraal overnemen
deskundigenadvies

= Overwegend
overnemen/kleine afwijking
deskundigenadvies

Zwaarwegend afwijken
deskundigenadvies

Het eerste dat opvalt, is dat het afwijkingspercentage in de periode 1 janu-
ari 2015 — 1 januari 2022 aanzienlijk hoger is dan in de eerder onderzochte
periodes. Dat geldt met name waar het de zwaarwegende afwijkingen be-
treft (10%). Een mogelijke reden daarvoor is dat het belang van een kriti-
sche rechterlijke toets van het deskundigenbericht — ongeveer vanaf 2011
— meer aandacht heeft gekregen vanuit de literatuur en de praktijk.63
Onder ‘zwaarwegende afwijkingen’ heb ik verstaan gevallen waarin
de rechter andere juridische uitgangspunten voor de schadebegroting
hanteert. Zo ging de rechter in één geval, anders dan deskundigen, uit van
reconstructie in plaats van liquidatie.t3* In een ander geval besloot de rech-
ter, in afwijking van het advies van deskundigen, het bestemmingsplan
niet te elimineren.s Ook kwam het voor dat de rechter geen reden zag
voor het vervroegen van de peildatum waar deskundigen daar wel reden
voor zagen.5% De overige twee vonnissen heb ik als ‘zwaarwegend afwij-
kend’ aangemerkt, omdat de rechter daar aan minstens twee schadeposten

633 Sluysmans 2011, p. 182-184; De Jager & Hoekstra, TBR 2012/3, § 3.1.6 en § 3.2.

64 Eenaanvullend advies werd gelast. Zie: Rb. Oost-Brabant 21 september 2016, ECLI:NL:
RBOBR:2016:5157.

6% Rb. Zeeland-West-Brabant 7 september 2016, ECLE:NL:RBZWB:2016:8496.
6% Rb. Limburg 25 maart 2020, ECLI:NL:RBLIM:2020:3026.
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een andere invulling gaf dan de deskundigen.®” Zwaarwegende afwijkin-
gen kwamen, voor zover ik de jurisprudentieanalyses van Grijns en Sluys-
mans kan overzien, in de eerder onderzochte periodes niet of nauwelijks
voor. Dat empirische gegeven strookt met een zekere beleving in de ontei-
geningspraktijk dat de rechter thans, vaker dan voorheen, afwijkt van het
deskundigenadvies, althans strenger toeziet op de juridische aspecten van
het deskundigenadvies.t® Wat dat betreft lijkt de hiervoor aangegeven
aanbeveling uit de literatuur en de praktijk te zijn opgevolgd door de ont-
eigeningsrechter.

Ondanks dat het voorgaande erop wijst dat de rechterlijke controle
op het deskundigenadvies is aangescherpt, moet voor ogen worden ge-
houden dat het deskundigenadvies in veruit de meeste gevallen nog
steeds integraal wordt gevolgd (61%). Bovendien week de rechter in 15
vonnissen slechts op een (klein) aspect van het deskundigenadvies af en
werd dit advies dus voor het overige gevolgd (29%). Het ging in dat soort
gevallen bijvoorbeeld om kleine aanpassingen op de bijkomende schade,
omdat de rechtbank een extra € 55,- aan aanpassingskosten gerechtvaar-
digd achtte,5 de berekening van oogstschade anders uitvoerde®® of ge-
miste huurinkomsten niet kwalificeerde als onteigeningsgevolg.5! Ook
kwamen kleine aanpassingen voor op het bedrag van de werkelijke
waarde of waardevermindering van het overblijvende.®*?

De gedachte zou kunnen postvatten dat het feit dat de onteigenings-
rechter in het merendeel van de vonnissen het deskundigenadvies inte-
graal overneemt, botst met het uitgangspunt dat de onteigeningsrechter
zelfstandig de schadeloosstelling moet bepalen (zie hiervoor in § 4.2.3.2).
Van een dergelijke strijdigheid is echter niet zonder meer sprake. Het staat
de onteigeningsrechter vrij om zich in het kader van zijn zelfstandige scha-
debegrotingstaak volledig met het deskundigenadvies te verenigen. Dat
kan in beginsel zonder verdere motivering.®*® Vaak leest men dan dat de
rechtbank het oordeel van de deskundigen juist acht en ‘tot het hare

67 Rb. Noord-Holland 13 januari 2021, ECLI:NL:RBNHO:2021:261; Rb. Zeeland-West-
Brabant 16 december 2015, ECLI:NL:RBZWB:2015:8669.

6% In dezelfde zin: De Jager & Hoekstra, TBR 2012/3, § 3.1.6.

69 Rb. Den Haag 22 april 2015, ECLLNL:RBDHA:2015:6932, r.0. 2.11 en 2.12.

640 Rb. Zeeland-West-Brabant 24 juni 2015, ECLI:NL:RBZWB:2015:5428, r.o. 2.42.

641 Rb. Den Haag 13 januari 2021, ECLL:NL:RBDHA:2021:330, r.0. 2.55.

642 Rb. Den Haag 24 juni 2015, ECLNL:RBDHA:2015:7233; Rb. Noord-Holland 18 febru-
ari 2015, ECLI:NL:RBNHO:2015:1209; Rb. Overijssel 8 november 2017, ECLI:NL:
RBOVE:2017:4540.

643 HR 16 november 2001, ECLI:NL:PHR:2001:ZD3019, NJ 2002/15; Scheltema & Storm
2008, § 6.6.
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maakt’.*# Ook komt het voor dat de rechtbank het oordeel van de deskun-
digen en de daaraan gegeven motivering ‘overneemt’.®> Nog andere, maar
vergelijkbare passages zijn dat de rechtbank ‘aansluit’ bij het advies van
deskundigen® en dat de rechtbank ‘zich verenigt met” de door de deskun-
digen geadviseerde werkelijke waarde.®”” Een nadere motivering is wel
vereist wanneer door partijen voldoende onderbouwde kritiek op het des-
kundigenrapport is geleverd.s* Datzelfde geldt wanneer de rechter af-
wijkt van het deskundigenadvies. Zo overweegt de rechtbank Overijssel:

“Indien en voor zover de rechtbank de zienswijze van de door haar be-
noemde deskundigen (op één of meer onderdelen) niet volgt, zij haar
oordeel dienaangaande van een zodanige motivering heeft te voorzien,
dat deze voldoende inzicht geeft in de daaraan grondslag liggende ge-
dachtegang om deze controleerbaar en aanvaardbaar te maken.” %

Indien de rechtbank afwijkt van het deskundigenadvies geldt dus een
zwaardere motiveringsplicht dan wanneer de rechter dit advies volgt.

4.2.4.3 Afwijken van juridische aspecten versus taxatietechnische aspec-
ten

In het licht van de kennisparadox is het verklaarbaar dat wanneer de ont-
eigeningsrechter afwijkt van het deskundigenadvies, dat voornamelijk ten
aanzien van juridische aspecten gebeurt. Aspecten van het advies die tot
het (exclusieve) kennisdomein van deskundigen moeten worden gerekend
—zoals taxatiemethodiek en -uitvoering — kan de rechter veel minder goed
controleren. %0

Daarmee hangt samen dat de taxatie door deskundigen deels een, op
kennis en ervaring gebaseerd, intuitief karakter heeft.s! Op ervaring en

644 Rb. Den Haag 18 november 2020, ECLI:NL:RBDHA:2020:12541; Rb. Den Haag 22 april
2015, ECLI:NL:RBDHA:2015:4568.

645 Rb. Gelderland 19 mei 2021, ECLI:NL:RBGEL:2021:2634.

646 Rb. Rotterdam 3 maart 2021, ECLI:NL:RBROT:2021:1805.

647 Rb. Noord-Nederland 25 mei 2021, ECLI:NL:RBNNE:2021:2021.

646 HR 31 maart 2006, ECLI:NL:HR:2006:AV1684, NJ 2006/655.

649 Rb. Overijssel 8 november 2017, ECLI:NL:RBOVE:2017:4540, r.o. 5.1.1.

050 Zie voor een zeldzame uitzondering het vonnis van de rechtbank Noord-Nederland
(Rb. Noord-Nederland 29 december 2021, ECLI:NL:RBNNE:2021:5393) waarin de rech-
ter — anders dan deskundigen — de zogenaamde ‘staffelmethode’ te onnauwkeurig
vond en besloot de vergelijkingsmethode te hanteren.

651 HR 2 mei 1973, ECLENL:PHR:1973:AB3514, N] 1973/498 en recenter HR 2 oktober 2020,
ECLLNL:HR:2020:1543, NJ 2020/370 en HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:486, NJ
2018/307. Zie ook: Scheltema & Storm 2008, § 6.6.
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intuitie gebaseerde bevindingen zijn slechts beperkt controleerbaar en mo-
tiveerbaar. Dat gegeven wordt treffend vervat in een overweging van de
rechtbank Overijssel:

“Wat betreft het advies van de deskundigen geldt dat waarderen geen
exacte wetenschap is en intuitie en ervaring vergt, waarbij noch de ont-
eigeningswet noch de daarop gevormde jurisprudentie een bepaalde me-
thode voorschrijft. (...) Volgens vaste rechtspraak is dus een door des-
kundigen op basis van hun ervaring en inschatting gekozen en toege-
paste methode, indien voorzien van een voldoende, deugdelijke en be-
grijpelijke onderbouwing, acceptabel en bruikbaar.” 652

Ik plaats daarbij de kanttekening dat op uitsluitend intuitie gebaseerde be-
vindingen — terecht meen ik — aan belang inboeten.® Dat past binnen een
steeds kritisch en mondiger wordende samenleving, waarin veel belang
wordt gehecht aan controleerbare bevindingen (zie ook § 5.6.2).

4.2.4.4 Jurisprudentieanalyse ‘normale’ civiele rechter

Uit de civielrechtelijke literatuur blijkt dat ook de ‘normale’ civiele rechter
het advies van deskundigen dikwijls volgt.®* Literatuur waarin die con-
clusie met empirische gegevens wordt onderbouwd, heb ik evenwel niet
kunnen vinden. Dat is de reden waarom ik zelf een indicatieve jurispru-
dentieanalyse heb verricht. Volledigheid was daarbij niet het streven. Dat
zou, gelet op de variéteit en kwantiteit van civiele zaken waarin de rechter
deskundigen benoemt, de grenzen van dit onderzoek ruimschoots over-
schrijden. De civielrechtelijke jurisprudentieanalyse is bovendien geen
doel op zich, maar biedt een maatstaf om de invloed van het deskundigen-
advies in het onteigeningsrecht te valoriseren. Zo beschouwd, volstaat een
analyse die enerzijds een voldoende aantal vonnissen omvat en anderzijds
een tijdsperiode omspant die ruim genoeg is. Belangrijke criteria voor de
zoekstrategie zijn dat de deskundige wordt benoemd op grond van art.
194 e.v. Rv en dat het een eindvonnis betreft.

Een zoekopdracht op rechtspraak.nl over de periode 1 januari 2008 —
1 januari 2022 met de inhoudsindicatie “eindvonnis na deskundigenbe-
richt” levert 34 vonnissen op. Die vonnissen vertegenwoordigen allerlei
civiele rechtsgebieden: van octrooirecht tot aansprakelijkheidsrecht, en

652 Rb. Overijssel 8 november 2017, ECLI:NL:RBOVE:2017:4540, r.0. 5.1.2.

653 Bijvoorbeeld verwoord door A-G Valk (Concl. A-G W.L. Valk, ECLI:NL:HR:2020:1543,
bij HR 2 oktober 2020, voetnoot 10).

64 Zie in het bijzonder Schréder, NTBR 2016/11, p. 75 en de uitgebreide literatuurverwij-
zingen aldaar. Zie voorts: Rueb e.a. 2021, § 7.7.4; De Bock 2011, § 7.6.
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van erfrecht tot ondernemingsrecht. In 32 vonnissen werd het deskundi-
genrapport door de rechter helemaal overgenomen. In één vonnis week de
rechter op een (klein) aspect van het deskundigenrapport af. In één vonnis
week de rechter zwaarwegend van het deskundigenrapport af. Een en an-
der is schematisch weergeven in figuur 2.

Figuur 2: "Normale’ civiele rechter en het deskundigenadvies

Op basis van 34 civiele vonnissen

M Integraal overnemen
deskundigenadvies

m Overwegend overnemen/kleine
afwijking deskundigenadvies

Zwaarwegend afwijken
deskundigenadvies

Harde gevolgtrekkingen kunnen op basis van deze — in omvang en me-
thode beperkte — jurisprudentieanalyse niet worden getrokken. Wel on-
derbouwt de analyse een aantal vooraf gestelde aannames. In de eerste
plaats is dit dat ook de ‘normale’ civiele rechter het deskundigenadvies in
het overgrote deel van de gevallen volgt (94%). In zoverre is de situatie in
het onteigeningsrecht dus niet ‘bijzonder’ of ‘uniek’. Het heeft er zelfs de
schijn van dat de ‘normale’ civiele rechter het deskundigenadvies vaker
volgt dan de onteigeningsrechter. In het licht van de kennisparadox is dat
verklaarbaar. Zoals uitvoerig beschreven in § 4.2.3.1 belast de ‘normale’
civiele rechter de deskundige met één of meerdere specifieke onderzoeks-
vragen omtrent datgene dat zich buiten diens expertise bevindt. Het daar-
opvolgende deskundigenrapport kan de rechter inhoudelijk nauwelijks
controleren. Het deskundigenrapport in het onteigeningsrecht beant-
woordt daarentegen ook allerlei juridische vragen die de rechter wél kan
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controleren. Reeds in § 4.2.4.3 beschreef ik dat wanneer de onteigenings-
rechter van het deskundigenadvies afwijkt, dat voornamelijk op juridische
aspecten gebeurt.®%

Een tweede aanname die wordt onderbouwd, blijkt niet rechtstreeks
uit figuur 2, maar uit de daaraan ten grondslag liggende jurisprudentie.
Dit is dat ook de ‘normale’ civiele rechter diens beslissing om het deskun-
digenadvies te volgen slechts beperkt motiveert. Net als de onteigenings-
rechter volstaat de ‘normale’ civiele rechter dikwijls met de overweging
dat de rechtbank de conclusies van de deskundige ‘overneemt en tot de
hare maakt’.® Ook overweegt de rechtbank wel eens dat deze ‘zich zal
richten naar het deskundigenbericht, dat zij overtuigend acht’,5” of dat de
conclusies van de deskundige de rechtbank ‘juist en overtuigend voor ko-
men’ en daarom zullen worden overgenomen.®® Een uitgebreide motive-
ring is ook niet nodig, tenzij partijen voldoende onderbouwde bezwaren
aangaande het deskundigenrapport naar voren hebben gebracht.®* Ook is
een nadere motivering vereist wanneer de rechter afwijkt van het door
hem ingewonnen deskundigenadvies.®® De rechtbank Gelderland vatte
een en ander kernachtig samen toen zij overwoog;:

“De rechtbank stelt voorop dat in zaken waarin door de rechter een des-
kundigenbericht is gelast, dat bericht tot uitgangspunt dient te strekken
bij de verdere beoordeling. Er zullen zwaarwegende en steekhoudende
bezwaren tegen het deskundigenbericht moeten bestaan om het terzijde
te schuiven. Van zwaarwegende bezwaren is onder meer sprake indien
het bericht niet voldoet aan daaraan te stellen eisen van onpartijdigheid,
consistentie, inzichtelijkheid en logica.” 66!

65 Ook in de enige ‘zwaarwegende afwijking’ uit figuur 2 lag een juridische vraag voor.
De deskundige kreeg daar de opdracht om te onderzoeken of en, zo ja, van wie en
wanneer het visrecht op ontvanger was overgegaan naar Oudvaderlandsrecht (Rb.
Gelderland 21 maart 2018, ECLI:NL:RBGEL:2018:1290).

656 Rb. Utrecht 2 april 2008, ECLI:NL:RBUTR:2008:BC8180, r.0. 2.13); Rb. Rotterdam 28 mei
2008, ECLI:NL:RBROT:2008:BD7502, r.o. 2.6; Rb. Arnhem 29 juni 2011, ECLL:NL:
RBARN:2011:BR1999, r.o. 2.7; Rb. Overijssel 5 februari 2020, ECLI:NL:RBOVE:2020:
1116, r.0. 2.31.

657 Rb. Arnhem 10 maart 2010, ECLI:NL:RBARN:2010:BL7619, r.o. 2.5.

658 Rb. Gelderland 5 juni 2019, ECL:NL:RBGEL:2019:3280, r.0. 2.7.

659 HR 9 december 2011, ECLI:NL:HR:2011:BT2921; HR 17 februari 2017, ECLI:NL:HR:
2017:279.

60 Dan gelden de normale motiveringseisen: HR 8 juli 2011, ECLL:NL:HR:2011:BQ3519;
HR 17 februari 2017, ECLI:NL:HR:2017:279. Zie ook: De Bock 2011, § 7.6; De Groot 2008,
§7.53.

661 Rb. Gelderland 4 april 2018, ECLI:NL:RBGEL:2018:2047, r.0. 2.6.
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De motiveringseisen van de ‘normale’ civiele rechter omtrent het al dan
niet volgen van het deskundigenadvies zijn vergelijkbaar met de motive-
ringseisen van de onteigeningsrechter daaromtrent.

4.2.4.5 Conclusie kernaspect 3

Wat betreft de invloed van het deskundigenadvies op het eindoordeel van
de rechter is de conclusie dat die invloed in zowel het onteigeningsrecht
als het ‘normale’ civiele recht groot is. In die zin onderscheidt het onteige-
ningsrecht zich minder van het ‘normale’ civiele recht dan bij de andere
twee kernaspecten. Zowel de onteigeningsrechter als de ‘normale’ civiele
rechter hoeft zijn beslissing om het deskundigenadvies te volgen slechts
beperkt te motiveren.

4.3 De deskundige in het nadeelcompensatierecht
vergeleken met de ‘commune’ deskundige in
bestuurszaken

4.3.1 Inleiding: de referentiegroep

In het bestuursrecht is er, anders dan in het civiele recht, geen voldoende
afgebakende wettelijke regeling waar de positie van nadeelcompensatie-
deskundigen mee kan worden vergeleken. Afdeling 3.3 Awb — die voor-
ziet in een algemene regeling voor advisering in het bestuursrecht — is
daarvoor niet zonder meer geschikt. Dat heeft te maken met de reikwijdte
van afdeling 3.3 Awb. Die reikwijdte is enerzijds te beperkt, en anderzijds
te breed om als vergelijkingsmaatstaf te dienen. Te beperkt, omdat afde-
ling 3.3 Awb, blijkens art. 3:5 lid 1 Awb, uitsluitend betrekking heeft op
adviseurs die bij wettelijk voorschrift zijn benoemd (zie ook § 2.3.2). Een
nadeelcompensatieadviseur kan echter ook ‘ad hoc” worden benoemd of op
grond van een beleidsregel. In zo een geval is afdeling 3.3 Awb naar de
letter van de wet dus niet van toepassing. Langs de andere kant is afdeling
3.3 Awb dan weer te breed. Dat komt doordat afdeling 3.3 Awb ook van
toepassing is op andere vormen van advies dan (extern) deskundigenad-
vies. Gedacht kan worden aan representatieadvies of semirechtelijk
advies.®? Dat maakt dat de regels die voortvloeien uit afdeling 3.3 Awb
wel zeer summier en algemeen zijn. Een en ander maakt afdeling 3.3 Awb
op zichzelf dus geen geschikt referentiekader.

Gelet op het voorgaande zou ik de positie van nadeelcompensatiedes-
kundigen ook nog langs een andere lat willen leggen. In 1978 schreven

62 De Poorter & Van Soest-Ahlers 2008, p. 1-2.



De bijzondere kenmerken van de schadedeskundige 159

Hoogendijk-Deutsch en Samkalden een invloedrijk preadvies voor de Ver-
eniging voor Administratief Recht met als onderwerp ‘advisering in het
bestuursrecht’.6 Dat preadvies heeft veel navolging gekregen.6* Later is
het onderwerp nog eens grondig hernomen door Kummeling®> en De
Poorter en Van Soest-Ahlers.®® Kenmerkend voor deze publicaties is dat
zij vanuit verschillende bestuursrechtelijke deelgebieden een algemeen ka-
der voor deskundigenadvisering aan bestuursorganen construeren. In de
context van dit onderzoek kunnen de deskundigen, zoals die worden ge-
normeerd door dat algemene kader — aangevuld met de regels van afde-
ling 3.3 Awb — dienen als ‘referentiegroep’. Tevens zal ik indien nodig an-
dere bestuursrechtelijke deelgebieden waar deskundigenadvisering be-
langrijk is in de vergelijking betrekken.

4.3.2 Kernaspect 1: de benoeming van deskundigen als hoofdregel
en overige aspecten van de benoeming

4.3.2.1 De benoeming van deskundigen als hoofdregel

Zoals beschreven in § 2.3 is de hoofdregel in het ‘oude’ nadeelcompensa-
tie- en planschaderecht dat het betrokken bestuursorgaan steeds — vooraf-
gaand aan het nemen van een besluit — een adviseur moet inschakelen,
tenzij de aanvraag kennelijk ongegrond is of toepassing wordt gegeven
aan art. 4:5 Awb.%7 In recentere nadeelcompensatiewet- en regelgeving
lijkt afstand te worden genomen van deze beginselplicht.¢ Bestuursorga-
nen worden aangemoedigd om nadeelcompensatieaanvragen zoveel mo-
gelijk zelfstandig af te doen en uitsluitend voorafgaand advies in te win-
nen wanneer dit naar het oordeel van het bestuursorgaan noodzakelijk is.
Ik betwijfel of de voorgestane wijziging — met name in de overgangs- en
gewenningsfase van Wro naar titel 4.5 Awb en afdeling 15.1 Omgevings-
wet — daadwerkelijk tot een meer terughoudende inzet van deskundigen
zal leiden (zie ook § 2.3.6.1).

63 Hoogendijk-Deutsch & Samkalden 1978.

64 Onder andere: Nicolai, RMThemis 1981/6, p. 511; Wenders 2010, § 5.3.3.4; Kummeling
1988, p. 7; Zijlstra 2019, nr. 68; De Graaf & Marseille 2011, p. 17.

665 Kummeling 1988.
666 De Poorter & Van Soest-Ahlers 2008.
7 Zie bijvoorbeeld art. 6.1.3.2 Bro.

668 Zie bijvoorbeeld Tjepkema & Van der Velden 2018, p. 119-120 en art. 13 lid 1 AVN
Amsterdam. Ook in de nieuwe nadeelcompensatieregeling van afdeling 15.1 Omge-
vingswet jo. titel 4.5 Awb keert de ‘verplichte’ voorafgaande advisering niet terug.
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Wat daarvan ook zij, in het bestuursrecht bestaat geen algemene ge-
schreven of ongeschreven beginselplicht voor bestuursorganen om voor-
afgaand aan het nemen van een besluit extern advies in te winnen.° Niet-
temin laten bestuursorganen zich in de praktijk dikwijls voorlichten door
een deskundige. De beginselnorm daarvoor is het formele zorgvuldig-
heidsbeginsel ex art. 3:2 Awb. Verschillende motieven kunnen een rol spe-
len bij de keuze of al dan niet een deskundige wordt ingeschakeld.

In de eerste plaats kan het betrokken bestuursorgaan op eigen initia-
tief een deskundigenadvies gelasten om zodoende de legitimiteit, rationa-
liteit en/of doelmatigheid van de besluitvorming te verhogen.s® Ook kan
het bestuursorgaan op grond van het formele zorgvuldigheidsbeginsel ge-
houden zijn om deskundigenadvies in te winnen, zonder dat daar een spe-
cifieke wettelijke grondslag voor bestaat. Een dergelijke ‘buitenwettelijke’
adviesverplichting werd door de Afdeling Geschillen (Twk-rechter) bij-
voorbeeld aangenomen in het kader van een planschadebeoordeling op
grond van art. 49 WRO (oud).?”! In de derde plaats kan het bestuursorgaan
op grond van een bijzondere wet verplicht zijn om zich deskundig te laten
voorlichten. Daaronder versta ik ook de situatie dat het bevoegd gezag zelf
beleid of regelgeving heeft vastgesteld waaruit zo een verplichting voort-
vloeit. Zoals al vaker gezegd, is dat laatste ook — in ieder geval tot de in-
werkingtreding van de Omgevingswet en titel 4.5 Awb — het geval in het
planschade- en nadeelcompensatierecht. De gevallen waarin een bestuurs-
orgaan op grond van wet- en regelgeving gehouden is om een deskundi-
genadvies te gelasten, zijn niet onaanzienlijk. Enkele bekende voorbeelden
zijn de welstandscommissie die op grond van art. 6.2 Besluit omgevings-
recht adviseert over de welstandsaspecten van een aanvraag voor een om-
gevingsvergunning voor bouwen®? of de UWV-verzekeringsarts die
krachtens art. 2 lid 1 van het Schattingsbesluit arbeidsongeschiktheidswet-
ten de gezondheidssituatie beoordeelt van iemand die een arbeidsonge-
schiktheidsuitkering heeft aangevraagd. Wat die geschreven beginsel-
plicht betreft, is de situatie in het nadeelcompensatie- en planschaderecht
dus niet ‘bijzonder’ te noemen.

669 Kummeling 1988, p. 86; De Poorter 2008 & Van Soest-Ahlers, p. 23.

670 Deze ‘functies’ van het advies worden uitvoerig beschreven door Kummeling 1988, §
2.3.1 en De Poorter en Van Soest-Ahlers 2008, § 2.1.

671 AGRVS 21 november 1992, BR 1993, p. 543.

672 Sinds 1 oktober 2012 is het raadplegen van de welstandscommissie niet meer verplicht
indien het bevoegd gezag dat advies niet noodzakelijk acht (Stb. 2012, 75).
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4.3.2.2 De keuze van de persoon van de deskundige en het aantal deskun-
digen

Op de vraag ‘wie’ in het nadeelcompensatierecht als adviseur wordt aan-
gewezen, valt geen eensluidend antwoord te geven, getuige ook het vorige
hoofdstuk (i.h.b. § 2.3). In het planschaderecht werken veruit de meeste
gemeenten met een vaste planschadeadviseur (vaak een adviesbureau).
‘Ad hoc’ benoemingen komen niet of nauwelijks voor.6” In de door mij
onderzochte nadeelcompensatieregelingen is het beeld divers; voor som-
mige regelingen wordt de adviesopdracht aanbesteed (Beleidsregel 1&W
2019), andere regelingen werken met een vaste, vooraf benoemde, advies-
commissie (Beleidsregel schadevergoeding Ruimte voor de Rivier). On-
deraan de streep ontbreekt het aan uniformiteit in de keuze van de persoon
van de adviseur en de wijze waarop deze gerekruteerd wordt. Anders dan
in het onteigeningsrecht, is er (nog) geen voldoende adequaat deskundi-
genregister waar bestuursorganen bij kunnen (laat staan moeten) aankno-
pen.

Niettemin meende ik tot voor kort drie overkoepelende kenmerken
te zien die verbonden waren aan de inzet van nadeelcompensatiedeskun-
digen. In de eerste plaats was dat het driehoofdig commissieverband
waarin zij dikwijls opereerden.®”* In de tweede plaats was dat de vereiste
onafhankelijkheid ten opzichte van het bestuursorgaan waaraan het ad-
vies werd uitgebracht. Met ‘onafhankelijk’ bedoel ik dan dat de adviseur
niet werkzaam mocht zijn voor of onder de verantwoordelijkheid van het
betrokken bestuursorgaan.s” En in de derde plaats was dat de specifieke
materiedeskundigheid waarover planschade- of nadeelcompensatieadvi-
seur dienden te beschikken.¢7

Ten aanzien van de eerste twee aspecten lijkt de situatie inmiddels te
veranderen. In recente(re) nadeelcompensatieregelingen wordt in toene-
mende mate afstand genomen van de driehoofdige adviescommissie ten

67 Dat blijkt uit de door mij uitgevoerde jurisprudentieanalyse (§ 4.3.4).

674 Zie bijvoorbeeld art. 15 lid 3 Beleidsregel 1&W 2014 en 1999, art. 3 Beleidsregel schade-
vergoeding Ruimte voor de Rivier en art. 3 Reglement adviescommissie nadeelcom-
pensatie AVN Amsterdam. In planschadezaken wordt er reeds lange tijd niet meer in
driehoofdig verband geadviseerd, maar veelal door een gespecialiseerd planschadead-
viesbureau.

675 Zie bijvoorbeeld art. 6.1.1.1 Bro of art. 1 jo. art. 4 lid 2 Gemeentelijke procedureveror-
dening planschade (VNG-model). Zodoende was wetstechnisch zeker gesteld dat na-
deelcompensatie- en planschadedeskundigen altijd formeel onathankelijke, externe ad-
viseurs waren.

676 Zie daarover bijvoorbeeld expliciet art. 3 lid 1 model-procedureverordening plan-
schade VNG.
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gunste van een unus.” Met de naderende inwerkingtreding van titel 4.5
Awb en afdeling 15.1 Omgevingswet komt ook de vereiste onafhankelijk-
heid gedeeltelijk in het gedrang. Zoals ik in § 2.3.2 al aangaf, garandeert
art. 4:130 lid 1 Awb immers uitsluitend de onafhankelijkheid van de voor-
zitter (of enig lid) van de deskundigencommissie. 57

Over het algemeen is het in het bestuursrecht zo dat de samenstelling
en omvang van de adviescommissie afhankelijk is van de functie de advi-
sering.®”® Voor de functie deskundigenadvisering ligt het ook in andere
bestuursrechtelijke deelgebieden voor de hand dat van de ingeschakelde
adviseur wordt gevergd dat deze voldoende gekwalificeerd is om te advi-
seren op een bepaald terrein.®® Dat vloeit in algemene zin voort uit het
beginsel dat besluiten zorgvuldig moeten zijn voorbereid (art. 3:2 Awb).
Ook buiten het planschade- en nadeelcompensatierecht wordt die eis soms
geéxpliciteerd. Art. 15 lid 1 van de Monumentenwet 1988 — welk artikel
van kracht blijft tot de inwerkingtreding van de Omgevingswet%! — be-
paalt bijvoorbeeld dat de leden van de gemeentelijke monumentencom-
missie ‘deskundig moeten zijn op het gebied van de monumentenzorg’.

Ook het vereiste dat planschade- en nadeelcompensatieadviseurs on-
afthankelijk dienen te zijn van (ten minste) het bestuursorgaan waaraan
wordt geadviseerd, resoneert in andere delen van het bestuursrecht. Zo-
wel Kummeling als De Poorter en Van Soest-Ahlers wijzen erop dat het
een kenmerk is van alle vormen van externe (deskundigen)advisering dat
ze worden verricht door adviseurs met een zekere onafhankelijkheid ten
opzichte van de overheid.®? Dat lijkt ook de gedachte te zijn geweest van
de Awb-wetgever in art. 3:5 lid 1 Awb. Dat artikel definieert een adviseur
als een persoon of college, bij of krachtens wettelijk voorschrift belast met
het adviseren inzake door een bestuursorgaan te nemen besluiten en niet
werkzaam onder verantwoordelijkheid van dat bestuursorgaan.

In algemene zin is over het ledenaantal van adviescommissies in het
bestuursrecht maar weinig te zeggen.3 Een factor die van invloed is op
het ledental is de wet of (beleids)regel op grond waarvan de adviseur

677 Zie bijvoorbeeld art. 7 lid 2 Procedureverordening Schadeschap Luchthaven Schiphol
2012. Zie ook: Tjepkema & Van der Velden 2018, p. 122.

078 Dat is ook het uitgangspunt in de AVN Amsterdam (art. 3 lid 1 Reglement adviescom-
missie nadeelcompensatie).

679 Hoogendijk-Deutsch & Samkalden 1978, p. 31; Kummeling 1988, p. 90; De Poorter &
Van Soest-Ahlers 2008, p. 33.

60 Hoogendijk-Deutsch & Samkalden 1978, p. 21; Kummeling 1988, p. 91; D Poorter &
Van Soest-Ahlers 2008, p. 34.

681 Zie daarvoor art. 9 lid 1 onder a Erfgoedwet.
682 Kummeling 1988, p. 94; De Poorter & Van Soest-Ahlers 2008, p. 35.
683 Kummeling 1988, p. 90.
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wordt benoemd. Als die wet of (beleids)regel een bepaald ledental of be-
paalde bezetting voorschrijft, ligt het voor de hand dat dat voorschrift
wordt nageleefd. Dergelijke voorschriften komen niet alleen in het plan-
schade- en nadeelcompensatierecht voor. Ook ten aanzien van andere des-
kundigenadviezen aan bestuursorganen bestaan zulke voorschriften. In
het kader van subsidieaanvragen voor mkb-ondernemingen bepaalt art. 3
lid 1 van het Reglement adviescommissie MIT Zuid 2015 in samenhang
met art. 3.8 van de Subsidieregeling MKB innovatiestimulering topsecto-
ren Zuid-Nederland 2015 bijvoorbeeld dat de adviescommissie bestaat uit
twee vaste leden en een flexibele schil van ten hoogste 25 leden. Een ander
voorbeeld is de welstandscommissie van de gemeente Nijmegen die
krachtens art. 2.2 lid 1 van het Reglement van Orde commissie beeldkwa-
liteit, bestaat uit een voorzitter en vijf andere leden.

4.3.2.3 Een jurist als deskundige?

In het planschade- en nadeelcompensatierecht is de voorzitter van de des-
kundigencommissie, dan wel enig lid, dikwijls een jurist. Voor het nadeel-
compensatierecht blijkt dat bijvoorbeeld uit de aanbestedingsprocedure
voor de advisering op grond van de Beleidsregel I&W 2019. Een afgeronde
academische juridische opleiding, de zogenaamde mr.-titel, is een wezen-
lijke eis om in aanmerking te komen voor de gunning van de opdracht. %+
Ook in het planschaderecht beschikt de deskundige vaak over juridische
kennis. Dat blijkt bijvoorbeeld uit het gegeven dat advocatenkantoren wel
eens worden benoemd als vaste planschadeadviseur van een gemeente. %>
Overigens worden ook de gespecialiseerde planschadeadviesbureaus
mede ‘bemenst’ door juristen, althans door adviseurs met relevante juridi-
sche kennis.

In algemene zin is het in het bestuursrecht niet uitzonderlijk dat juris-
ten deel uitmaken van een adviescommissie. Ik wijs bijvoorbeeld op de
leden van een bezwaarschriftencommissie ex art. 7:13 Awb. De leden van
zo een commissie zijn voornamelijk afkomstig uit de juridisch-weten-
schappelijke wereld en de rechterlijke macht.5% Een bezwaarschriftencom-
missie dient evenwel een andere adviesfunctie dan een deskundigenad-
vies.%” De functie van een deskundigenadvies is om het bestuursorgaan te

64 De aanbesteding is gepubliceerd (online) d.d. 13 mei 2020 met TenderNed-kenmerk:
263848. De aanbestedingsdocumenten zijn online raadpleegbaar via: https://www.ten-
derned.nl/tenderned-tap/aankondigingen/194868. Zie i.h.b. p. 16 van het ‘Beschrijvend
document’.

685 ABRvS 17 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4570, BR 2015/27 (Helmond I),.

6%  De Poorter & Van Soest-Ahlers 2008, p. 14.

67 Namelijk een zogenaamde semirechterlijke adviesfunctie.


https://www.tenderned.nl/tenderned-tap/aankondigingen/194868
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voorzien van specifieke kennis waarover het bestuursorgaan zelf niet be-
schikt, maar die het wel nodig heeft met het oog op een zorgvuldige be-
sluitvorming. Voor zover ik kan overzien, komt het in het bestuursrecht
niet voor dat een jurist wordt ingeschakeld om als deskundige te advise-
ren.%8 Dat geldt in ieder geval voor de bestuursrechtelijke deelgebieden
waar deskundigenadvisering een voorname rol speelt. De eerderge-
noemde leden van monumenten- en welstandscommissies zijn geen juris-
ten. De UWV-verzekeringsarts is dat ook niet. Evenmin zijn jurist de des-
kundigen die op grond van art. 101 lid 1 Reglement rijbewijzen jo. de Re-
geling eisen geschiktheid 2000 het Centraal Bureau Rijvaardigheidsbewij-
zen (CBR) adviseren over de lichamelijke en geestelijke geschiktheid tot
het besturen van motorrijtuigen, de leden van het Bureau Medische Advi-
sering (BMA) die op grond van art. 64 Vreemdelingenwet 2000 jo. para-
graaf A3/7.1.1 van de Vreemdelingencirculaire 2000 (A) de Immigratie- en
Naturalisatiedienst (IND) adviseert over het verlenen van uitstel van ver-
trek en de deskundigen die het college van burgemeester en wethouders
adviseren over een aanvraag om bijstand krachtens het Besluit bijstand-
verlening zelfstandigen 2004 (Bbz).

Wel is mij een bestuursrechtelijk deelgebied bekend waar zich de om-
gekeerde situatie voordoet. Daarmee bedoel ik dat van een vaktechnische
deskundige wordt verlangd om een (gedeeltelijk) juridisch advies te ge-
ven, althans een advies dat een juridische beoordeling bevat. Die situatie
doet zich voor bij de adviesprocedure ten behoeve van de besluitvorming
van het Instituut Mijnbouwschade Groningen (IMG).% In die procedure
dienen vaktechnische deskundigen (mede) toepassing te geven aan het
wettelijke bewijsvermoeden ex art. 6:177a BW. Onderdeel van die toepas-
sing is de vraag of de schade in causaal verband staat tot de gaswinning.
De vraag naar dat causaal verband is uiteindelijk een juridisch vraagstuk
waarbij het oordeel van bijvoorbeeld een ingenieur of geoloog weliswaar
niet onbelangrijk is, maar waarvoor juridische argumenten toch de door-
slag zullen moeten geven.®

6% Althans niet als onafhankelijke externe deskundige naar aanleiding van een op een
aanvraag te nemen beslissing. In andere bestuursrechtelijke adviesrelaties worden wel
eens juristen als deskundigen benoemd. Gedacht kan worden aan de jurist die wordt
gevraagd om onderzoek te doen naar de integriteit van een besluitvormingsproces of
naar frauduleus handelen.

69 De wettelijke grondslag voor het inwinnen van het advies blijkt uit art. 10 lid 1 Tijde-
lijke wet Groningen jo. art. 1.5 lid 1 Procedureverordening IMG.

60 Tk verwijs naar mijn eerdere artikel in Overheid & Aansprakelijkheid voor een uitge-
breid onderzoek naar de toepassing van het wettelijke bewijsvermoeden door het IMG
(Hermans, Hooijer & Schuite, O&A 2021/45, § 5). Zie ook: Oldenhuis & Koerts 2019,
par. 4.3.3.
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4.3.2.4 Conclusie kernaspect 1

Op basis van het bovenstaande kom ik tot de conclusie dat er met betrek-
king tot het eerste kernaspect — de benoeming van deskundigen als hoofd-
regel en de overige aspecten van de benoeming — weinig bijzonderheden
kleven aan het planschade- en nadeelcompensatierecht. Ook in andere be-
stuursrechtelijke deelgebieden komt een beginselplicht tot de inschakeling
van deskundigen voor. Net als planschade- en nadeelcompensatieadvi-
seurs zullen ook die deskundigen dikwijls worden gerekruteerd omwille
van hun specifieke materiedeskundigheid en een zekere onafhankelijk-
heid bezitten ten opzichte van het bestuursorgaan waaraan het advies
wordt uitgebracht. Naar mijn weten komt het in andere bestuursrechte-
lijke deelgebieden daarentegen niet voor dat juristen als externe deskun-
digen worden ingeschakeld om te adviseren over de op een aanvraag te
nemen beslissing. In zoverre zou dat als ‘bijzonderheid” kunnen worden
bestempeld. De reden waarom de planschade- en nadeelcompensatiedes-
kundigen over juridische kennis beschikken, houdt verband met het
tweede kernaspect: de integrale en inquisitoire adviesopdracht.

4.3.3 Kernaspect 2: de integrale en inquisitoire adviesopdracht

4.3.3.1 De integrale adviesopdracht

In het planschade- en nadeelcompensatierecht geldt als uitgangspunt dat
deskundigen het betrokken bestuursorgaan integraal adviseren over de op
de aanvraag te nemen beslissing.®!

Voor de tegemoetkoming in planschade vloeit die integrale advies-
taak sinds 2008 voort uit de relevante wet- en regelgeving.®? Krachtens art.
6.1.3.4 Bro dient de planschadeadviseur in zijn onderzoek in ieder geval te
betrekken: de omvang van de schade, de hoogte van de tegemoetkoming,
de causaliteit en de vraag of de schade redelijkerwijs geheel of gedeeltelijk
ten laste van de benadeelde behoort te blijven (waarvan onderdeel uitma-
ken een toetsing van de voorzienbaarheid, het normale maatschappelijke
risico en de schadebeperkingsplicht).®® Die elementen zijn rechtstreeks
ontleend aan de materiéle vereisten voor planschade ex art. 6.1 t/m 6.3

691 Van Ravels, O&A 2015/88, p. 162; Van Ravels 2019, § 17 4.

02 Voor de inwerkingtreding van het systeem van Wro en Bro vloeide een min of meer
vergelijkbare verplichting voort uit de jurisprudentie: ABRvS 26 augustus 1996,
ECLLINL:RVS:1996:AP7775.

63 Uit de systematiek van art. 6.1 Wro vloeit voort dat ook een toetsing van de vraag of

de schade voldoende anderszins is verzekerd onderdeel uitmaakt van de beoordeling
door de adviseur. Zie hierover: Huijts 2020, p. 505-506.
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Wro.%* Het betrokken bestuursorgaan krijgt daarmee een planschadead-
vies aangereikt dat alle bestanddelen van het te nemen besluit bevat, ook
de juridische.

Voor nadeelcompensatie anders dan planschade is de integraliteit
van het advies in eerste instantie afthankelijk van de relevante nadeelcom-
pensatieregeling. Zo is de adviestaak op grond van de NKL 1999 bijvoor-
beeld anders dan die op grond van de Beleidsregel 1&W 2019 (vgl. §2.3.5.1
en § 2.3.5.3). Met betrekking tot de Beleidsregel 1&W blijkt de integrale ad-
viestaak sinds 1999 uit art. 16.9%5 Krachtens dat artikel moeten min of meer
dezelfde elementen aan de orde komen als in het advies dat op grond van
art. 6.1.3.4 Bro wordt verstrekt. Een verschil is dat een adviseur die advi-
seert op grond van de Beleidsregel I&W een integrale toetsing van het éga-
lité-beginsel verricht, dus ook een beoordeling van de speciale last. Dit ver-
eiste speelt in het planschaderecht echter niet of nauwelijks een rol en komt
zodoende ook niet terug in de adviestaak met betrekking tot planschade.®®
Naar de letter van de wet zal het vereiste van de speciale last onder het
toekomstig recht voortaan ‘gewoon’ van toepassing zijn bij omgevings-
rechtelijke nadeelcompensatie (vgl. art. 4:126 lid 1 Awb). Hoe dat vereiste
precies invulling gaat krijgen blijft — bij het ontbreken van een duidelijke
uitleg in de MvT bij de Invoeringswet Omgevingswet en richtinggevende
jurisprudentie — nog grotendeels in het ongewis.®”

Het is bij het afronden van dit proefschrift nog niet duidelijk of en in
hoeverre titel 4.5 Awb en afdeling 15.1 Omgevingswet verandering zullen
brengen in het integrale karakter van de advisering. Zoals al vaker gezegd,
bevatten titel 4.5 Awb en afdeling 15.1 Omgevingswet nauwelijks regels
rondom de inzet van deskundigen. Ik stel vast dat in de nieuwe regelge-
ving zowel formele als materi€le aanknopingspunten kunnen worden ge-
vonden voor advisering over specifieke aspecten in plaats van een inte-
graal advies (zie daarover § 2.3.4.2).%% In ieder geval kan op grond van de

4 Nog eens nadrukkelijk de Nota van Toelichting bij het Bro (Stb. 2008, 145, p. 67).

5 Die bepaling is woordelijk overgenomen in de variant van 2014 en 2019.

0% Zie over het vereiste van de speciale last bij planschade uitvoerig: Huijts 2020, p. 333-
336; Van den Broek & Tjepkema 2015, § 1.2.2. Andere — meer subtiele verschillen - zijn
dat de in het artikel genoemde punten slechts hoeven te worden onderzocht “voorzo-
ver een zorgvuldige advisering daartoe noopt” en dat de Beleidsregel 1&W het vol-
doende anderszins verzekerd zijn van de tegemoetkoming in de schade nog als een
afzonderlijk adviespunt noemt, terwijl het Bro dat doet met betrekking tot voordeel-
verrekening. Dit soort verschillen leiden niet tot materieelrechtelijke verschillen tussen
deze regelingen. Zie ook: Huijts 2020, p. 505.

07 Zie uitgebreid: Huijts 2020, p. 344-350.

08 Zie daarover ook de opmerkingen in de Handleiding nadeelcompensatie bij infrastruc-
turele maatregelen (Tjepkema & Van der Velden 2018, p. 119-120).
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nieuwe regelgeving niet worden geconcludeerd dat het deskundigenad-
vies steeds integraal zal moeten zijn.

In algemene bestuursrechtelijke zin is de functie van deskundigenad-
visering aan bestuursorganen om specifieke kennis aan te leveren ten be-
hoeve van een zorgvuldige besluitvorming.®” Het gaat daarbij veelal om
feitelijke (bijvoorbeeld bouwkundige, medische of kunsthistorische) ken-
nis, waarover het bestuursorgaan zelf niet of niet voldoende beschikt.”0

Zoals ik in § 4.3.2.1 liet zien, is de voorafgaande advisering door des-
kundigen soms wettelijk voorgeschreven, maar kan die advisering ook
ambtshalve worden gelast. Wanneer het deskundigenadvies ambtshalve
wordt gelast, ligt het niet voor de hand dat de deskundige een integraal
advies verstrekt. Wat dat betreft kan een parallel worden getrokken met
de rechter in het ‘normale’ civiele recht: het bestuursorgaan zal ervoor kie-
zen een deskundigenadvies in te winnen, wanneer dit met het oog op de
vaststelling of beoordeling van bepaalde feiten noodzakelijk is. Net als in
het ‘normale’ civiele recht leidt dat tot een duidelijke taakverdeling tussen,
in dit geval, bestuursorgaan en deskundige. De deskundige levert een
stukje bijzondere expertise en het bestuursorgaan is verantwoordelijk voor
de juridische kwalificatie daarvan in het licht van een wettelijke norm. De
formulering van de adviesopdracht is ook hier een belangrijke aangele-
genheid.”! Het bestuursorgaan zal moeten nagaan ten aanzien van welke
aspecten in de besluitvorming advies nodig is. Aan de hand daarvan zal
het bestuursorgaan de adviesopdracht construeren.

Indien de voorafgaande advisering is voorgeschreven op grond van
een bijzondere bestuurswet of op grond van regelgeving door het be-
stuursorgaan zelf, is die wet of regel in eerste instantie bepalend voor de
vraag over welke aspecten advies moet worden ingewonnen. Als gezegd,
komt dergelijke wet- en regelgeving regelmatig voor. Een zeer bekend
voorbeeld is de welstandscommissie (of stadsbouwmeester) die op grond
van art. 6.2 lid 1 Bor adviseert over de vraag of de plaatsing van een bouw-
werk voldoet aan de redelijke eisen van welstand (vgl. art. 2.10 lid 1 onder
d Wabo en art. 12a lid 1 onder a Woningwet). Van een integraal advies is
in dat geval geen sprake. Voor de vraag of een omgevingsvergunning voor
bouwen moet worden geweigerd, is de welstand slechts één aspect van
een meeromvattend beoordelingskader (art. 2.10 lid 1 Wabo). Anders ge-
zegd, de welstandscommissie adviseert niet (mede) over de vraag of de

69 Hoogendijk-Deutsch & Samkalden 1978, p. 21; Bots 2004, p. 141 e.v.

700 Schldssels & Zijlstra 2017 (1), nr. 288.

701 Daarbij liggen dezelfde gevaren op de loer als aangegeven in § 4.2.3.2. Een bijkomend
gevaar is dat de adviesopdracht te ruim of te eng is waardoor het daaropvolgende ad-

vies niet volledig het object van het te nemen besluit ‘dekt’ (zie: De Poorter & Van Soest-
Abhlers 2008, p. 31-33).
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voorgenomen bouw bijvoorbeeld in strijd is met het vigerende bestem-
mingsplan en/of de gemeentelijke bouwverordening. Dat is de taak van
het bevoegd gezag. Mutatis mutandis adviseert de verzekeringsarts op
grond van art. 2 lid 1 jo. art. 4 Schattingsbesluit arbeidsongeschiktheids-
wetten uitsluitend over, grof gezegd, het verlies van lichamelijk of psychi-
sche functie in relatie tot arbeidsvermogen. De beoordeling door het UWV
of iemand ook daadwerkelijk een WIA-, ZW- of Wajonguitkering krijgt,
omvat nog andere aspecten.”?

Soms verlangt de wet of regel op basis waarvan de deskundige is be-
noemd een meer integrale advisering. Voorbeelden daarvan zijn te vinden
in de sfeer van de (kunst)subsidiéring.” Kenmerk van een aantal subsi-
dieregelingen is dat de gehele aanvraag aan de adviseur wordt voorge-
legd. Het is dan goed mogelijk dat ook het daaropvolgende besluit volle-
dig op het advies wordt gebaseerd.”* Toch kan van dergelijke adviezen
niet worden gezegd dat zij op dezelfde wijze integraal zijn als een plan-
schade- of nadeelcompensatieadvies. De grens van de adviestaak ligt in
het bestuursrecht normaal gezien besloten in de deskundigheid van de ad-
viseur.”% Over aspecten van de besluitvorming die niet tot het exclusieve
kennisdomein van de deskundige behoren, dient de deskundige niet te
adviseren. Het kan voorkomen dat dit kennisdomein (nagenoeg) volledig
samenvalt met de te nemen beslissing op de aanvraag. Dat is in de hierbo-
ven genoemde (kunst)subsidieregelingen het geval. Van geen adviseur
wordt echter gevraagd — en van de planschade- en nadeelcompensatiead-
viseur juist wel — om ook het voortouw te nemen bij de beoordeling van
dejuridische aspecten van de besluitvorming, met andere woorden, bij die
aspecten die niet tot het exclusieve kennisdomein van de deskundige be-
horen. Voor zover ik op basis van deze indicatieve vergelijking kan over-
zien, zijn planschade- en nadeelcompensatiedeskundigen wat dat betreft
‘bijzonder’.70

72 In dezelfde zin: Lubach 2014, p. 80-81.

703 Bijvoorbeeld: art. 4 lid 1 Deelregeling Kunst Opdracht, art. 1.5 Deelregeling program-
meringssubsidies Fonds Podiumkunsten en art. 10 t/m 14 Regeling 75 jaar vrijheid.

704 Hoogendijk-Deutsch & Samkalden 1978, p. 38; De Poorter & Van Soest-Ahlers 2008, p.
39.

705 ABRvS 9 juni 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1233.

706 Wederom kan worden gewezen op de adviesprocedure ten behoeve van de besluitvor-
ming van het IMG als uitzondering. Die procedure is procedureel echter volledig ge-
baseerd op en gelijkgesteld met de nadeelcompensatieprocedure.
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4.3.3.2 De inquisitoire adviesopdracht

Net als de onteigeningsdeskundige, heeft ook de planschade- en nadeel-
compensatieadviseur een inquisitoire adviestaak. Dit houdt in dat de ad-
viseur naar aanleiding van het verzoek zelfstandig onderzoek doet naar
de schadeoorzaak, de relevante schadeposten en de omvang van de
schade. De deskundige mag zich in zijn onderzoek dus niet beperken tot
de door de verzoeker gestelde en gespecificeerde schadeposten.”” Indien
de verzoeker in diens aanvraag bijvoorbeeld vermogensschade claimt ten
gevolge van een beperking van het vrije uitzicht (bij indirecte planschade),
kan de adviseur goed en wel tot de conclusie komen dat zich ook nog ver-
mogensschade voordoet in de vorm van vermindering van de privacy.

Zoals bij de onteigeningsdeskundige de inquisitoire adviestaak voort-
vloeit uit de taak van de onteigeningsrechter (uitgebreid § 4.2.3.2), zo
vloeit die bij de planschade- en nadeelcompensatieadviseur voort uit de
taak van het bestuursorgaan.”®® In dit kader bepaalt art. 6.1.2.2 lid 1 onder
a t/m c Bro dat de (plan)schadeaanvraag een ‘aanduiding’ van de schade-
oorzaak en van de schade moet bevatten. In de Nota van Toelichting bij
het Bro wordt daarover het volgende opgemerkt.

“De term «aanduiding» beoogt te verhelderen dat niet van de aanvrager
kan worden gevergd dat hij alle mogelijke schadecomponenten in ogen-
schouw moet nemen en die moet voorzien van een uitvoerig beargu-
menteerde onderbouwing. Het impliceert tevens dat het beslissend be-
stuursorgaan moet nagaan of ook andere schade-elementen aanwezig
zijn die bij de beslissing op de aanvraag redelijkerwijs moeten worden
betrokken.”70

Het inquisitoire deskundigenonderzoek kenmerkt planschade- en nadeel-
compensatieprocedures als ‘gebruikersvriendelijk’.”? Van aanvragers
wordt immers betrekkelijk weinig verwacht.”! De gedachte is nu juist dat
de adviseur zelfstandig onderzoek doet naar de feiten en omstandigheden
en beziet of die feiten en omstandigheden ook juridisch relevant zijn. Daar-
toe staan hem allerlei ‘onderzoeksbevoegdheden’ ter beschikking (zoals

707 Tenzij de verzoeker uitdrukkelijk aangeeft het verzoek te beperken tot bepaalde scha-
deposten: ABRVS 25 februari 2004, ECLI:NL:RVS:2004:A04344 (Planschade Hummelo &
Keppel).

708 Van Zundert, in: Ruimtelijk Bestuursrecht, art. 6.1 Wro, aant. 1.3 (online, bijgewerkt 2
augustus 2021).

709 Stb. 2008, 145, p. 65.

710 Uitgebreid: § 5.4.4.

711 De aanvraag zal moeten voldoen aan de (summiere) eisen van art. 6.4 lid 3 Wro en art.
6.1.2.2 Bro.
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het houden van een hoorzitting of een bezichtiging ter plaatse). Het inqui-
sitoire karakter van het onderzoek is tevens de reden dat eventuele des-
kundigenkosten die de aanvrager maakt voorafgaand aan het conceptrap-
port, niet voor vergoeding in aanmerking komen.”2

De inquisitoire adviestaak keert, voor zover ik kan overzien, niet te-
rug in andere delen van het bestuursrecht. Het is een algemene regel in het
bestuursrecht dat de aanvraag leidend is voor de daaropvolgende beslis-
sing.”? Het bevoegd gezag kan weliswaar van de aanvrager verlangen dat
deze diens aanvraag aanvult (art. 4:5 lid 1 Awb), maar het is niet de bedoe-
ling dat het bevoegd gezag zelf, ambtshalve dus, de aanvraag gaat aanvul-
len of daarvan gaat afwijken.”* Zo mag het bevoegd gezag bijvoorbeeld
niet een andere of ruimere vergunning verlenen dan is aangevraagd om-
dat het meent dat die andere vergunning meer recht zou doen aan de situ-
atie van de aanvrager. In het verlengde daarvan is het ook niet de bedoe-
ling dat de deskundige buiten de aanvraag treedt. De (wettelijke) advies-
opdracht bevat zowel de criteria waarover moet worden geadviseerd als
de grenzen van de adviestaak.”5

4.3.3.3 Conclusie kernaspect 2

Ten opzichte van de (meeste) andere deskundigen die door bestuursorga-
nen worden ingeschakeld in de besluitvormingsfase kan het feit dat plan-
schade- en nadeelcompensatiedeskundigen een integraal advies verstrek-
ken als ‘bijzonder” worden aangemerkt. In ieder geval zijn mij geen be-
stuursrechtelijke deelgebieden bekend waar van de deskundige wordt ge-
vraagd om, naar aanleiding van een aanvraag om een besluit, (mede) het
voortouw te nemen bij de beantwoording en de toepassing van regels van
recht. Dezelfde conclusie kan worden getrokken met betrekking tot het in-
quisitoire karakter van de adviesopdracht. Het gegeven dat planschade-
en nadeelcompensatiedeskundigen zelfstandig onderzoek doen naar de
relevante (juridische) feiten en omstandigheden en daarbij ‘buiten de aan-
vraag’ kunnen (of zelfs moeten) treden, komt in andere bestuursrechtelijke
deelgebieden niet terug.

712 ABRvS 30 juni 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1397. Vanaf het moment dat kan worden gere-
ageerd op het conceptrapport, is het maken van deskundigen (en rechtsbijstandskos-
ten) redelijk: ABRvS 27 februari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:609.

713 Schldssels & S.E. Zijlstra 2017 (1), nr. 255.
714 Van Zundert, BR 2018/14.
715 Hoogendijk-Deutsch & Samkalden 1978, p. 38.
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4.3.4 Kernaspect 3: de invloed van het advies op het besluit van
het bestuursorgaan en het oordeel van de rechter

4.3.4.1 Inleiding

In deze subparagraaf verschaf ik inzicht in de invloed van het planschade-
en nadeelcompensatieadvies op het besluit van het bevoegd gezag. Dat
doe ik door rechtbankuitspraken te analyseren waaruit naar voren komt
of het bevoegd gezag het deskundigenadvies al dan niet aan het besluit
ten grondslag heeft gelegd. Omwille van de vele rechtbankuitspraken die
jaarlijks worden gedaan op het gebied van planschade en nadeelcompen-
satie beperk ik mij — net als in hoofdstuk 3 — tot planschadezaken. Gelet op
de grote gelijkenis in de wijze waarop adviseurs in nadeelcompensatieza-
ken worden benoemd alsmede de wijze waarop hun advies tot stand
komt, is de aanname gerechtvaardigd dat de bevindingen met betrekking
tot planschade representatief zijn voor overige situaties van nadeelcom-
pensatie.

In het kader van de jurisprudentieanalyse in het onteigeningsrecht
wees ik op twee verschijnselen die eraan (kunnen) bijdragen dat de in-
vloed van een deskundigenadvies op het oordeel van de rechter of het be-
stuursorgaan groot is. In de eerste plaats noemde ik de kennisparadox en
in de tweede plaats de gezagsvooringenomenheid. Die twee verschijnse-
len zijn opnieuw relevant. Kortheidshalve volsta ik met een verwijzing
naar hetgeen ik daar in § 4.2.4.1 over heb opgemerkt.

Specifiek voor het bestuursrecht komt daar nog bij dat het bevoegd
gezag in beginsel van een met het oog op een zorgvuldige besluitvorming
ingewonnen deskundigenadvies mag uitgaan, tenzij hieraan gebreken kle-
ven of er concrete aanknopingspunten voor twijfel naar voren zijn ge-
bracht (uitgebreid § 4.3.4.7). Het uitgangspunt is dus dat het advies aan de
besluitvorming ten grondslag mag worden gelegd. Het bevoegd gezag
mag dan ook niet ‘zo maar’ afwijken van het deskundigenadvies.”¢ Voor
krachtens wettelijk voorschrift ingewonnen adviezen heeft de Awb-wet-
gever dat geéxpliciteerd in art. 3:50 Awb.”7 Aan het afwijken van een wet-

716 Nicolai, RMThemis 1981/6, p. 521; De Poorter & Van Soest-Ahlers 2008, p. 90.

717 Naar de letter heeft art. 3:50 Awb uitsluitend betrekking op adviseurs die bij ‘wettelijk
voorschrift’ zijn benoemd. (Nadeelcompensatie)adviseurs die zijn benoemd krachtens
een beleidsregel of procedureverordening vallen wetstechnisch dus niet onder het be-
reik van art. 3:50 Awb (zie ook ABRvS 14 april 2004, ECLI:NL:RVS:2004:A07460). Dat
betekent mijns inziens niet dat voor het afwijken van dergelijke adviezen minder
strenge motiveringseisen gelden. De aard en strekking van art. 3:50 Awb is toch vooral
om interne ambtelijke adviezen buiten het bereik van het artikel te houden (Kamerstuk-
ken II 1988-89, 21221, 3, p. 112-113). Gelet op de status en werking van gepubliceerde
nadeelcompensatieregelingen acht ik art. 3:50 Awb van overeenkomstige toepassing
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telijk advies zal een deugdelijke motivering ten grondslag moeten lig-
gen.”8 Ook dit is een aspect dat de ‘volgzaamheid’ van het bestuursorgaan
ten aanzien van het deskundigenadvies beinvloedt.

4.3.4.2 Analyse planschade

Een analyse van de planschadejurisprudentie over de periode 1 januari
2018 — 1 januari 2022 rechtvaardigt de aanname dat het bevoegd gezag het
(onafhankelijk) planschadeadvies in veruit de meeste gevallen integraal
volgt.”?

In de door mij onderzochte periode kwamen 130 relevante rechtbank-
uitspraken inzake planschade naar voren.” In 117 gevallen nam het be-
voegd gezag het planschadeadvies integraal over. Dat is een percentage
van 90%. In vier gevallen werd het advies in overwegende mate ge-
volgd/week het bevoegd gezag op een (klein) aspect af. En in negen geval-
len week het bevoegd gezag zwaarwegend van het planschadeadvies af.
Een en ander is schematisch weergegeven in figuur 3.

op adviezen die op grond van dergelijke regelingen worden ingewonnen (zie ook §
2.3.2).

718 In de praktijk verwacht de rechter veelal een contra-expertise (ABRvS 6 maart 2013,
ECLI:NL:RVS:2013:BZ3393, Gst. 2013/78 (Loppersum); Rb. Midden-Nederland 16 janu-
ari 2018, ECLL:NL:RBMNE:2018:5050).

719 De gekozen tijdsperiode is voldoende recent en biedt een representatief beeld (n=130)
van de planschadejurisprudentie. Een (nog) ruimere tijdsperiode achtte ik daarvoor
niet nodig.

720 Gehanteerde zoekstrategie: “planschade AND advies”. Niet meegenomen in de ana-
lyse zijn de vele planschadeuitspraken naar aanleiding van het inpassingsplan Buiten-
ring Parkstad Limburg. De analyse zou dan te veel beinvloed worden door een enkele
planologische maatregel met steeds hetzelfde bevoegd gezag, dezelfde adviseur en de-
zelfde rechtbank.
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Figuur 3: Bevoegd gezag en het planschadeadvies

Op basis van 130
planschadeuitspraken

M Integraal overnemen
deskundigenadvies

m Overwegend overnemen/kleine
afwijking deskundigenadvies

Zwaarwegend afwijken
deskundigenadvies

4.3.4.3 Wie is het bevoegd gezag en wat kwalificeert als ‘zwaarwegend
afwijken’?

Uit de analyse komt naar voren dat de colleges van B en W in veruit de
meeste gevallen het bevoegd gezag zijn om op de planschadeaanvraag te
beslissen. Dat strookt met de hoofdregel van art. 6.1 lid 1 Wro. Voor de
zeldzame gevallen waarin het college van Gedeputeerde Staten of de mi-
nister bevoegd waren (art. 6.6 Wro), was er geen verschil waarneembaar
in de mate waarin het planschadeadvies werd gevolgd.

Gelijk aan de jurisprudentieanalyse van het onteigeningsrecht, heb ik
onder ‘zwaarwegende afwijkingen’ verstaan gevallen waarin het bevoegd
gezag vanwege juridische overwegingen tot een ander oordeel komt. On-
der ‘kleine afwijkingen’ heb ik verstaan gevallen waarin het bevoegd ge-
zag, anders dan de adviseur, bijvoorbeeld besluit tot compensatie in na-
tura of tot net een andere aftrek wegens normaal maatschappelijk risico.

4.3.4.4 De analyse nader beschouwd

In veruit de meeste gevallen wordt het planschadeadvies dus integraal
overgenomen (figuur 3). In de rechtbankuitspraak worden daar meestal
slechts weinig woorden aan gewijd. In een korte terugblik op het verloop
van de besluitvormingsprocedure, komt de rol van het onafhankelijk plan-
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schadeadvies aan de orde. Meestal is slechts te lezen dat ‘verweerder con-
form het planschadeadvies heeft besloten een vergoeding toe te kennen’72!
of dat ‘verweerder het advies heeft overgenomen’.”?2 Veelvoorkomende
varianten zijn dat ‘verweerder het advies aan zijn besluit ten grondslag
heeft gelegd’72 en dat ‘verweerder de aanvraag onder verwijzing naar en
met overneming van het advies heeft toe- of afgewezen’.” Onder ‘inte-
graal overnemen’ heb ik ook geschaard de gevallen waarin het planscha-
deadvies — bijvoorbeeld naar aanleiding van het bezwaar van de aanvra-
ger’® of het advies van de bezwaarschriftencommissie” — is gewijzigd, en
vervolgens opnieuw aan het (bestreden) besluit ten grondslag is gelegd.
Het valt op dat in de zeldzame gevallen waarin het bevoegd gezag
het advies niet (integraal) overnam, de geadviseerde tegemoetkoming
vaak hoog was.” In het spiegelbeeldige geval, waarin het advies strekte
tot een afwijzing van de aanvraag, kwam echter geen enkele afwijking
voor. Dat is verklaarbaar vanuit de gedachte dat vergoedingen wegens
planschade de publieke lasten verhogen, terwijl het bestuur die lasten nu
juist probeert te drukken. In de praktijk heeft het bevoegd gezag, mede
daarom, dikwijls een planschade(afwentelings)overeenkomst gesloten
met de initiatiefnemer ten gunste van wie de planologische medewerking
wordt verleend. Een dergelijke initiatiefnemer is belanghebbende bij het
planschadebesluit (art. 6.4a lid 2 Wro). In de praktijk maken initiatiefne-
mers regelmatig gebruik van hun bezwaar- en beroepsmogelijkheden.”?
Door de bank genomen is het de aanvrager er daarentegen om te doen
een zo hoog mogelijke planschadevergoeding te krijgen. Het strookt na-
tuurlijk niet met die wens dat het bevoegd gezag afwijkt van een vanuit
het perspectief van de aanvrager gunstig planschadeadvies. Regelmatig

721 Ter illustratie: Rb. Limburg 10 juli 2020, ECLI:NL:RBLIM:2020:5048.

722 Ter illustratie: Rb. Den Haag 10 juli 2020, ECLI:NL:RBDHA:2020:6932.

725 Ter illustratie: Rb. Den Haag 28 juli 2020, ECLI:NL:RBDHA:2020:7910.

724 Ter illustratie: Rb. Zeeland-West-Brabant 31 december 2020, ECLI:NL:RBZWB:
2020:6908.

725 Ter illustratie: Rb. Gelderland 30 juni 2021, ECLI:NL:RBGEL:2021:3314.

726 Ter illustratie: Rb. Noord-Nederland 30 augustus 2019, ECLI:NL:RBNNE:2019:3775.

727 Bijvoorbeeld: Rb. Limburg 8 maart 2018, ECLI:NL:RBLIM:2018:2196; Rb. Midden-Ne-
derland 12 juni 2018, ECLI:NL:RBMNE:2018:2641; Rb. Noord-Nederland 25 juni 2018,
ECLLNL:RBNNE:2018:2457; Rb. Limburg 6 februari 2019, ECLI:NL:RBLIM:2019:1073;
Rb. Den Haag 8 februari 2019, ECLI:NL:RBDHA:2019:1118; Rb. Oost-Brabant 20 augus-
tus 2019, ECLI:NL:RBOBR:2019:4855.

728 Dat het aanwenden van de bezwaar- en beroepsmogelijkheden door de initiatiefnemer
niet bij voorbaat kansloos is, bewijst een uitspraak van de rechtbank Limburg. Het be-

voegd gezag week daar naar aanleiding van het beroepschrift alsnog af van het onaf-
hankelijk planschadeadvies. Zie: Rb. Limburg 26 juli 2021, ECLI:NL:RBLIM:2021:5953.
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brengt een aanvrager daarom in beroep de stelling naar voren dat het be-
voegd gezag niet van het onafhankelijk planschadeadvies mag afwijken.”
Er is echter geen rechtsregel aan te wijzen die het bevoegd gezag verbiedt
af te wijken van een planschadeadvies. Wel oordeelt de rechtbank steevast
- onder verwijzing naar vaste Afdelingsjurisprudentie’® en in lijn met art.
3:50 Awb - dat afwijkingen deugdelijk gemotiveerd moeten worden.”!
Dikwijls tracht het bevoegd gezag dat te doen met een second opinion van
een andere (onafhankelijke) planschadeadviseur.”?2 Soms lukt dat en vol-
staat een verwijzing naar dat tweede advies om te voldoen aan de motive-
ringseis.”® Een second opinion is echter geen wondermiddel; de rechtbank
zal — wanneer de beroepsgronden daartoe aanleiding geven — het tweede
advies naar dezelfde inhoudelijke maatstaven beoordelen als het primaire
advies en onderzoeken of daarin voldoende grond aanwezig is om af te
wijken van het primaire advies. Niet zelden komt de rechtbank tot de con-
clusie dat de second opinion onvoldoende aanknopingspunten biedt om af
te wijken van het primaire advies.”?* Dat het bevoegd gezag vaak een se-
cond opinion inwint, betekent echter niet dat het zonder second opinion on-
mogelijk is om te voldoen aan de motiveringseis ex art. 3:50 Awb.7> Als
gezegd, staat of valt alles met de deugdelijkheid van de motivering. Het

729 Rb. Midden-Nederland 31 oktober 2019, ECLI:NL:RBMNE:2019:5144, r.o. 10; Rb. Mid-
den-Nederland 1 mei 2019, ECLL:NL:RBMNE:2019:2055, r.o0. 9.

730 ABRvS van 6 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ3393, Gst. 2013/78 (Loppersum).

731 Rb. Limburg 8 maart 2018, ECLI:NL:RBLIM:2018:2196, r.o. 6.2; Rb. Noord-Nederland
25 juni 2018, ECLE:NL:RBNNE:2018:2457, r.0. 6.2.3; Rb. Rotterdam 25 september 2018,
ECLI:NL:RBROT:2018:7930, r.o. 5.2; Rb. Midden-Nederland 1 mei 2019, ECLI:NL:
RBMNE:2019:2055, r.0. 8; Rb. Midden-Nederland 31 oktober 2019, ECLI:NL:RBMNE:
2019:5144, r.0. 12.

72 De wettelijke ‘kapstok’ daarvoor is de vergewisplicht ex art. 3:9 Awb. Zie: Rb. Limburg
8 maart 2018, ECLLNL:RBLIM:2018:2196; Rb. Midden-Nederland 12 juni 2018,
ECLINL:RBMNE:2018:2641; Rb. Noord-Nederland 25 juni 2018, ECLI:NL:RBNNE:
2018:2457; Rb. Midden-Nederland 1 mei 2019, ECLI:NL:RBMNE:2019:2055; Rb. Mid-
den-Nederland 5 augustus 2020, ECLI:NL:RBMNE:2020:3180; Rb. Limburg 26 juli 2021,
ECLI:NL:RBLIM:2021:5953. In uitzonderlijke gevallen is zelfs een third opinion gelast
om de ‘battle of the experts’ te beslechten (Rb. Midden-Nederland 5 augustus 2020,
ECLI:NL:RBMNE:2020:3180).

733 Rb. Midden-Nederland 1 mei 2019, ECLL:NL:RBMNE:2019:2055; Rb. Midden-Neder-
land 5 augustus 2020, ECL:NL:RBMNE:2020:3180.

73 Rb. Limburg 8 maart 2018, ECLI:NL:RBLIM:2018:2196; Rb. Noord-Nederland 25 juni
2018, ECLI:NL:RBNNE:2018:2457.

7% Met name waar het afwijkingen op juridische gronden betreft, kan het bevoegd gezag
zelfstandig voldoen aan de motiveringseis. Zie: Rb. Rotterdam 25 september 2018,
ECLLI:NL:RBROT:2018:7930.
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enkele afwijken omdat de hoogte van het geadviseerde schadebedrag het
bevoegd gezag niet bevalt, zal dus bij de rechter geen standhouden.”?¢

4.3.4.5 Plan van aanpak

In de inleiding van deze paragraaf wees ik er reeds op dat er in het be-
stuursrecht niet één soort deskundige is die advies uitbrengt aan één be-
stuursorgaan conform één samenspel van regels. Dat heeft ermee te maken
dat de materiéle basis van het bestuursrecht te vinden is in de verschil-
lende bestuursrechtelijke deelgebieden. In het betreffende deelgebied
— ook wel “het bijzondere deel van het bestuursrecht” — wordt duidelijk wie
het relevante bestuursorgaan is, wat diens bevoegdheden en verplichtin-
gen zijn alsook wat de rechten en plichten voor burgers zijn. Een valorisa-
tie van de mate waarin het bevoegd gezag in planschadezaken het deskun-
digenadvies volgt, vereist dus enig inzicht in andere bestuursrechtelijke
deelgebieden.

Indachtig de variéteit en kwantiteit van de bestuursrechtelijke deel-
gebieden waarin deskundigenadvisering een rol speelt, acht ik het binnen
het bestek van dit onderzoek evenwel niet mogelijk om de uitkomsten van
de jurisprudentieanalyse in het planschaderecht met ieder bestuursrechte-
lijk deelgebied te vergelijken. Gelet op het doel van de vergelijking — het
valoriseren van de uitkomsten in het planschaderecht —is dat ook niet no-
dig. Ik volsta derhalve met een indicatieve vergelijking met drie deelge-
bieden. Van de drie gebieden in kwestie kan (ook) worden gezegd dat het
deskundigenadvies - in ieder geval ogenschijnlijk — een belangrijke rol
vervult. Het gaat achtereenvolgens om de welstandscommissie of stads-
bouwmeester die adviseert over de welstandsaspecten van een aanvraag
om een omgevingsvergunning voor bouwen, de (medisch) adviseur die
het CBR adviseert over de lichamelijke en geestelijke geschiktheid voor het
besturen van motorrijtuigen en de verzekeringsarts die het UWV adviseert
over de (gedeeltelijke) arbeidsongeschiktheid in het kader van een aan-
vraag om een WIA-uitkering.

4.3.4.6 Analyse geselecteerde bestuursrechtelijke deelgebieden

Om de invloed van het welstands-, rijgeschiktheids- en arbeidsongeschikt-
heidsadvies op de besluitvorming van het bevoegd gezag inzichtelijk te
maken, heb ik dezelfde methode gehanteerd als voor planschadezaken.
Dit betekent dat ik via rechtspraak.nl rechtbankuitspraken heb geanaly-
seerd waaruit blijkt of het bevoegd gezag het deskundigenadvies al dan
niet aan het (bestreden) besluit ten grondslag heeft gelegd. De tijdsperiode

7% Nog eens nadrukkelijk: Rb. Noord-Nederland 25 juni 2018, ECLI:NL:RBNNE:
2018:2457.
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heb ik daarbij (zoveel mogelijk) gelijk gehouden (1 januari 2018 — 1 januari
2022).7%7 Voor ieder deelgebied heb ik 50 rechtbankuitspraken geanaly-
seerd.”? De resultaten zijn hieronder weergegeven in de figuren 4, 5 en 6.

Uit de analyse blijkt dat het afwijkingspercentage verschilt per deel-
gebied. Zo week het UWV in 50 besluiten naar aanleiding van een aan-
vraag om een WIA-uitkering, niet één keer van het voorafgaand deskun-
digenadvies van de verzekeringsarts af (figuur 5). Het CBR week daaren-
tegen relatief vaak (gedeeltelijk) af van het advies met betrekking tot de
geschiktheid voor het besturen van motorrijtuigen (figuur 6). De invloed
van het welstandsadvies houdt daartussen het midden (figuur 4). Dit on-
derzoek is niet de plaats om die verschillen sluitend te verklaren, maar
indachtig de kennisparadox, schuilt een mogelijke verklaring in de mate
waarin het advies uitsluitend vakspecialistische kennis bevat of juist ook
aspecten bevat die het bevoegd gezag in het kader van de besluitvorming
zelf kan (of moet) beoordelen. Op het totaal van 150 rechtbankuitspraken
— verspreid over de drie delen van het bestuursrecht — is het afwijkings-
percentage ongeveer 13%. Dat correspondeert met de situatie in het plan-
schaderecht. Opnieuw mogen er aan deze — in omvang en methode be-
perkte — jurisprudentieanalyses geen al te harde conclusies worden ver-
bonden. De vergelijking is veeleer indicatief en toont dat een grote invloed
van het deskundigenadvies resoneert in andere delen van het bestuurs-
recht. In zoverre is de situatie in het planschade- en nadeelcompensatie-
recht dus niet ‘bijzonder’ of ‘uniek’.

737 Bij adviezen aan het CBR in het kader van de geschiktheid voor het besturen van mo-
torrijtuigen heb ik de tijdsperiode zo ruim mogelijk gemaakt, omdat daar minder recht-
spraak over wordt gepubliceerd.

78 Zodoende is er voor ieder deelgebied een voldoende representatieve groepsgrootte
(n=50) en nadert het totaal aantal uitspraken (n=150) het totaal aantal planschadeuit-
spraken.



178 Sam Schuite

Figuur 4: Bevoegd gezag en het welstandsadvies’’

Op basis van 50
welstandsadviezen

B Overnemen deskundigenadvies

Afwijken deskundigenadvies

Figuur 5: Bevoegd gezag en het WIA-arbeids(on)geschiktheidsadvies

Op basis van 50
arbeids(on)geschiktheidsadviezen

M Integraal overnemen
deskundigenadvies

M Overwegend
overnemen/kleine afwijking
deskundigenadvies

Zwaarwegend afwijken
deskundigenadvies

73 In het kader van welstandsadviezen kan niet goed onderscheid worden gemaakt in
integraal overnemen, overwegend overnemen en zwaarwegend afwijken, omdat er
slechts één ‘smaak’ is; het bevoegd gezag volgt het welstandsadvies of volgt dit niet.
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Fiquur 6: Bevoegd gezag en het advies m.b.t. lichamelijke en geestelijke 'rijgeschiktheid’

Op basis van 50
rijgeschiktheidsadviezen

M Integraal overnemen
deskundigenadvies

m Overwegend overnemen/kleine
afwijking deskundigenadvies

Zwaarwegend afwijken
deskundigenadvies

4.3.4.7 De functie van ‘standaardoverwegingen’

Tot slot nog een opmerking over de functie van standaardoverwegingen.
Hieronder versta ik in dit geval min of meer vaste rechtsoverwegingen
over de rol en plaats van het deskundigenadvies in een bepaalde bestuurs-
rechtelijke procedure. Redactioneel staan zij meestal aan het begin van de
inhoudelijke beschouwing van het deskundigenadvies. Zij bevatten het
uitgangspunt over hoe het bevoegd gezag met dat advies dient om te gaan.
In zowel het planschaderecht als in de andere bestuursrechtelijke
deelgebieden bedient de rechter zich van dit soort standaardoverwegin-
gen. De essentie daarvan is steeds dezelfde; in beginsel mag het bevoegd
gezag van het ingewonnen advies uitgaan, tenzij het advies naar inhoud
of wijze van totstandkoming tegenstrijdig is of andere gebreken vertoont
die ervoor zorgen dat het bevoegd gezag niet (zonder meer) van het advies
mag uitgaan. Het bevoegd gezag mag ook niet zomaar van het advies uit-
gaan indien een belanghebbende erin slaagt concrete aanknopingspunten
voor twijfel aan de juistheid of volledigheid van het advies naar voren te
brengen. Vergelijk de standaardoverwegingen in het planschaderecht:

“Indien in een advies van een door een bestuursorgaan benoemde onaf-
hankelijke en onpartijdige deskundige op objectieve wijze verslag is ge-
daan van het door deze deskundige verrichte onderzoek en daarin op
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inzichtelijke wijze is aangegeven welke feiten en omstandigheden aan
de conclusies ervan ten grondslag zijn gelegd en deze conclusies niet
onbegrijpelijk zijn, mag dat bestuursorgaan bij het nemen van een be-
sluit op een verzoek om tegemoetkoming in planschade van dat advies
uitgaan, tenzij concrete aanknopingspunten voor twijfel aan de juist-
heid of volledigheid ervan naar voren zijn gebracht.” 70

Met de standaardoverweging in het socialezekerheidsrecht:

“De rechtbank stelt voorop dat verweerder zijn besluiten omtrent de
mate van arbeidsongeschiktheid van een betrokkene mag baseren op
rapporten van verzekeringsartsen, indien deze rapporten op zorguul-
dige wijze tot stand zijn gekomen, geen tegenstrijdigheden bevatten en
voldoende duidelijk zijn. Dit betekent niet dat deze rapporten en het
daarop gebaseerde besluit in beroep niet kunnen worden aangevochten.
Het is echter aan de betrokkene om aan te voeren en zo nodig aanneme-
lijk te maken dat de rapporten niet op zorguuldige wijze tot stand zijn
gekomen, tegenstrijdigheden bevatten, niet voldoende duidelijk zijn,
dan wel dat de in de rapporten gegeven beoordeling onjuist is.”74!

De functie van dit soort standaardoverwegingen mag mijns inziens niet
worden onderschat. De overwegingen benadrukken immers dat het vol-
gen van het deskundigenadvies de hoofdregel is. Reeds daarom komt het
deskundigenadvies een zeker gewicht toe. Ook schuilt er een schat aan in-
formatie over de systematiek van het bestuurs(proces)recht in deze over-
wegingen. In de eerste plaats dient het bevoegd gezag zich er ambtshalve
van te vergewissen dat het advies op zorgvuldige wijze tot stand is geko-
men (vgl. art. 3:2 jo. art. 3:9 Awb). Indien dat het geval is, mag het advies
dus in beginsel aan het besluit ten grondslag worden gelegd. Dat behoeft
dan ook niet verder te worden gemotiveerd.”? Een deugdelijke motivering
is wél vereist wanneer het bevoegd gezag wenst af te wijken van het des-
kundigenadvies (art. 3:50 Awb). De bewijslast voor het naar voren brengen
van concrete aanknopingspunten voor twijfel ligt bij de belanghebbende.

4.3.4.8 Conclusie kernaspect 3

Wat betreft de invloed van het deskundigenadvies op de besluitvorming
van het bestuursorgaan is de conclusie dat die invloed in zowel het plan-
schade- en nadeelcompensatierecht als in andere deelgebieden van het be-
stuursrecht groot lijkt te zijn. In zoverre onderscheidt het planschade- en

740 Ter illustratie: Rb. Noord-Holland 17 december 2020, ECLI:NL:RBNHO:2020:10758.
74 Ter illustratie: Rb. Den Haag 9 september 2020, ECLL:NL:RBDHA:2020:10227.
742 Zie daaromtrent: ABRvS 3 september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3294, r.0. 2.2.
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nadeelcompensatierecht zich niet binnen het bestuursrecht. Zulks blijkt
mede uit de grote gelijkenis van de regels die gelden rondom de rol en
plaats van het deskundigenadvies zoals die naar voren komen in de ver-
schillende standaardoverwegingen.

44 Conclusie

In dit hoofdstuk stond de vraag centraal of, en in hoeverre de positie van
onteigenings- en nadeelcompensatiedeskundigen afwijkt (en dus bijzon-
der is) ten opzichte van de positie van andere deskundigen in civiele zaken
respectievelijk bestuurszaken. Om die vraag te beantwoorden heeft een
indicatieve vergelijking plaatsgevonden met een ‘referentiegroep’. Voor
onteigeningsdeskundigen was dat de ‘commune’ deskundige in civiele za-
ken zoals die wordt ingeschakeld op basis van de artikelen 194 t/m 200 Rv.
Voor nadeelcompensatie- en planschadedeskundigen heb ik als ‘com-
mune’ deskundigen — en dus als ‘referentiegroep” — aangemerkt de des-
kundige zoals die wordt genormeerd door afdeling 3.3 Awb, aangevuld
met het doctrinaire kader van Hoogendijk-Deutsch en Samkalden en daar-
uit voortvloeiende literatuur. Waar nodig heb ik een kijkje genomen over
de schutting van andere bestuursrechtelijke deelgebieden. De inhoudelijke
vergelijking heb ik vervolgens verricht op basis van de drie kernaspecten
die tezamen de positie van onteigenings- en nadeelcompensatiedeskundi-
gen in grote mate bepalen. Dat zijn achtereenvolgens de (veelal) impera-
tieve benoeming (kernaspect 1), het inquisitoire en integrale karakter van
de advisering (kernaspect 2), en de grote invloed van het advies op het
oordeel van de rechter of het bestuursorgaan (kernaspect 3).
Geconcludeerd kan worden dat de positie van onteigeningsdeskun-
digen behoorlijk afwijkend is ten opzichte van de positie van ‘commune’
deskundigen in civiele zaken. Dat geldt met name voor het eerste en
tweede kernaspect. Zo geldt voor de ‘commune’ civiele rechter, anders
dan voor de onteigeningsrechter, niet de verplichting om steeds deskun-
digen te benoemen. Ook is de ‘commune’ civiele rechter in beginsel geheel
vrij om te bepalen wie hij als deskundige benoemt alsmede om het aantal
deskundigen te bepalen. Anders dan in het onteigeningsrecht zullen daar-
bij niet of nauwelijks juristen worden benoemd om als deskundige op te
treden. Ook ten aanzien van het tweede kernaspect zijn onteigeningsdes-
kundigen bijzonder. Van ‘commune’ deskundigen in civiele zaken wordt
immers niet gevraagd — en aan onteigeningsdeskundigen wel — om de
rechter integraal te adviseren. Veeleer beantwoorden ‘commune’ deskun-
digen een specifieke onderzoeksvraag die zich buiten de kennis en kunde
van de rechter bevindt. Ook is het voor ‘commune’ deskundigen niet de
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bedoeling dat die zelfstandig — inquisitoir dus — op zoek gaan naar de re-
levante feiten en omstandigheden. Partijen bepalen de omvang van de
rechtsstrijd en het is niet aan de rechter of aan de deskundigen om die
grenzen te overschrijden. Met betrekking tot het derde kernaspect is de
situatie in het onteigeningsrecht niet zo bijzonder. Op basis van indicatieve
rechtspraakanalyses kan worden geconcludeerd dat er geen (significant)
verschil is tussen de mate waarin de onteigeningsrechter het deskundigen-
advies volgt en de mate waarin de ‘commune’ civiele rechter dit doet.

De positie van planschade- en nadeelcompensatiedeskundigen is
minder afwijkend ten opzichte van de positie van andere deskundigen die
een bestuursorgaan adviseren dan de positie van onteigeningsdeskundi-
gen ten opzichte van ‘commune’ deskundigen in civiele zaken. De hoofd-
regel dat een bestuursorgaan in beginsel voorafgaand aan het nemen van
het besluit steeds deskundigen moet inschakelen, komt ook in andere be-
stuursrechtelijke deelgebieden voor. Ook die deskundigen zullen dikwijls
op een zekere afstand van het bestuursorgaan staan. Wél kan als bijzon-
derheid worden bestempeld dat planschade- en nadeelcompensatiedes-
kundigen vaak juristen zijn, althans over juridische kennis beschikken.
Binnen de ‘referentiegroep” worden er nergens anders juristen als deskun-
digen benoemd. Het gegeven dat planschade- en nadeelcompensatieadvi-
seurs het betrokken bestuursorgaan integraal en inquisitoir adviseren
(kernaspect 2) is daadwerkelijk bijzonder te noemen. Mij zijn, buiten het
planschade- en nadeelcompensatierecht, althans geen bestuursrechtelijke
deelgebieden bekend waar van de deskundige wordt gevraagd om (mede)
het voortouw te nemen bij de beantwoording en toepassing van regels van
recht en — mede aan de hand van taxatietechnische expertise — te adviseren
over het te nemen besluit. Dat geldt evenmin voor het zelfstandig onder-
zoek doen naar de relevante feiten en omstandigheden. Net als bij ontei-
geningsdeskundigen is het derde kernaspect dan weer minder bijzonder.
Een indicatieve vergelijking met drie andere deelgebieden toont geen (sig-
nificant) verschil in de mate waarin het bestuursorgaan het advies aan zijn
besluit ten grondslag legt.

4,5 Vooruitblik

Met de afronding van dit hoofdstuk is er een nieuwe stand van zaken. In-
middels is het duidelijk dat de positie van onteigenings- en nadeelcom-
pensatiedeskundigen niet alleen belangrijk is — hetgeen nog eens is be-
krachtigd door de invloed van het advies op het oordeel van de rechter of
het bestuursorgaan te kwantificeren — maar ook in bepaalde mate bijzon-
der. Die bijzonderheid schuilt dan met name in het integrale en inquisi-
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toire karakter van de advisering. Van onteigenings- en nadeelcompensa-
tiedeskundigen wordt niet alleen gevraagd te adviseren over datgene dat
zich aan de kennis van de rechter of het bestuursorgaan onttrekt, maar ook
om het voortouw te nemen bij de zoektocht naar de relevante feiten en
omstandigheden alsmede de kwalificatie daarvan in het licht van een juri-
dische norm. Die belangrijke en bijzondere adviestaak onderscheidt ontei-
genings- en nadeelcompensatiedeskundigen (in bepaalde mate) van an-
dere deskundigen. Daar komt nog bij dat een onteigening en/of een regu-
lering van eigendom dikwijls hard ingrijpen in de rechtspositie van bur-
gers. Dat maakt het belang van een passende schadevergoeding, i.e. dat
waar deskundigen over adviseren, groot. Gegeven die belangrijke en bij-
zondere taak is inzicht in de kwaliteit van onteigenings- en nadeelcompen-
satiedeskundigen belangrijk. Wellicht zelfs extra belangrijk ten opzichte
van andere deskundigen die optreden in juridische procedures. Dat geldt
ook voor de wijze waarop die kwaliteit kan worden geborgd en gecontro-
leerd. Eerst zal evenwel afgebakend moeten worden wat er in dit kader
precies onder ‘kwaliteit’ moet worden verstaan. Daarover gaat het vol-
gende hoofdstuk.






5 De kwaliteit van de schadedeskundige

51 Inleiding

In dit hoofdstuk ga ik in op de kwaliteit(seisen) die aan de schadedeskun-
digen moeten worden gesteld en de wijze waarop procesactoren die kwa-
liteit(seisen) kunnen beoordelen. In de volgende hoofdstukken ga ik ver-
volgens in op de manieren waarop controle- en kwaliteitsborgingsmecha-
nismen procesactoren daarbij kunnen helpen.

De reden waarom de kwaliteit van de schadedeskundige, alsmede de
controle en borging van die kwaliteit, zo een centrale plaats in dit onder-
zoek innemen, is voor een deel te verklaren door de uitkomsten van de
vorige hoofdstukken. Het moge duidelijk zijn dat de schadedeskundigen
een voorname positie innemen in de onderscheidenlijke procedures
(hoofdstukken 2 en 4), dat die belangrijke positie een rijke geschiedenis
kent (hoofdstuk 3) en dat die belangrijke positie in bepaalde mate afwij-
kend en dus bijzonder is ten opzichte van de positie van andere deskun-
digen die optreden in juridische procedures (hoofdstuk 4). Die bijzonder-
heid zit dan met name in de inquisitoire en integrale adviestaak. Van de
schadedeskundigen wordt verwacht dat zij een zelfstandig onderzoek in-
stellen naar de schadeposten die een gedupeerde lijdt, dat zij bezien welke
juridische regels op die schadeposten van toepassing zijn en dat zij daar-
over een volledig advies uitbrengen aan het bevoegd gezag of aan de rech-
ter. Anders geformuleerd: zij doen mede datgene dat het bevoegd gezag
of de rechter ook moet doen in het kader van de besluitvorming of de ge-
schilbeslechting. Deze adviestaak rechtvaardigt het belang van en de na-
druk op de kwaliteit van de schadedeskundige.

Buiten hetgeen tot nu toe is besproken, is er nog een meer fundamen-
tele reden waarom ik (inzicht in) de kwaliteit van de schadedeskundigen
belangrijk vind. Onteigenings- en nadeelcompensatiedeskundigen advise-
ren over de omvang van een schadevergoeding die aan de orde is door,
grof gezegd, de inmenging in privé-eigendom. Bij een onteigening gaat het
— vanzelfsprekend — om een permanente ontneming van het eigendoms-
recht.”® In situaties waar nadeelcompensatie aan de orde is, blijft de eigen-
dom weliswaar bij de benadeelde berusten, maar zal er toch dikwijls

743 Barkhuysen & Van Emmerik 2005, p. 105; EHRM 12 december 1983, appl.nos. 8588/79
en 8589/79 (Bramelid en Malmstrom t. Zweden).
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sprake zijn van een regulering, althans van een verstoring, van het onbe-
perkte genot van het eigendomsrecht.” Gedacht kan worden aan een pla-
nologische inperking van de gebruiksmogelijkheden van een perceel, aan
het besluit dat een bepaalde standplaatsvergunning niet wordt verlengd
of aan een wet die het houden van pelsdieren verbiedt. Al deze situaties
vallen al snel onder het bereik van art. 1 Eerste Protocol bij het EVRM.7#
Ook in de Nederlandse rechtsorde neemt het eigendomsrecht een voor-
name plaats in (vgl. art. 5:1 lid 1 BW en art. 14 Gw). Overheidshandelin-
gen - al zijn die rechtmatig - die op enigerlei wijze interveniéren met het
eigendomsrecht van burgers, zouden met de grootst mogelijke waarbor-
gen moeten zijn omkleed. Dat geldt ook voor transparantie rondom de
kwaliteit van de deskundige die wordt ingeschakeld bij de schadebegro-
ting.

5.2 Iets over ‘kwaliteit’ in het algemeen

Alvorens ik in ga op de kwaliteit van de schadedeskundigen, start ik met
een meer algemene kwestie, want wat is ‘kwaliteit’ eigenlijk? Wat moet
daaronder worden verstaan? Ogenschijnlijk logische en simpele vragen
die toch maar zelden concreet worden beantwoord. Zo signaleer ik dat
‘kwaliteit’ in tal van rapporten en studies op allerlei maatschappelijke en
wetenschappelijke terreinen centraal staat, zonder dat vaak duidelijk
wordt wat daar nu precies onder wordt verstaan. Anders gezegd: ‘kwali-
teit” lijkt een evident begrip, maar is dat in werkelijkheid niet.

Wanneer bijvoorbeeld ‘de kwaliteit” van een deskundige centraal
staat, bestaat al snel de neiging om die kwaliteit te relateren aan de juist-
heid van het inhoudelijke advies in een gegeven geval. ‘Deze dokter is kwa-
litatief in orde, want hij stelde de juiste diagnose van mijn klachten’ — is dan de
gedachtegang die wordt gevolgd. Een dergelijke gedachtegang, begrijpe-
lijk als die is, is echter onjuist, omdat alleen de vakinhoudelijke kennis in
de afweging wordt betrokken. ‘Kwaliteit” is echter niet op een lijn te stellen
met vakinhoudelijke kennis, of andersom. Kwaliteit bestaat uit meerdere
aspecten en is veeleer te beschouwen als een containerbegrip.” Om de
‘kwaliteit’ van een schadedeskundige adequaat te beoordelen zal dat con-
tainerbegrip geoperationaliseerd moeten worden. Dat operationaliseren
kan geschieden door middel van een splitsing van het containerbegrip in
separate, toetsbare aspecten. Het eindresultaat van die operationalisering

74 Barkhuysen & Tjepkema, RMThemis 2006/5, p. 180; Tjekema 2010, § 10.4.

745 Zie zeer uitgebreid over de overeenkomsten en verschillen tussen onteigening en na-
deelcompensatie naar Nederlands recht en de eigendomsbescherming van art. 1 Eerste
Protocol bij het EVRM: Tjepkema 2010, hoofdstuk 10.

746 Cuyvers 2007, p. 25.
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is dan een beoordelingskader inzake ‘kwaliteit’. Met dat beoordelingska-
der kunnen procesactoren de kwaliteit van de ingeschakelde schadedes-
kundige beoordelen door de afzonderlijke aspecten daarvan in onderlinge
samenhang te waarderen.

De beoordeling van de separate kwaliteitsaspecten kan ook geschie-
den door een op de rechtspraktijk gericht deskundigenregister. De kwali-
teitscontrole wordt in zo een geval verricht door het deskundigenregister
dat zich daarbij inspant ervoor te zorgen dat de bij hem ingeschreven des-
kundigen kwalitatief aan de maat zijn. Een procesactor leest de kwaliteit
van de deskundige vervolgens af aan het antwoord op de vraag of de in-
geschakelde deskundige is ingeschreven in het relevante deskundigenre-
gister. In de hoofdstukken 6 en 7 wordt het deskundigenregister als con-
trolemechanisme en kwaliteitsborg uitgebreid beschreven.

Naast het feit dat een beoordelingskader procesactoren kan helpen bij
de beoordeling van de kwaliteit van een schadedeskundige, kan een be-
oordelingskader ook bijdragen aan het mitigeren van een tweetal ‘biases’
die relevant (kunnen) zijn in situaties waarin een deskundige adviseert in
een juridische procedure.

In de eerste plaats denk ik dan aan de al eerder besproken kennispa-
radox (§ 4.2.4.1). Deze paradox komt erop neer dat een rechter, een be-
stuursorgaan en/of een procespartij enerzijds het deskundigenrapport op
zijn inhoudelijke merites moet beoordelen, maar anderzijds al snel gecon-
fronteerd wordt met de grenzen van de eigen kennis daaromtrent. Wan-
neer een procesactor bepaalde aspecten van de persoon van de adviseur
alsmede de totstandkoming en inhoud van het deskundigenbericht met
behulp van een daartoe geschikt beoordelingskader kan controleren,
wordt de kennisparadox verkleind.”

In de tweede plaats valt te denken aan de zogenaamde halo-bias.” De
partij voor wie het deskundigenrapport gunstig uitvalt, is geneigd om de
persoon van de deskundige in zijn geheel als kwalitatief goed te beschou-
wen. Zo zal bijvoorbeeld een onteigende voor wie het deskundigenrapport
gunstig uitpakt — in die zin dat hem een royale schadeloosstelling wordt
toegedacht — de deskundige al snel als kwalitatief goed bestempelen. Er
wordt, met andere woorden, een algehele indruk ontleend aan de hand
van een specifieke indruk. Een geoperationaliseerd beoordelingskader in-
zake kwaliteit mitigeert de halo-bias. Het beoordelingskader — en niet de
bias — is immers leidend voor een gemotiveerd oordeel over de kwaliteit
van de deskundige.

747 Zie ook: Giard & Merkelbach, NJB 2018/140.

748 Ook wel halo-effect. Geintroduceerd door Frederick Wells en empirisch aangetoond
door Edward Thorndike: Thorndike, Journal of Applied Psychology 1920/4, p. 25-29. Zie
ook uitvoerig het veel geciteerde artikel van Nisbett & Wilson: Nisbett & Wilson, Jour-
nal of personality and social psychology 1977/35, p. 250-256.
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5.3 De aspecten van kwaliteit

Om de kwaliteit van de schadedeskundige te kunnen beoordelen — en om
de voornoemde biases te mitigeren — moet het containerbegrip ‘kwaliteit’
worden geoperationaliseerd. Onderzocht moet worden uit welke aspecten
‘kwaliteit’ nu eigenlijk bestaat. Ik destilleer die aspecten uit meerdere
bronnen. Ik licht toe welke bronnen dat zijn, waarom ik daaruit put en
welke aspecten ik daaraan ontleen.

Allereerst vind ik inspiratie in het strafrecht. In het strafrecht wordt
al langer ervaring opgedaan met de kwaliteitsborging van deskundigen.
Een belangrijke rol daarin speelt het Nederlands Register Gerechtelijk Des-
kundigen (hierna: NRGD).” Het NRGD is een deskundigenregister waar
deskundigen in strafzaken zich kunnen laten registreren om voor een rech-
terlijke benoeming in aanmerking te komen.” Het Besluit register deskun-
dige in strafzaken! — bij welk besluit het NRGD in het leven is geroepen
— bepaalt in art. 12 lid 2 dat een deskundige slechts in het register wordt
toegelaten als hij aan de aldaar opgesomde kwaliteitseisen voldoet. In de
literatuur worden die kwaliteitseisen veelal samengevat en onderverdeeld
in drie groepen: kennis en ervaring, vaardigheden en attitude.”? Bij kennis
en ervaring staan met name de vakinhoudelijke- en juridische kennis als-
mede de praktijkervaring centraal. Vaardigheden zien veeleer op de voor-
bereiding van het forensisch onderzoeksplan en de haalbaarheid daarvan.
Attitude is dan weer het verzamelbegrip voor onafhankelijkheid, onpartij-
digheid, integriteit en zorgvuldigheid.”>

De kwaliteitseisen uit het strafrecht vormen een goede basis voor de
kwaliteitseisen van deskundigen in het civiele recht en het bestuurs-
recht.” Desalniettemin is het aangewezen om de rubricering van de kwa-
liteitseisen ietwat aan te passen. Forensische onderzoeksvaardigheden
doen bij schadedeskundigen immers niet of nauwelijks ter zake, terwijl zij
in het strafrecht een centrale plaats innemen. Inhoudelijke juridische ken-
nis is daarentegen, gelet op de integrale wijze van advisering, juist extra
belangrijk voor de onteigenings- en nadeelcompensatiedeskundigen. Ook

749 Uitgebreid over het NRGD § 6.3.4.1.

750 Zie over de op- en inrichting van het NRGD: Hoving 2017, p. 53 en p. 89-95; Middelbos
& Smithuis, EeR 2008/3.

751 Besluit van 18 juli 2009, houdende instelling van het Nederlands register gerechtelijk
deskundigen en kwaliteitseisen aan deskundigen in strafzaken (Besluit register des-
kundige in strafzaken), Stb. 2009, 330.

72 Slijk & Husson, EeR 2008/6, p. 193-194; Van Dijk, EeR 2009/5/6, p. 132-134; Hoving 2017,
p- 44-49; Hermans 2017, p. 110.

753 Slijk & Husson, ‘Nut en noodzaak van een deskundigenregister’, EeR 2008/6, p. 193-
194.

75 Hermans 2017, p. 110.
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moet er voor onteigenings- en nadeelcompensatiedeskundigen een scher-
per onderscheid worden gemaakt tussen de onafhankelijkheid enerzijds
en de onpartijdigheid anderzijds. Beide begrippen kunnen niet — zoals dat
in het strafrecht wél gebeurt (art. 12 lid 1 sub i) — in één adem worden
genoemd. Dat heeft ermee te maken dat ‘onafhankelijkheid’ iets anders
betekent dan ‘onpartijdigheid” en dat nu juist dit onderscheid in het na-
deelcompensatierecht (en in mindere mate het onteigeningsrecht) zo dui-
delijk naar voren komt (uitgebreid § 5.4.2 e.v.).

Gelet op het voorgaande is het voor de keuze van de kwaliteitsaspec-
ten beter om aan te sluiten bij de benadering van het Instituut Mijnbouw-
schade Groningen (hierna: IMG). Het IMG is sinds 1 juli 2020 belast met
de bestuursrechtelijke afhandeling van schadeclaims ten gevolge van
mijnbouw.”% Ook bij het IMG is de advisering door deskundigen een vast
onderdeel in de besluitvormingsprocedure. De kwaliteitseisen die het
IMG aan deskundigen stelt, zijn — met wat verschuivingen — vergelijkbaar
met de kwaliteitseisen van het NRGD. De rubricering is echter anders en,
voor de doelen van dit onderzoek, geschikter. Procedureel en materieel
leunt de advisering door nadeelcompensatie- en (in mindere mate) ontei-
geningsdeskundigen namelijk dichter aan bij deskundigenadvisering aan
het IMG, dan bij advisering in strafzaken.

Het IMG splitst de kwaliteit van de deskundige op in de onafhanke-
lijkheid, de onpartijdigheid en de deskundigheid.”® Dat is tevens de kwa-
liteitslat waarlangs ik de deskundigen in het onteigenings- en nadeelcom-
pensatierecht zou willen houden. Aan de hand van drie corresponderende
paragrafen leg ik uit waarom onafhankelijkheid, onpartijdigheid en des-
kundigheid de aspecten zijn die tezamen de kwaliteit van de schadedes-
kundige bepalen.

5.4 Onafhankelijkheid van de deskundige

5.4.1 Inleiding

Het eerste aspect van kwaliteit is de onafhankelijkheid van de deskun-
dige.”” Een nadere terminologische afbakening van dit begrip is nodig.
Het begrip ‘onafhankelijkheid” kent immers geen vastomlijnde definitie.

755 Broring 2019, § 9.3.

76 Zie schadedoormijnbouw.nl (https://www.schadedoormijnbouw.nl/schade-gebou-
wen-objecten/advies-deskundigen/vereisten-voor-deskundigen).

757 Zie over ‘onafhankelijkheid” als aspect van kwaliteit voor een schadedeskundige ook:
Van Ravels, O&A 2015/88, p. 163-165; Lubach 2014, p. 73-83. Zie ook de geschiktheids-
eisen die het IMG aan schadedeskundigen stelt (https://www.schadedoormijn-
bouw.nl/schade-gebouwen-objecten/advies-deskundigen/vereisten-voor-deskundi-
gen).


https://www.schadedoormijnbouw.nl/schade-gebouwen-objecten/advies-deskundigen/vereisten-voor-deskundigen
https://www.schadedoormijnbouw.nl/schade-gebouwen-objecten/advies-deskundigen/vereisten-voor-deskundigen
https://www.schadedoormijnbouw.nl/schade-gebouwen-objecten/advies-deskundigen/vereisten-voor-deskundigen
https://www.schadedoormijnbouw.nl/schade-gebouwen-objecten/advies-deskundigen/vereisten-voor-deskundigen
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Met betrekking tot alleen al de rechterlijke onafhankelijkheid worden er in
de literatuur meerdere ‘soorten’ onafthankelijkheid onderscheiden. Veel-
betekenend is de categorisering die Smits en Van den Eijnden in hun res-
pectievelijke proefschriften hebben aangebracht.”® Zij onderscheiden on-
der andere de rechtspositionele, functionele, constitutionele, intercollegi-
ale en organisatorische onafhankelijkheid. Daaruit wordt al duidelijk dat
een deliberatie over ‘onafhankelijkheid’ snel kan verworden in een seman-
tisch labyrint. Om een dergelijke dwaaltuin te ontlopen, geef ik in § 5.4.2
een definitie van onafhankelijkheid in relatie tot onteigenings- en nadeel-
compensatiedeskundigen. Vervolgens geef ik in § 5.4.3 een antwoord op
de vraag waarom die onafhankelijkheid nu zo een belangrijke, aan scha-
dedeskundigen te stellen, eis is.

5.4.2 Definitie

Voor de definitie van onafhankelijkheid in het nadeelcompensatierecht
sluit ik aan bij de definitie die de wetgever aan het begrip ‘onafhankelijke
adviseur’ in de planschade- en nadeelcompensatieregelgeving toekent.”
Ik breid deze uit door ook organisatorische banden met de rechtspersoon
waartoe het bestuursorgaan behoort of andere organen binnen diezelfde
rechtspersoon uit te sluiten.

“Een persoon of commissie, die geen deel uitmaakt van of werkzaam is
onder verantwoordelijkheid van het bestuursorgaan waaraan wordt ge-
adviseerd, de rechtspersoon waartoe het bestuursorgaan behoort of an-
dere organen van dezelfde rechtspersoon.”

Het gaat bij de onafhankelijkheid dus om de organisatorische/formele po-
sitie van deskundigen ten opzichte van het bestuursorgaan. Een deskun-
dige die bijvoorbeeld een arbeidsovereenkomst heeft met het bestuursor-
gaan, is blijkens de hierboven genoemde norm niet als een onafhankelijke
deskundige aan te merken.

Anders dan in de planschade- en nadeelcompensatieregelgeving is in
de onteigeningswet niets bepaald omtrent de onafhankelijkheid van des-
kundigen. Ik pas derhalve bovenstaande definitie overeenkomstig toe en
breidt deze uit door een hiérarchische relatie met beide procespartijen uit
te sluiten. Deskundigen worden in het onteigeningsrecht immers niet door

7% Smits 2008, i.h.b.z. § 6.3 t/m § 6.7; Van den Eijnden 2011, i.h.b.z. § 1.4en 3.4 t/m § 3.7.

7% Bijvoorbeeld art. 6.1.1.1 onder ¢ Bro jo. art. 3:5lid 1 Awb. Zie ook de model-procedure-
verordening planschade van de VNG die de meeste gemeenten hebben overgenomen.
De formulering kent enige varianten. Soms wordt volstaan met de bepaling dat de ad-
visering door ‘onafhankelijke’ deskundigen moet geschieden (bijvoorbeeld: art. 15 lid
3 Beleidsregel 1&W 2019). Gelet op doel en strekking wordt daarmee hetzelfde beoogd.
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(één der) partijen, maar rechtstreeks door de rechter aangesteld. De onaf-
hankelijkheid van de deskundige moet een organisatorisch gegeven voor
beide partijen zijn. De definitie in het onteigeningsrecht luidt:

“Een persoon of commissie, die geen deel uitmaakt van of werkzaam is
onder verantwoordelijkheid van één der (proces)partijen.”

Naast de formele onafhankelijkheid ten opzichte van procespartijen heeft
de onafhankelijkheid van onteigeningsdeskundigen nog een extra dimen-
sie. Verwant met de onafhankelijkheid ten opzichte van procespartijen is
immers de onafhankelijkheid ten opzichte van de rechter. Met in het ach-
terhoofd de veelal vaste bezetting van onteigeningscommissies, ontstaat
er onvermijdelijk een band tussen rechter en ‘zijn” deskundigen. Met
Sluysmans ben ik derhalve van mening dat ook de situatie moet worden
voorkomen dat een deskundige binnen eenzelfde arrondissement zowel
als rechtbankdeskundige als partijdeskundige/advocaat optreedt.”s® Zulks
leidt tot verwarring en ongemak bij de wederpartij die begrijpelijkerwijs
zal vermoeden dat de rechter geneigd is de mening van zijn “trusted advi-
sor’ te volgen.

5.4.3 Waarom ‘onafhankelijke’ deskundigen in het onteigenings-
recht?

Waar komt de eis dat onteigeningsdeskundigen onafhankelijk moeten zijn
eigenlijk vandaan? Zoals gezegd, is in de onteigeningswet immers niets
bepaald omtrent de onafthankelijkheid van deskundigen. Dat is verklaar-
baar omdat Thorbecke — grondlegger van die wet — slechts een summiere
rol aan deskundigen had toebedacht. De rol van onteigeningsdeskundigen
is met de jaren in belangrijke mate gegroeid, maar de wetgever heeft daar
nooit nieuwe wetsbepalingen aan gewijd. Dat de onafhankelijkheid niet
wettelijk is geregeld, betekent evenwel niet dat deskundigen niet onafhan-
kelijk moeten zijn.

Onteigeningsdeskundigen zijn als rechtbankdeskundigen immers
een verlengstuk van de rechter.”! De rechter moet op grond van art. 6
EVRM te allen tijde onpartijdig en onafhankelijk zijn. Een schending van
die vereisten brengt het recht op een eerlijk proces in het geding. Deskun-
digen zijn uiteraard niet op één lijn te stellen met de rechter. Niet alle rech-
terlijke waarborgen zijn dan ook op hen van overeenkomstige toepassing.
WEél zullen deskundigen — in gevallen waarin hun advies een grote invloed
heeft op het rechterlijk oordeel (zoals in het onteigeningsrecht het geval

760 Sluysmans 2017, p. 106-107.
761 Tk verwijs naar een eerdere bijdrage: Schuite 2022, § 18.3.
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is) — voldoende onafhankelijk en onpartijdig moeten zijn.”? Dat geldt in
het bijzonder wanneer de vraag die de deskundige moet beantwoorden
vrijwel gelijk is aan de vraag die de rechter moet beantwoorden en voor
de beantwoording van die vraag een grote mate van specialistische kennis
is vereist.”® Ook dat is in het onteigeningsrecht veelal het geval. Onafhan-
kelijkheids- (en onpartijdigheids)gebreken die kleven aan deskundigen,
kunnen dus in een latere fase de onafhankelijkheid en onpartijdigheid van
de rechter aantasten.”s*

5.4.4 Waarom ‘onafhankelijke’ deskundigen in het nadeelcompen-
satierecht?

Zoals hierboven vermeld, stellen de relevante nadeelcompensatieregelin-
gen,”® anders dan de onteigeningswet, expliciete eisen aan de onafthanke-
lijk van deskundigen. Volgens die regelingen is een deskundige onafhan-
kelijk wanneer deze geen deel uitmaakt van of werkzaam is onder de ver-
antwoordelijkheid van het bestuursorgaan waaraan wordt geadviseerd.
Het nut en de noodzaak van de formele onafhankelijkheid is in de litera-
tuur bediscussieerd.

De Graaf en Marseille zijn de mening toegedaan dat buiten het geval
waarin een ondergeschikte ambtenaar een persoonlijk belang heeft bij het
te nemen besluit, er geen reden is waarom de inschakeling van onafhan-
kelijke deskundigen de voorkeur moet krijgen boven de inschakeling van
intern ambtelijke deskundigen.”®® De formele onafhankelijkheid is met an-
dere woorden geen eis die volgens hen aan de nadeelcompensatiedeskun-
dige zou moeten worden gesteld. Zij redeneren dat bestuursorganen hun
taak per definitie onafhankelijk en onpartijdig uitoefenen omdat zij sim-
pelweg geen eigen, particulier belang hebben. De overheid ontleent haar
bestaansrecht immers aan het dienen van het algemeen belang. Interne ad-
viseurs zullen, gedicteerd door het algemeen belang, als vanzelf op onaf-
hankelijke en onpartijdige wijze adviseren. Ik wijs hier — in navolging van
de kanttekening van De Graaf en Marseille zelf — op het onderscheid tus-
sen ‘Sein und Sollen’: een onafhankelijke taakuitoefening door bestuursor-
ganen en degenen die deze bemensen is de normatieve opdracht die uit de
publieke taak voortvloeit. Dat betekent evenwel niet dat de onafhankelijk-

762 Sluysmans 2011, p. 190; De Groot 2008, p. 170 e.v.
763 EHRM 18 maart 1997, ECLI:NL:XX:1997:AD4449, NJ 1998/278 (Mantovanelli/Frankrijk).

764 EHRM 6 mei 1985, ECLI:NL:XX:1985:AB9401, NJ 1989/38 (Bonisch/Oostenrijk); EHRM 5
juli 2007, ECLI:NL:XX:2007:BB5086, NJ 2010/323 (Sara Lind Eggertsddttir/IJsland).

765 Uitgezonderd de AVN Amsterdam (§ 2.3.6.1).
766 De Graaf & Marseille 2011, p. 21.



De kwaliteit van de schadedeskundige 193

heid in de praktijk ook altijd wordt geborgd. In de praktijk spelen er aller-
lei invloeden en belangen (bijvoorbeeld financiéle of persoonlijke) die het
normatieve uitgangspunt onder kunnen druk zetten.”®”

Lubach komt dan ook tot een andere conclusie.”® Volgens hem is de
onafhankelijkheid van nadeelcompensatiedeskundigen een belangrijke
voorwaarde. Hij beschouwt een beslissing op een aanvraag om nadeel-
compensatie als het sluitstuk van een rechtsstrijd waarin burger en bestuur
tegenover elkaar stonden.”® Een deskundige vervult volgens hem de rol
van een soort scheidsrechter. Een scheidsrechter die noch het belang van
het bestuur noch het belang van de verzoeker dient, maar een eigen be-
lang: dat van een goed gemotiveerd en afgewogen advies.””

Ook Van Ravels vindt de onafhankelijkheid van nadeelcompensatie-
deskundigen belangrijk.””! Hij neemt daarbij tot uitgangspunt dat de in-
vloed van nadeelcompensatiedeskundigen op het uiteindelijke oordeel
van de bestuursrechter niet wezenlijk verschilt van de invloed van gerech-
telijk deskundigen (zoals onteigeningsdeskundigen) op de (civiele) rech-
ter. Derhalve zouden de eisen die art. 6 EVRM stelt aan de onafhankelijk-
heid en onpartijdigheid van rechtbankdeskundigen — zoals in § 5.4.2 weer-
gegeven — ook voor nadeelcompensatiedeskundigen moeten gelden.””?
Van Ravels heeft in ieder geval Het Europees Hof aan zijn kant. Het Euro-
pees Hof heeft Van Ravels’ redenatie in een aantal arresten bevestigd.””
Met name uit het arrest Korosec/Slovenié blijkt dat het Europees Hof onder
omstandigheden ook procesrechtelijke eisen stelt aan deskundigen die op-
treden in een bestuurlijke besluitvormingsprocedure.””* Het verschil aan
eisen tussen rechtbankdeskundigen en deskundigen die benoemd zijn in
een bestuurlijke besluitvormingsprocedure is daarmee — afhankelijk van

767 Zie ook: Schlossels 1998, p. 71 e.v. en p. 163.
768 Lubach 2014, p. 73-83 en Lubach 2013, p. 195- 203.

769 Het rechtmatige besluit dat aan een aanvraag om nadeelcompensatie ten grondslag
ligt, is immers vaak zelf al het onderwerp geweest van een rechtsstrijd waarvan is vast-
gesteld dat de afweging ten nadele van de aanvrager moest uitvallen.

770 Lubach 2014, p. 81. In een andere publicatie onderbouwt Lubach de vereiste onathan-
kelijkheid met de gedachte dat dit een positieve impact heeft op de acceptatie en legi-
timatie van de rechtsbeslissing. Zie: Lubach 2013, p. 195-203.

771 Van Ravels, O&A 2015/88, p. 164-165.

772 Van Ravels, O&A 2015/88, p. 164-165.

773 EHRM 8 oktober 2015, ECLLCE:ECHR:2015: 1008JUD007721212, AB 2016/167
(Korosec/Slovenié¢); EHRM 17 november 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:1117DEC002627512,
RSV 2016/28 (Spycher/Zwitserland); EHRM 3 mei 2016, ECLI:CE:ECHR:2016:0503
JUDO000718311 (Letincié/Kroati¢)) EHRM 23 mei 2017, ECLI:CE:ECHR:2017:0523
JUD005693513 (Krunoslava Zovko/Kroatié); EHRM 22 mei 2018, ECLI:CE:ECHR:2018:
0522JUD002862115, AB 2019/71 (Devinar/Slovenié). Zie ook: Verburg, JBPlus 2019/3.

774 EHRM 8 oktober 2015, ECLLI:CE:ECHR:2015: 1008JUD007721212, AB 2016/167
(Korosec/Slovenié).
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het gewicht dat de rechter aan het deskundigenrapport toekent — in be-
langrijke mate genivelleerd.””

Ik zou hier nog een vierde zienswijze aan willen toevoegen. Net als
Lubach en Van Ravels ben ook ik de mening toegedaan dat de ‘onafhan-
kelijkheid” een terechte aan een nadeelcompensatiedeskundige te stellen
eis is. Anders dan Lubach en Van Ravels neem ik daarbij het karakter van
de nadeelcompensatieprocedure als uitgangspunt. De nadeelcompensa-
tieprocedure is gericht op de totstandkoming van een besluit waarin het
bestuursorgaan al dan niet compensatie toekent voor een op zich rechtma-
tige overheidshandeling die voor een aanvrager nadelig heeft uitgepakt.
De taak van de adviescommissie is om het bestuursorgaan — op integrale
en inquisitoire wijze — te adviseren over de op de aanvraag te nemen be-
slissing. Anders dan in de civielrechtelijke aansprakelijkheidsprocedure
heerst er daardoor veel minder een ‘loopgraven-cultuur’ waarin partijen
elkaar beschieten met stellingen en betwistingen.””¢ Een benadeelde die
schadevergoeding claimt op grond van een onrechtmatige daad zal zelf de
elementen van die onrechtmatige daad moeten stellen en bewijzen. In de
nadeelcompensatieprocedure wordt dat proces verricht door de onafhan-
kelijke deskundige en dus uit handen genomen van partijen. Op het beta-
len van een drempelbedrag en het stellen van de schadeoorzaak na, wordt
van een aanvrager weinig verwacht. De onafhankelijkheid van deskundi-
gen zorgt ervoor dat de primaire schadebeoordeling wordt ‘losgetrokken’
van het aansprakelijkgestelde bestuursorgaan. Het voorgaande maakt de
nadeelcompensatieprocedure tot een (in elk geval in theorie) gebruikers-
vriendelijke procedure waarin de onafhankelijkheid van de deskundige
een belangrijke rol speelt.

5.5 Onpartijdigheid van de deskundige

5.5.1 Inleiding

Het tweede aspect van kwaliteit in het licht van het opgestelde beoorde-
lingskader is de ‘onpartijdigheid” van de deskundige. Anders dan het
kwaliteitsaspect onafthankelijkheid, ziet het kwaliteitsaspect onpartijdig-
heid niet op een organisatorische positie ten opzichte van procespartijen,
maar op een gedragshouding; een gedragshouding die een persoonlijke en
ongegronde bevoordeling van een der partijen verbiedt. De onpartijdig-
heid van de deskundige draagt ertoe bij dat er geen reden is om aan te

775 Jansen, p. 2645; Schuite 2022, § 18.3.3.
776 Zie daarover uitgebreid: Van der Kooij 2019.
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nemen dat er andere dan vakinhoudelijke overwegingen ten grondslag
liggen aan het adviesrapport.”””

5.5.2 Definitie

Voor de definitie van onpartijdigheid dient een onderscheid te worden ge-
maakt tussen de subjectieve en de objectieve onpartijdigheid.””® Bij de sub-
jectieve onpartijdigheid staat de persoonlijke instelling — vooringenomen-
heid - van de deskundige centraal.””” Persoonlijke vooringenomenheid
kan bijvoorbeeld blijken uit bepaalde gedragingen en uitlatingen of per-
soonlijke bekendheid met procespartijen. De objectieve onpartijdigheid
abstraheert daarentegen van de persoonlijke instelling van de deskundige
en vereist dat de deskundige voldoende waarborgen biedt om elke ge-
rechtvaardigde, naar buiten toe kenbare, twijfel aan zijn onpartijdigheid
uit te sluiten.” Het gaat bij de objectieve onpartijdigheid dus om de in-
druk - schijn — die bij procespartijen wordt gewekt. Aan de vrees van een
partij dat een deskundige partijdig is, komt weliswaar enig gewicht toe,
maar dat is niet doorslaggevend. Wél doorslaggevend is of de twijfels die
door de schijn van partijdigheid worden gewekt, naar objectieve maatsta-
ven gerechtvaardigd zijn.”!

Indien in de praktijk de onpartijdigheid van de schadedeskundige ter
discussie wordt gesteld, is dat vrijwel altijd de objectieve onpartijdigheid.
Zulks is verklaarbaar. Het debat omtrent de objectieve onpartijdigheid
vindt immers plaats aan de hand van objectieve — naar buiten toe zicht-
bare - feiten en omstandigheden, terwijl een adequate beoordeling van de
subjectieve onpartijdigheid een kijkje in de ziel van de deskundige zou
vergen.”s?

5.5.3 (Objectieve) onpartijdigheid versus onafhankelijkheid

In de rechtspraak en in de literatuur wordt het onderscheid tussen onpar-
tijdigheid en onafhankelijkheid niet altijd even zuiver gemaakt.” In veel

777 Verkerk, NTBR 2007/71, § 3.1.2.

778 EHRM 24 mei 1989, ECLI:NL:XX:1989:AD0800, NJ 1990/627 (Hauschildt/Denemarken).
Zie ook: De Groot & Elbers 2008, p. 18.

779 Bovend’Eert & Kortmann 2013, § 3.2.

780 Bovend’Eert & Kortmann 2013, § 3.3.

781 EHRM 5 juli 2007, ECLI:NL:XX:2007:BB5086, NJ 2010/323, § 47-48 (Sara Lind Eggertsdot-
tir/lJsland); HR 6 maart 2015, ECLI:NL:HR:2015:523, NJ 2015/254, r.o. 3.4.1 (Jennis-
sen/Staat).

782 Van Dijk, NJB 1997, p. 1213 e.v

783 Exemplarisch bijvoorbeeld De Graaf & Marseille 2011, p. 18, voetnoot 4. Zie over het
niet altijd duidelijke verschil tussen onpartijdigheid en onafhankelijkheid voorts ook:
Van Orshoven 2001, p. 79; Smits 2008, p. 265-266.
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gevallen leidt dat niet tot problemen omdat ‘onpartijdigheid’ of ‘onathan-
kelijkheid’ niet de centrale thema’s in die rechtspraak of literatuur zijn.”*
Ter discussie staat bijvoorbeeld de vraag of bij de schadebegroting van de
juiste juridische of taxatietechnische uitgangspunten is uitgegaan en ter-
loops wordt daarbij opgemerkt dat de deskundige diens taak ‘onafthanke-
lijk” heeft verricht. Het maakt dan niet zoveel uit of daarmee wordt be-
doeld dat de deskundige formeel onafhankelijk is ten opzichte van proces-
partijen of juist dat het advies op onpartijdige wijze tot stand is gekomen.
Bedoeld wordt dat de focus kan liggen op de ter discussie staande schade-
begroting, omdat het met de integriteit (als verzamelbegrip) van de des-
kundige wel goed zit.

Wanneer daarentegen in de rechtspraak of in de literatuur specifiek
de vraag naar de ‘onafhankelijkheid” of ‘onpartijdigheid” van de deskun-
dige centraal staat, is een zuiver onderscheid tussen beide begrippen wél
van belang. Blijft een dergelijk onderscheid uit, dan verliest de redenering
aan correctheid of is die redenering niet goed meer te volgen.”> In de na-
deelcompensatie- en planschaderechtspraak is daar een aantal voorbeel-
den van. Appellanten concluderen bijvoorbeeld tot een gebrek aan onaf-
hankelijkheid, maar voeren daarvoor louter argumenten tegen de onpar-
tijdigheid aan.” Ook de rechter zelf maakt niet altijd een even zuiver on-
derscheid tussen de onafhankelijkheid en de onpartijdigheid.”” Zo pa-
reerde de Afdeling bestuursrechtspraak een onafhankelijkheidsklacht met
betrekking tot een gemeentelijk secretaris met de overweging dat niet van
partijdigheid was gebleken.”88

Bron voor de verwarring tussen de onpartijdigheid en de onafhanke-
lijkheid is het onderlinge verband tussen beide. Een verband dat een voor-
ganger van het EHRM - de Europese Commissie voor de rechten van de
mens — wel eens als causaal heeft aangemerkt:

78 Zie als voorbeeld: Van Dijk 2008, p. 20.
785 Zie als voorbeeld: De Bock 2011, § 7.7.2; Sluysmans 2017, p. 105.

786 ABRVS 13 januari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:50; ABRvS 19 december 2018, ECLI:NL:
RVS:2018:4148; ABRvS 13 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3015; ABRvS 4 april 2012,
ECLLNL:RVS:2012:BW0802; ABRvVS 17 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2477; ABRvS 25
maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:914; ABRvS 26 september 2018, ECLI:NL:RVS:2018:
3120; ABRvS 2 september 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2100.

787 Van Ravels, O&A 2015/88, p. 167-168.

788 ABRvS 27 oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1868.
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“The Commission observes that there is a functional relationship be-
tween independence and impartiality, the former being essentially a
precondition to the latter.”7

Het “probleem’ met onafhankelijkheid als voorwaarde voor onpartijdig-
heid is dat deskundigen die niet onafhankelijk zijn ook niet onpartijdig
kunnen zijn.” Zulks zou een bom leggen onder de deskundigenprocedu-
res — met name in bestuurlijke besluitvormingsprocedures — van tal van
lidstaten.”! Binnen de eigen landsgrenzen kan bijvoorbeeld gedacht wor-
den aan de deskundigenprocedure bij het UWV, waar ondergeschikte (en
dus niet onafhankelijke) verzekeringsartsen de advisering verrichten.
‘Gelukkig’ is het zover nooit gekomen; het EHRM heeft het verband
tussen onafhankelijkheid en onpartijdigheid nooit als causaal aangemerkt.
Hij beschouwt (een gebrek aan) onafhankelijkheid veeleer als een indicator
voor de schijn van partijdigheid. Het EHRM overweegt namelijk dat een
gebrek aan onafhankelijkheid — bijvoorbeeld doordat de ingeschakelde
deskundige onder de verantwoordelijkheid werkt van een der partijen —
een zekere schijn van partijdigheid oproept.”? Zoals eerder vermeld, is de
enkele schijn van partijdigheid echter niet voldoende om een gebrek aan
onpartijdigheid aan te nemen. Beslissend is of de gewekte schijn naar ob-
jectieve maatstaven gerechtvaardigd is. Over wat er onder die objectieve
maatstaven moet worden verstaan, kan eveneens inspiratie worden ont-
leend aan de rechtspraak van het EHRM. Het EHRM heeft factoren gefor-
muleerd aan de hand waarvan de onpartijdigheid van deskundigen kan
worden beoordeeld.” Relevant acht het Hof de aard van de aan de des-
kundige opgedragen taak, zijn plaats in de procedure en de zwaarte die
door de rechter aan het deskundigenadvies wordt toegekend. Zo achtte
het EHRM het aanvaardbaar dat een politieambtenaar als rechtbankdes-

789 EHRM 12 december 1983, (Bramelid & Malmstrim/Zweden), D&R 38, p. 18, appl. no.
8588/79; 8589/79, § 33.

70 Van den Eijnden 2011, p. 127.

791 Zie ook: B.J. van Ettekoven, O&A 2016/29, p. 58.

72 EHRM 5 juli 2007, ECLI:NL:XX:2007:BB5086, NJ 2010/323, § 48 (Sara Lind Eggertsdot-
tir/IJsland; EHRM 28 augustus 1991, 11170/84, 12876/87, 13468/87, § 44 (Brandstetter/Oos-
tenrijk).

7 EHRM 5 juli 2007, ECLI:NL:XX:2007:BB5086, NJ 2010/323 (Sara Lind Eggertsdottir/I]s-
land), § 46-48; EHRM 12 mei 2016, appl. nrs. 26711/07, 32786/10 en 34278/10 (Poletan en
Azirovik/Macedonié) § 94. Zie ook: Ouwehand, [BPlus 2019/4, § 2.1.1.
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kundige werd aangesteld in een strafzaak, ondanks zijn band met de ver-
volgende partij,”* maar onaanvaardbaar dat een rechtbankdeskundige
een rechtstreekse collega is van de aangesproken partij.”

5.5.4 Waarom ‘onpartijdige’ deskundigen in het onteigenings-
recht?

Dat deskundigen onpartijdig moeten zijn, is alleen al op grond van het-
geen daarover in § 5.5.1 en § 5.5.2 is opgemerkt, voor de hand liggend. Het
is in de Nederlandse — maar ook in de Europese — rechtsorde niet goed
voorstelbaar dat rechtbankdeskundigen partijdig zouden mogen zijn. De
eis dat rechtbankdeskundigen onpartijdig moeten zijn, vloeit bijvoorbeeld
voort uit de rechtspraak van het EHRM (zie daarvoor § 5.4.3).7¢ Desalniet-
temin heb ik nog niet duidelijk gemaakt of en hoe de onpartijdigheidseis
uit de relevante wet- en regelgeving voortvloeit.

Deskundigen in civiele zaken zijn krachtens art. 198 lid 1 Rv wettelijk
verplicht om hun taak onpartijdig te verrichten.”?” Aangezien onteige-
ningsdeskundigen optreden in de civiele schadeloosstellingsprocedure is
de aanname gerechtvaardigd dat art. 198 lid 1 Rv onverkort op onteige-
ningsdeskundigen van toepassing is. Toch vallen onteigeningsdeskundi-
gen wetstechnisch buiten het bereik van art. 198 lid 1 Rv. Krachtens art. 32
Ow is de deskundigenprocedure in het onteigeningsrecht namelijk uitge-
zonderd van de deskundigenregels die het Wetboek van Rv stelt (neerge-
legd in de artikelen 194-200 Rv).”8 In 1851 — het jaar waarin de onteige-
ningswet inwerking trad — was de gedachte achter art. 32 Ow dat de bij-
zonderheden van de deskundigenprocedure in het onteigeningsrecht ge-
waarborgd moesten zijn. Daarbij kan gedacht worden aan de wijze waarop
deskundigen processtukken verkrijgen, de gang van zaken bij de descente
en de kostenopgave. Krachtens art. 32 Ow werden deze bijzonderheden
dus gegarandeerd. Art. 32 Ow beoogde echter geenszins de onteigenings-
deskundigen aan de basale en fundamentele gedragsregels voor deskun-
digen te onttrekken.” Dat wil zeggen dat de regels over onpartijdigheid,

74 EHRM 12 mei 2016, appl. nrs. 26711/07, 32786/10 en 34278/10 (Poletan en Azirovik/Mace-
donié).

75 EHRM 5 juli 2007, ECLI:NL:XX:2007:BB5086, NJ 2010/323 (Sara Lind Eggertsdéttir/I]s-
land); EHRM 11 december 2008, 34449/03 (Shulepova/Rusland).

7% EHRM 18 maart 1997, ECLI:NL:XX:1997:AD4449, NJ 1998/278 (Mantovanelli/Frankrijk);
EHRM 6 mei 1985, ECLL:NL:XX:1985:AB9401, NJ 1989/38 (Bonisch/QOostenrijk); EHRM 5
juli 2007, ECLI:NL:XX:2007:BB5086, NJ 2010/323 (Sara Lind Eggertsdottir/lsland).

797 Zie ook: Leidraad deskundigen in civiele zaken, hoofdstuk 6.

798 Nog eens expliciet: HR 5 april 2013, ECLI:NL:HR:2013:BY8098, NJ 2013/215 (Gielen/Sit-
tard-Geleen). Zie ook § 2.2.10.

799 Scheltema & Storm 2008, p. 70-71.
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maar bijvoorbeeld ook hoor en wederhoor, gewoon gelden. In het ver-
lengde daarvan zijn ook de bepalingen die de Leidraad deskundigen in
civiele zaken aan onpartijdigheid wijdt, van toepassing.5%

Onder vigeur van de Omgevingswet wordt het wetstechnische obsta-
kel dat voortvloeit uit art. 32 Ow definitief verholpen. Op de deskundigen-
procedure in het onteigeningsrecht zal het Wetboek van Burgerlijke
Rechtsvordering onverkort van toepassing zijn. De wetgever meent dat er,
anders dan in 1851, geen noodzaak meer bestaat voor afwijkende deskun-
digenregels in het onteigeningsrecht.®! De instrumenten om de deskundi-
genprocedure op de gewenste wijze te laten verlopen, liggen thans alle-
maal besloten in de mogelijkheden die Rv biedt.8 Zie daarover uitgebreid
§2.2.10.

5.5.5 Waarom ‘onpartijdige’ deskundigen in het nadeelcompensa-
tierecht?

Voor nadeelcompensatiedeskundigen, benoemd in de bestuurlijke besluit-
vormingsprocedure, vloeit de onpartijdigheidseis — naast dat die ook hier
voortvloeit uit de rechtspraak van het EHRM?®®S — voort uit art. 2:4 lid 2
Awb. In art. 2:4 lid 1 Awb wordt in het algemeen de plicht op ieder be-
stuursorgaan gelegd om zijn taak zonder vooringenomenheid te vervul-
len. Die verplichting wordt in het tweede lid doorgetrokken naar personen
die in een positie verkeren waarin zij invloed kunnen uitoefenen op de
besluitvorming. Art. 2:4 lid 2 Awb luidt:

“Het bestuursorgaan waakt ertegen dat tot het bestuursorgaan beho-
rende of daarvoor werkzame personen die een persoonlijk belang bij een
besluit hebben, de besluitvorming beinvloeden.”

Het is opvallend dat het tweede lid zich niet richt tot de deskundige zelf,
maar tot het met de besluitvorming belaste bestuursorgaan. Aan het be-
trokken bestuursorgaan wordt, met andere woorden, de zorgplicht opge-
legd om te voorkomen dat door vermenging van persoonlijke en bestuur-

800 Leidraad deskundigen in civiele zaken, hoofdstuk 6.

801 Kamerstukken 11 2018/19, 35133, nr. 3, p. 123.

802 Zje ook: Schuite, EeR 2020/6, p. 222.

803 EHRM 8 oktober 2015, ECLLI.CE:ECHR:2015: 1008JUD007721212, AB 2016/167
(Korosec/Slovenié¢); EHRM 17 november 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:1117DEC002627512,
RSV 2016/28 (Spycher/Zwitserland); EHRM 3 mei 2016, ECLI:CE:ECHR:2016:0503
JUD000718311 (Letinci¢/Kroatié)y EHRM 23 mei 2017, ECLI:CE:ECHR:2017:0523
JUD005693513 (Krunoslava Zovko/Kroatié); EHRM 22 mei 2018, ECLI:CE:ECHR:2018:
0522JUD002862115, AB 2019/71 (Devinar/Slovenié). Zie ook: Verburg, JBPlus 2019/3.
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lijke belangen de besluitvorming niet langer voldoet aan de in lid 1 neer-
gelegde norm (het verbod op vooringenomenheid/gebod van onpartijdig-
heid).8* Ook de schijn van partijdigheid dient daarbij te worden voorko-
men. 805

Externe (onafhankelijke) deskundigen — zoals nadeelcompensatie- en
planschadeadviseurs — vallen nadrukkelijk onder het bereik van genoemd
artikel.8 Het is het met de aanvraag om compensatie belaste bestuursor-
gaan dat ervoor moet waken dat de ingeschakelde (plan)schadeadvi-
seur(s) vooringenomen zijn of de objectief gerechtvaardigde schijn daartoe
wekken.

5.6 Deskundigheid van de deskundige

5.6.1 Inleiding

Het derde en laatste aspect van kwaliteit is de deskundigheid van de des-
kundige. Dat de ingeschakelde deskundige ter zake kundig moet zijn, is
een belangrijk vereiste en spreekt welhaast voor zich. De deskundige
wordt immers ingeschakeld omdat het bestuursorgaan of de rechter be-
paalde deskundigheid ontbeert of geacht wordt te ontberen. Zonder vol-
doende specialistische deskundigheid kan er niet gesproken worden van
een kwalitatief goede deskundige. Daarbij komt nog dat de advisering
steeds plaatsvindt binnen een juridische procedure. Ook kennis en be-
kendheid met de wijze van het optreden in een juridische procedure zijn
dus noodzakelijk.

Of een deskundige over voldoende deskundigheid beschikt, laat zich
evenwel lastig bepalen. De eerder beschreven kennisparadox komt hier
het zwaarst tot uitdrukking. Bestuursorganen, rechters en procespartijen
beschikken immers zelf niet over de vereiste kennis om de deskundigheid
van de deskundige te beoordelen.8” Een adequate beoordeling van het as-
pect ‘deskundigheid” vereist dus toetsstenen. In zoverre dient het aspect
deskundigheid — net als de hoofdmoot ‘kwaliteit’ — opgeknipt te worden
in verschillende elementen.

804 M.J. Jacobs, commentaar op art. 2:4 Awb, in: T.C. Borman & J.C.A. de Poorter, Tekst &
Commentaar Algemene wet bestuursrecht, Deventer: Wolters Kluwer 2017 (online, ac-
tueel t/m 1 januari 2021).

805 ABRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, AB 2003/3.

806 Fiscale Encyclopedie De Vakstudie Algemeen Deel, art. 2:4 Awb, aant. 3.2, Deventer: Wol-
ters Kluwer. Zie ook: ABRvS 22 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA0667 (Laarbeek). Ook
in de literatuur wordt die gedachte breed gedragen, zie: Ouwehand 2019, p. 17; Schreu-
der-Vlasblom 2017, p. 713.

807 De Bock 2011, p. 317.
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Inspiratie over wat die elementen zijn vind ik in de rechtspraak van
de Hoge Raad. De Hoge Raad heeft eind jaren negentig van de vorige
eeuw een belangrijk arrest gewezen waarin hij het adagium ‘schoenmaker
blijf bij je leest’ een wel zeer letterlijke betekenis heeft gegeven.5 In het
zogenaamde orthopedische schoenmaker-arrest oordeelde de Hoge Raad dat
de feitenrechter, indien geconfronteerd met een verweer over de deskun-
digheid van de deskundige, zal moeten nagaan of de deskundige op het
desbetreffende terrein deskundig is, zo ja volgens welke methode hij heeft
gewerkt, waarom hij deze methode betrouwbaar acht en in hoeverre hij in
staat is die methode vakkundig toe te passen. Met andere woorden, een
orthopedische schoenmaker kan niet deskundig worden geacht aan-
gaande voetsporenonderzoek.5”

Het arrest gaat over forensisch onderzoek door deskundigen in straf-
zaken. De relevante overwegingen zijn derhalve niet letterlijk toepasbaar
op schadedeskundigen in het overheidsaansprakelijkheidsrecht. Uit het
arrest zijn wel enkele universele elementen van deskundigheid te destille-
ren zoals vakinhoudelijke kennis, methodiek en communicatie. Het ortho-
pedische schoenmaker-arrest aangevuld met een literatuurstudie levert de
gezichtspunten op waarlangs ik de deskundigheid van deskundigen in het
onteigenings- en nadeelcompensatieprocedures wil houden.®® Het gaat
om communicatie, het lidmaatschap van een beroepsvereniging, vakin-
houdelijke kennis, juridische kennis, permanente educatie en ervaring.

5.6.2 Communicatie

“Alles, was sich aussprechen lisst, lisst sich klar aussprechen” .81 Dit beroemde
citaat van taalfilosoof Ludwig Wittgenstein is tegenwoordig nog belang-
rijker dan voorheen en vormt de basis van het eerste element van deskun-
digheid. Het is uiterst belangrijk dat de ingeschakelde deskundige duide-
lijk en geduldig communiceert met de bij de procedure betrokken partijen.
Hij dient zowel verbaal als non-verbaal een baken van vertrouwen te zijn
en tegenstellingen niet onnodig uit te vergroten. Van de deskundige wordt
in dat kader meer verwacht dan het voldoen aan het wettelijke vereiste
van hoor en wederhoor. Van hem mag worden verwacht dat hij op toe-
gankelijke wijze uitleg geeft over zijn handelswijze en bevindingen. Die
uitleg dient te worden geuit in klare taal, zowel mondeling als op schrift.

806 HR 27 januari 1998, ECLI:NL:HR:1998:ZD0917, NJ 1998/404, r.0. 6.4.
809 Zie ook: Corstens, EeR 2008/2.

810 De Bock 2011, §7.7; Van Dijk 2008, § 2.2; Hoving 2017, § 6.2-6.3; Verkerk, NTBR 2007/71,
§ 3.1.1; Slijk & Husson, EeR 2008/6.

811 Wittgenstein 1922, zin 4.116.
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Uit onderzoek is gebleken dat Nederland nog steeds kwalificeert als
een ‘high-trust society’.8'? De tijd dat een deskundige blindelings werd ver-
trouwd op basis van zijn veronderstelde deskundigheid ligt echter al enige
tijd achter ons.#® Onder invloed van een toenemende individualisering,
mondialisering, opleiding en informatietoegang is de maatschappij mon-
diger en zelfverzekerder geworden. Om die gedachte wat extra kracht bij
te zetten geef ik het ‘gedachte-experiment’ van Verburg weer:

“Als mijn oma naar de dokter ging en hij zou in onbegrijpelijke Latijnse
termen vertellen wat er aan de hand is en na afloop haar in een gesloten
enveloppe een recept meegeven, zou ze diep onder de indruk zijn. ‘Die
dokter moet wel heel wijs zijn om zulke moeilijke dingen te kunnen zeg-
gen’. Als mijn dochter naar de dokter gaat en die zou hetzelfde uithalen,
komt ze woedend thuis: ‘Het gaat over mijn lichaam en die arts kan mij
niet eens uitleggen wat er aan de hand is!” 814

Ik voeg hier nog aan toe dat de dochter in het voorbeeld haar klachten
waarschijnlijk reeds heeft ‘gegoogeld” en dus beter beslagen ten ijs komt
dan de oma. Zij wil (en heeft recht op) een heldere tekst en uitleg bij de
bevindingen van de dokter en is in staat de dokter van inhoudelijke repliek
te voorzien. Als de dokter niet in staat is om op tolerante wijze de dialoog
aan te gaan, mist hij een essentiéle eigenschap om als deskundige aange-
merkt te worden. Of zoals Koenraad het stelt: “het heeft voor een rechter
(...) geen nut om in zee te gaan met een briljant wetenschapper die geniale
conclusies niet op een voor derden begrijpelijke wijze kan formuleren.” 85

Het doktersvoorbeeld is bij planschade- of onteigeningssituaties niet
wezenlijk anders. Een simpele ‘google-search’ met de term(en) “planscha-
devergoeding’ of ‘schadeloosstelling onteigening’ levert een burger gede-
gen achtergrondinformatie op omtrent beide leerstukken. De schadedes-
kundigen moeten in staat zijn om zowel schriftelijk in hun (concept)rap-
porten als mondeling bij de hoorzitting en/of plaatsopname in klare taal
een gedachtewisseling met partijen te voeren. Anders missen zij een essen-
tieel kenmerk van deskundigheid.

82 Van den Bos & Brenninkmeijer, NJB 2012/1216, p. 1451-1457; Dekker, Idee 2012/33, p.
16-23.

813 R.H. de Bock, ‘Vertrouwen in de deskundige’, EeR 2015/3, p. 85; Wuisman, EeR 2016/5.
814 Verburg 2018, p. 26-27.
815 Koenraad, EeR 2016/5.
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5.6.3 Het lidmaatschap van een beroepsvereniging en/of certifice-
rende instantie

Het lidmaatschap van een voor de beroepsgroep relevante organisatie zal
bij de navolgende elementen van deskundigheid nog vaker worden ge-
noemd. De reden hiervoor is dat sommige eisen die beroepsorganisaties
stellen aan het (voortdurend) lidmaatschap, tevens elementen van deskun-
digheid zijn. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan vakinhoudelijke ken-
nis, ervaring en permanente educatie.®'® Beroeps- en brancheorganisaties
kunnen dus een rol spelen bij de borging van sommige elementen van des-
kundigheid.

Daarnaast is het lidmaatschap van een relevante beroepsorganisatie
an sich een element van deskundigheid. Ten eerste toont het lidmaatschap
dat de deskundige zichtbaar is voor en betrokken is met vakgenoten. Ten
tweede zijn ingeschrevenen dikwijls onderworpen aan een gedragscode
en (onafhankelijke) tuchtrechtspraak. Hetgeen betekent dat ingeschreve-
nen ter verantwoording kunnen worden geroepen voor hun handelen of
nalaten door de beroepsgroep. In de praktijk worden de relevante tucht-
colleges regelmatig geconfronteerd met klachten jegens bijvoorbeeld een
taxateur die is opgetreden als (onafhankelijke) deskundige in opdracht
van een bestuursorgaan of een rechtbank.®” Dergelijke klachten worden
ook wel gehonoreerd.®'® Op het gebied van de schijn van partijdigheid leg-
gen de tuchtcolleges de lat soms zelfs hoger dan de rechter.8!

De relevante beroepsvereniging en/of certificerende instantie is an-
ders voor de juridische dan voor de taxatietechnische leden van de advies-
commissies. Uitgaande van een driekoppige adviescommissie zal in het
onteigeningsrecht de voorzitter advocaat zijn, actief in het onteigenings-
recht of aanverwant rechtsgebied. De Vereniging voor Onteigenings-Ad-
vocaten (hierna: VOA)®2 is voor hen de relevante — en naar mijn mening

86  §56.4,8§5.6.6en§5.6.7.

817 Bijvoorbeeld bij de Stichting Tuchtrechtspraak NVM: Raad van Toezicht Eindho-
ven/Maastricht 11 maart 2014, 14-16; Centrale Raad van Toezicht 21 maart 2012, 11-
2403; Raad van Toezicht Zwolle 22 juni 2011, 11-521; Raad van Toezicht Amsterdam 23
februari 2012, 12-12. Bij het Tuchtcollege van de Stichting NRVT: Tuchtcollege NRVT 9
mei 2018, 20180111; Tuchtcollege NRVT 24 oktober 2018, 20180111 HB; Tuchtcollege
NRVT 10 mei 2017, 20161116; Tuchtcollege NRVT 20 december 2017, 20170906. Bij
Rentmeesterskamer van de NVR: Rentmeesterskamer NVR 10 februari 2015,
KZ/2014/03.

818 Raad van Toezicht Zwolle 22 juni 2011, 11-521; Tuchtcollege NRVT 9 mei 2018,
20180111; Tuchtcollege NRVT 24 oktober 2018, 20180111 HB; Tuchtcollege NRVT 10
mei 2017, 20161116.

819 ABRvS 2 oktober 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3302; ABRvS 19 december 2018,
ECLLNL:RVS:2018:4165.

80 www.onteigenings-advocaten.nl
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noodzakelijke — beroepsvereniging. Het lidmaatschap van de Vereniging
voor Onteigeningsrecht (hierna: VvOR)#! kan als aanvullend worden be-
schouwd. Voor de voorzitter en/of enig lid van de nadeelcompensatiecom-
missie bestaat er niet een afgebakende beroepsvereniging. ‘Nadeelcom-
pensatieadviseur’ of ‘planschadedeskundige’ zijn ook geen beschermd be-
roep of beschermde titel. Net als de voorzitter van de onteigeningscom-
missie zullen ook zij echter vaak advocaat, althans jurist zijn. Indien de
nadeelcompensatieadviseur tevens advocaat is, is daarmee ook meteen het
vangnet qua beroepsvereniging gegeven. Advocaten zijn van rechtswege
onderworpen aan allerhande wet- en regelgeving en aan een eigen tucht-
rechtspraak. Er is mij overigens geen jurisprudentie van de advocaten-
tuchtrechter bekend over het optreden van een advocaat als gerechtelijk
deskundige. 5

Overige leden van de onteigeningscommissie zullen, net als veel ove-
rige leden van schadebeoordelingscommissies in het nadeelcompensatie-
en planschaderecht dikwijls rentmeester en/of taxateur van onroerend
goed zijn.?? Voor deze deskundigen is sinds 1 januari 2016 het Nederlands
Register Vastgoed Taxateurs (hierna: NRVT)32* operationeel. Voorheen
was er een veelheid aan verschillende beroepsorganisaties en certifice-
rende instanties waar een taxateur van onroerend goed zich kon laten in-
schrijven.’? Dat kwam de overzichtelijkheid en uniformiteit niet ten
goede. De verschillende organisaties hebben tezamen met toezichthouders
AFM en DNB derhalve de koppen bij elkaar gestoken en op 31 december
2014 het NRVT opgericht.826 Het NRVT is een certificerende instantie met
als doel het bevorderen van de professionalisering, kwaliteit en transpa-
rantie van de vastgoedtaxateur. Daartoe beheert het NRVT een centraal
register van vastgoedtaxateurs. Ingeschrevenen mogen de titel Register-
Taxateur (RT) voeren. Door de oprichting van het NRVT hebben de ove-
rige certificerende instanties hun koers gewijzigd of aan belang inge-
boet.®?” Aan twee beroepsverenigingen komt nog wel aanvullende beteke-
nis toe omdat zij een eigen gedragscode en tuchtrecht kennen.®? Dit zijn

821 www.vvor.info
82 Zie ook: Van Heijst, O&A 2018/3, p. 18.

83 Ik laat financieel deskundigen verder buiten beschouwing omdat de inschakeling van
een financiéle deskundige een uitzondering is.

824 www.nrvt.nl

85 De belangrijkste beroepsorganisaties waren: NVM, NVR, Vastgoedpro en VBO Make-
laar. De belangrijkste certificerende instanties: SCVM, VastgoedCert en RICS.

86 Jaarverslag NRVT 2015, p. 2-5.
87 VastgoedCert en SCVM registreren sinds de oprichting nog enkel makelaars.

88 Voor de overige lidmaatschapseisen verwijzen de meeste beroepsverenigingen (VBO
Makelaar, NVM en Vastgoedpro) naar het NRVT.
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de Nederlandse Vereniging van Rentmeesters (hierna: NVR)#? en de Ne-
derlandse Codperatieve Vereniging van Makelaars en Taxateurs (hierna:
NVM).830

5.6.4 Vakinhoudelijke kennis

Het derde element van deskundigheid is de vakinhoudelijke kennis en
methodiek. Gegeven dat rechter of bestuursorgaan in beginsel niet zullen
beschikken over (alle) voor de besluitvorming vereiste expertise, moet een
kwalitatief goede deskundige de vakinhoudelijke kennis bezitten die no-
dig is om een compleet en inhoudelijk juist deskundigenbericht af te leve-
ren. De deskundige moet aan de hand van een geschikte methodiek kun-
nen leveren wat van hem gevraagd wordt. Zulks kwam al duidelijk naar
voren in het orthopedische schoenmaker-arrest.

Zowel in het onteigenings- als het nadeelcompensatierecht houdt de
schade- en compensatievaststelling dikwijls verband met onroerend goed.
Bij een onteigening is dat de ontneming daarvan, bij planschade en nadeel-
compensatie veelal een waardevermindering daarvan. Los van de juridi-
sche aspecten van de schadebeoordeling, zal de deskundige de waarde
(vermindering) van die onroerende zaken moeten kunnen taxeren. Er be-
staan legio taxatiemethoden. Welke methode gehanteerd wordt, is afhan-
kelijk van het doel en object van de taxatie. Daarbij geldt het uitgangspunt
dat een deskundige niet verplicht is een bepaalde methode te kiezen, maar
wel in staat moet zijn de gekozen methodiek te motiveren.8!

5.6.5 Juridische kennis

Naast de vereiste — hierboven beschreven — vakinhoudelijke (taxatie)ken-
nis is het voor onteigenings- en nadeelcompensatiedeskundigen zeer be-
langrijk dat zij over voldoende juridische kennis beschikken. Dat geldt na-
tuurlijk in de eerste plaats voor de juridisch geschoolde leden van de ad-
viescommissies (veelal de voorzitter of enig lid). Zij zullen het voortouw
nemen bij de juridische interpretatie van de feiten en bij de vertaling van
de technische onderzoeksbevindingen naar juridisch relevante conclusies.
Ook voor de overige (taxatie-)technische leden van de adviescommissie is
juridische kennis echter belangrijk. Zoals reeds vaker vermeld, bestaat de
adviesopdracht in het onteigenings- en nadeelcompensatierecht namelijk
niet uit een afgebakende en technische onderzoeksvraag. Van deskundi-
gen wordt verwacht dat zij een integraal advies geven over de omvang
van de aansprakelijkheid en/of de hoogte van de schadevergoeding. Voor

829  www.rentmeesternvr.nl.
80  www.nvm.nl.
81 HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:486, NJ 2018/307.
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aspecten van die beoordeling is juridische kennis vereist. Zo bevat een des-
kundigenadvies in het nadeelcompensatierecht altijd een toetsing van de
aanvraag aan het égalité-beginsel en gaat een deskundigenadvies in het
onteigeningsrecht altijd in op de vraag welke schade nog wel en welke
schade niet meer een rechtstreeks en noodzakelijk gevolg is van de ontei-
gening. Bovendien gaan zowel onteigenings- als nadeelcompensatiedes-
kundigen op veelal inquisitoire wijze te werk. Dat wil zeggen dat zij zelf-
standig op zoek gaan naar de relevante feiten en omstandigheden zonder
dat daar een specifieke onderzoeksopdracht bij komt kijken. Dat maakt dat
deskundigen ook op de hoogte moeten zijn van de relevante procesregels
en de rol van de deskundige daarin.

5.6.6 Permanente educatie

Vakinhoudelijke en juridische kennis moeten up-to-date worden gehou-
den. Wanneer zij niet worden opgevolgd door regelmatige bij- en nascho-
ling is hun waarde beperkt. Onder permanente educatie (hierna ook: PE)
versta ik de verplichting voor een deskundige om de bestaande vakinhou-
delijke en juridische kennis voortdurend te actualiseren en — waar moge-
lijk — te vergroten.

PE is bepaald niet uniek voor de deskundigenpraktijk. Op tal van
werkgebieden, binnen en buiten de juridische discipline, wordt gewerkt
aan de hand van een PE-systeem. Binnen de rechterlijke macht is er de
voorbije jaren bijvoorbeeld veel aandacht geweest voor PE.#2 Uit een visi-
tatierapport uit 2013 bleek namelijk dat bijna een derde van de rechters de
gestelde PE-norm niet haalde.®3® Naar aanleiding van het visitatierapport
verklaarde de Rechtspraak PE als een van de speerpunten voor de vol-
gende jaren hetgeen tot een voorzichtige verbetering heeft geleid. 5

Net als rechters zullen ook deskundigen hun kennis up-to-date moe-
ten houden. De stand van de wetenschap gaat alsmaar vooruit en nieuwe
onderzoeksmethoden dienen zich in rap tempo aan. Met het oog daarop
zijn er voor sommige deskundigen van overheidswege vastgestelde PE-
verplichtingen.® Voor onteigenings- en nadeelcompensatiedeskundigen

82  Van der Kraats, TREMA 2011/7; De Bock, Van Lochem & Van Gestel 2015; Van der
Kraats, TREMA 2015/6.

83 Rapport visitatie gerechten 2014.

84 Jaarverslag Rechtspraak 2017, p. 36.

85 Voor bijvoorbeeld tolken en vertalers (Besluit permanente educatie Wbtv, zoals uitge-
werkt in het Besluit aanwijzing opleidingsinstellingen Wbtv en het Besluit Gedrags-
code Wbtv), voor de accountant (Nadere voorschriften permanente educatie 2019, art.

8 Besluit mandaat en machtiging bestuur NBA, art. 7 Besluit ondermandaat en mach-
tiging directie NBA).
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geldt er niet zo een verplichting. Hier komt het belang van het lidmaat-
schap van een serieuze beroepsvereniging weer terug. De in § 5.6.3 ge-
noemde beroepsverenigingen hebben namelijk allemaal een PE-verplich-
ting, waardoor de deskundige langs die band verplicht wordt om zich
voortdurend te laten bij- en nascholen.

5.6.7 Ervaring

Dat een deskundige over de benodigde ervaring dient te beschikken klinkt
logisch en wordt daardoor vaak zonder overdenking aangenomen. Passa-
ges als “de rechtbank hecht er daarbij aan op te merken dat deskundigen
juist vanwege hun kennis en ervaring (...) plegen te worden benoemd”, 8
komen vaak voor in het onteigenings- en nadeelcompensatierecht. Als de
rechter de eis dat een deskundige over voldoende ervaring moet beschik-
ken al expliciteert, gebeurt dat vaak enkel langs de ‘onderkant’. Ik bedoel
daarmee dat van de deskundige hoogstens wordt verwacht dat hij aan-
toonbare ervaring heeft binnen zijn vakgebied, zonder dat acht wordt ge-
slagen op de vraag of de deskundige ook nog wel actief, praktiserend is.
Een bovengrens aan ervaring (is de deskundige nog wel actief binnen het
vakgebied waarover hij adviseert?) is echter minstens zo belangrijk als een
ondergrens aan ervaring.%’

De ondergrens aan ervaring houdt in dat de deskundige beschikt over
relevante werkervaring op het vakgebied waarover hij adviseert. Daar-
voor is vereist dat de deskundige praktisch gepokt en gemazeld is. De
rechterlijke of de bestuurlijke oordeelsvorming is niet gebaat bij de inscha-
keling van een deskundige die pas net actief is op zijn vakgebied. Daar-
naast heeft een deskundige idealiter de verschillende kanten van het juri-
disch spectrum gezien. Zo is een advocaat die enkel de overheid als ontei-
genaar bijstaat over het algemeen minder geschikt om op te treden als ont-
eigeningsdeskundige-jurist dan een advocaat die zowel ervaring heeft in
het bijstaan van de overheid als de onteigende. De deskundige zal zijn on-
afhankelijke en onpartijdige adviestaak immers het beste kunnen voltrek-
ken als hij zich in bepaalde mate kan identificeren met de standpunten van
beide partijen.®® Dit geldt mutatis mutandis ook voor deskundigen in het
nadeelcompensatierecht. Naast werkervaring op het eigen vakgebied

86  Zie onder veel meer: HR 4 oktober 2013, ECLI:NL:HR:2013:843, NJ 2014/221, m.nt.
P.C.E. van Wijmen; HR 21 november 2008, ECLI:NL:HR:2008:BF0415, NJ 2009/303,
m.nt. P.C.E. van Wijmen; HR 28 november 2008, ECLI:NL:HR:2008:BE9104, NJ 2010/
138, m.nt. P.C.E. van Wijmen; Rb. Rotterdam 1 april 2020, ECLI:NL:RBROT: 2020:3013.

837 Zie voor een voorbeeld § 8.3.1.2.
838 Garcia, Criminal Justice 1989/4, p. 21.
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heeft de deskundige idealiter ook reeds ervaring met het optreden en ad-
viseren in juridische procedures. Op die manier is de deskundige bekend
met de juridische arena en zijn rol binnen het proces.

Als gezegd, houdt de bovengrens aan ervaring in dat de ingescha-
kelde deskundige ook daadwerkelijk nog praktiserend moet zijn binnen
diens vakgebied. De rechtspraktijk is niet gebaat bij een met emeritaat
zijnde hoogleraar die vanuit zijn studeerkamer adviezen schrijft. Een aan-
tal schokkende voorbeeldens® heeft laten zien dat wie niet meer werkt,
zaken vanop een te grote afstand gaat bekijken, vervreemd raakt van de
praktijk en daardoor de rechtspraktijk, met zijn alsmaar groeiende nuance,
niet goed kan dienen.# Bovendien gaat de juridische en wetenschappe-
lijke ontwikkeling erg snel. Men kan die ontwikkeling enkel bijbenen in-
dien men er actief mee aan de slag blijft gaan.’*! Voor een realistische visie
op de praktijk is het dus nodig dat de, in dit onderzoek centraal staande,
schadedeskundigen zowel letterlijk als figuurlijk nog met ‘de poten in de
Kklei staan’.

In de juridische literatuur is er evenwel maar weinig aandacht voor
de bovengrens aan ervaring. Enkel Giard besteedt aandacht aan de eis dat
deskundigen ook effectief praktiserend moeten zijn.?*2 Terecht geeft hij aan
dat hier een belangrijke rol is weggelegd voor de relevante beroepsvereni-
ging. Beroepsverenigingen en/of certificerende instanties kunnen de bo-
vengrens aan ervaring als toelatingseis opnemen.

5.7 Conclusie aspecten van kwaliteit en vooruitblik

Indachtig de voorname en bijzondere positie van onteigenings- en nadeel-
compensatiedeskundigen is het belangrijk dat deze deskundigen kwalita-
tief aan de maat zijn. Maar, wat betekent ‘kwaliteit” precies? En, hoe valt
‘kwaliteit’ te beoordelen? In dit hoofdstuk is antwoord gegeven op deze
vragen. Daartoe is het containerbegrip ‘kwaliteit’ opgeknipt in separate en
toetsbare aspecten. Die aspecten zijn onafhankelijkheid, onpartijdigheid
en deskundigheid. In onderlinge samenhang bekeken, vormen zij een be-

89 Nationaal bijvoorbeeld: Hof Arnhem 12 september 2006, ECLI:NL:GHARN:2006:
AY9481; Rb. Dordrecht 24 december 2008, ECLI:NL:RBDOR:2008:BG8801. Internatio-
naal bijvoorbeeld: R v. Clark [2003] EWCA Crim 1020 (11 april 2003); R v. Cannings
[2004] EWCA Crim 1 (19 januari 2004).

840 Zie ook: Giard, EeR 2011/5, p. 177; Giard, EeR 2009/4, p. 89-90.

81 Het enkele gegeven dat de deskundige op papier nog ‘actief’ is, is niet voldoende. Het
gaat ook om de tijd die verstreken is tussen de opvolgende activiteiten. Zie: Cooper,
Texas Tech Law Review 2019, p. 586-587.

82 Giard, EeR 2010/6; Giard, EeR 2014/3; Giard, EeR 2008/2.
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oordelingskader waarmee procesactoren steeds in algemene zin uitspra-
ken kunnen doen over de kwaliteit van de deskundige. Het containerbe-
grip ‘kwaliteit’ is daarmee geoperationaliseerd.

Het eerste aspect van kwaliteit is de onafhankelijkheid van de des-
kundige. Daarmee is bedoeld dat de ingeschakelde deskundige geen deel
uit mag maken van of werkzaam mag zijn onder de verantwoordelijkheid
van een van de bij de procedure betrokken partijen. De onafhankelijkheid-
seis ziet dus op de formeel, organisatorische positie van deskundigen. In
het onteigeningsrecht vloeit de onafhankelijkheidseis voort uit het gege-
ven dat deskundigen als rechtstreeks verlengstuk van de rechter fungeren.
Het Europees Hof heeft geoordeeld dat een gebrek aan onafhankelijkheid
(of onpartijdigheid) aan de zijde van de rechtbankdeskundige in een latere
fase de rechter kan ‘besmetten’. In het nadeelcompensatie- en planschade-
recht vloeit de onafhankelijkheidseis daarentegen rechtstreeks voort uit de
relevante wet- en regelgeving. De ratio van die onathankelijkheidseis is
overigens in de literatuur wel bediscussieerd. Naar mijn mening is onaf-
hankelijkheid een belangrijke aan de nadeelcompensatiedeskundige te
stellen eis. Ter onderbouwing daarvan heb ik gewezen op het kenmerk
van de deskundige dat deze als ‘onafhankelijk’ schadeadviseur de pri-
maire schadebeoordeling weghaalt bij het aansprakelijkgestelde bestuurs-
orgaan.

Het tweede aspect van kwaliteit is de onpartijdigheid van de deskun-
dige. Anders dan de onafhankelijkheid ziet de onpartijdigheid niet op een
organisatorische positie ten opzichte van procespartijen, maar op een ge-
dragshouding. De onpartijdigheid wordt standaard uitgewerkt aan de
hand van een subjectieve en een objectieve component. Voor dit onder-
zoek is met name de objectieve onpartijdigheid van belang. Bij de objec-
tieve onpartijdigheid gaat het niet om de persoonlijke instelling van de
deskundige, maar om de naar buiten toe kenbare indruk — schijn — zoals
die bij procespartijen wordt gewekt. Doorslaggevend daarbij is niet de en-
kele vrees van een procespartij dat de deskundige partijdig is, maar of die
vrees naar objectieve maatstaven gerechtvaardigd is. Net als de onafhan-
kelijkheidseis vloeit ook de onpartijdigheidseis in