Rechtsbescherming belanghebbenden jegens overheidsoptreden uitgebreid; mogelijkheden verhaal kosten rechtsbijstand in bezwaarschriftprocedure verruimd;

mr. J.C. van de Water, Deloitte & Touche Juridisch Adviseurs

Op 17 december 1999 heeft de Hoge Raad met “Groningen/Raatgever” (RvdW 2000, 5C) een opmerkelijk arrest gewezen terzake van de werking van het beginsel van de formele rechtskracht bij zuivere schadebesluiten, alsmede terzake van de vergoedingen van kosten van rechtsbijstand gemaakt in de bezwaarschriftprocedure. Mogelijk zullen naar aanleiding van voornoemd arrest, bestuursorganen (alsnog en in toenemende mate) te maken krijgen met (nieuwe) aanvragen c.q. vorderingen terzake van schadevergoeding gebaseerd op onrechtmatig overheidsoptreden (uit het verleden) waarover de burgerlijke rechter zal dienen te oordelen.

Casus

Mevrouw Raatgever ontving van de gemeente Groningen bijzondere bijstand voor de behandeling van haar ernstig gehandicapte zoon. Bij primair besluit werd beslist dat zij op een gegeven datum niet meer in aanmerking zou komen voor voornoemde bijstand. Zij ging tegen dat besluit in bezwaar en werd gedeeltelijk in het gelijk gesteld. Terzake van de aan haar verleende rechtsbijstand in de bezwaarschriftfase vorderde mevrouw Raatgever van de gemeente een, haar in de voorfase geweigerde, vergoeding voor de kosten van rechtsbijstand.

Hoge Raad

Gelet op het gemeentelijke (proces) standpunt was in cassatie de vraag aan de orde of een belanghebbende, die geen gebruik heeft gemaakt van de mogelijkheid om bezwaar te maken tegen een voor bezwaar en beroep vatbaar zuiver schadebesluit van een bestuursorgaan, door de burgerlijke rechter niet-ontvankelijk dient te worden verklaard, indien hij diezelfde schadevergoeding vervolgens vordert in een civiele procedure. Tevens was aan de orde of de in een bestuurlijke voorprocedure gemaakte kosten van rechtsbijstand dienen te worden aangemerkt als redelijke kosten ter vaststelling van schade en aansprakelijkheid.

Volgens de Hoge Raad is het de bedoeling van de wetgever geweest om terzake van zuivere schadebesluiten een belanghebbende de keuze te laten in een bestuursrechtelijke procedure schadevergoeding te verzoeken, dan wel zich te dier zake tot de burgerlijke rechter te wenden. Het zou niet met deze keuzevrijheid stroken dat een partij, die zich tot een bestuursorgaan heeft gewend met een verzoek tot schadevergoeding, en die in reactie op het verzoek een voor bezwaar en beroep vatbaar schadebesluit heeft gekregen, met een beroep op het beginsel van formele rechtskracht, de toegang tot de burgerlijke rechter zou worden ontzegd. Slechts wanneer een bestuursrechter in eerste of enige instantie eenmaal het beroep tegen een zuiver schadebesluit ongegrond heeft verklaard, zal de eiser door de burgerlijke rechter niet-ontvankelijk verklaard dienen te worden in een vordering tot schadevergoeding die betrekking heeft op hetzelfde onrechtmatige besluit als waarop het zuivere schadebesluit betrekking had.

Met betrekking tot de door mevrouw Raatgever gevorderde vergoeding van de kosten van rechtsbijstand overweegt de Hoge Raad dat er geen grond bestaat om voor de toewijsbaarheid van een vordering tot vergoeding van de in de bezwaarfase gemaakte kosten van rechtsbijstand aanvullende eisen te stellen, die niet hun grondslag vinden in de regels die in het algemeen gelden voor de toewijsbaarheid van een vordering tot schadevergoeding op grond van onrechtmatige daad. 

Mevrouw Raatgever kreeg derhalve de (redelijke) kosten van rechtsbijstand als schadevergoeding wegens onrechtmatig overheidshandelen toegewezen.

Praktijk voor een belanghebbende

De verwachting is dat naar aanleiding van het onderhavige arrest belanghebbenden, teneinde de kosten van rechtsbijstand die zij hebben gemaakt in de bezwaarschriftprocedure op een bestuursorgaan te verhalen, (steeds) vaker een vordering inhoudende schadevergoeding wegens onrechtmatig overheidshandelen zullen indienen bij de burgerlijke rechter. Hoewel de bestuursrechter ingevolge artikel 8: 73 Awb ook bevoegd is een schadevergoeding uit te spreken, zal de burgerlijke rechter mogelijk “een makkelijker te bewandelen weg” zijn. 

Van belang hierbij is enerzijds de vaste lijn in de jurisprudentie waarin is uitgemaakt dat indien de administratieve rechter een besluit vernietigt, daarmee de civielrechtelijke onrechtmatigheid vaststaat, en dat daarmee de schuld van het bestuursorgaan in beginsel is gegeven. Anderzijds dat in het licht van de jurisprudentie van de bestuursrechter moet worden aangenomen dat, behoudens het geval dat de primaire besluitvorming dermate ernstige gebreken vertoonde dat gezegd moet worden dat een bestuursorgaan tegen beter weten in een onrechtmatig besluit heeft genomen, dan wel sprake is van een bijzonder geval, de in een bestuurlijke voorprocedure gemaakte kosten van rechtsbijstand niet dienen te worden aangemerkt als redelijke kosten ter vaststelling van schade en aansprakelijkheid. 

Derhalve zal een belanghebbende bij de burgerlijke rechter mogelijk minder moeite hebben aan te tonen dat kosten gemaakt in de bezwaarschriftprocedure als schadevergoeding wegens onrechtmatig overheidshandelen dienen te worden aangemerkt. De burgerlijke rechter gaat in beginsel uit van de onrechtmatigheid van een vernietigd (of heroverwogen) besluit, alsmede van de schuld van het bestuursorgaan. De belanghebbende zal, er van uitgaande dat het onrechtmatige besluit aan het bestuursorgaan is toe te rekenen, derhalve nog “slechts” aan moeten tonen dat sprake is van causaal verband tussen de schade en het onrechtmatige overheidsoptreden, dat voldaan is aan het relativiteitsvereiste, alsmede dat zowel het inroepen van de rechtsbijstand, als de kosten van rechtsbijstand die gemaakt zijn in de bezwaarschriftprocedure als redelijk zijn aan te merken. Mogelijk een makkelijkere opgave dan aan te tonen dat een bestuursorgaan tegen beter weten in een onrechtmatig besluit heeft genomen, dan wel sprake is van een bijzonder geval.

Voorts speelt mee dat redelijke kosten van rechtsbijstand gemaakt in de bezwaarschriftprocedure niet vaak het bedrag van f 10.000,-- zullen overschrijden, waardoor het relatief eenvoudig is, zonder verplichte procesvertegenwoordiging, een vordering bij de (kanton)rechter in te stellen.

Praktijk voor een bestuursorgaan  

In een mogelijke procedure tot verhaal van kosten van rechtsbijstand bij de burgerlijke rechter zou een bestuursorgaan (ondermeer) als verweer:

-
de onrechtmatigheid van het besluit kunnen betwisten;

-
kunnen stellen dat niet voldaan is aan het relativiteitsvereiste;

-
het causaal verband tussen de schade en het onrechtmatig handelen kunnen betwisten;

· de redelijkheid van de (kosten van) rechtsbijstand kunnen betwisten;

· kunnen stellen dat sprake is van eigen schuld van de belanghebbende.

Het is maar de vraag of een en ander effect zal sorteren. Beter lijkt het zodoende, dat bij de aanvraag van een belanghebbende tot het nemen van een zuiver schadebesluit, welke aanvraag gebaseerd is op een eerder vernietigd, of heroverwogen, onrechtmatig besluit, het bestuursorgaan de belanghebbende in voorkomende gevallen een redelijke schadevergoeding aanbiedt. Een en ander kan (uiteindelijke) proceskosten voor het bestuursorgaan besparen. Mogelijk kan als bijkomend verweer, de eisende partij later in de procedure tevens misbruik van (proces)recht worden verweten.

“Voorprocedure formule”

Bij de vraag wat als een redelijke schadevergoeding kan worden beschouwd, zou het bestuursorgaan de navolgende “voorprocedure formule” A x U x C kunnen hanteren:

waarbij;

A:
het aantal door de rechtshulpverlener redelijk bestede uren betreft (terzake van het bestuderen van het dossier, het schrijven van het bezwaarschrift en het bijwonen van de hoorzitting);

U:
het gemiddeld uurtarief van f 350,-- incl. BTW van een rechtshulpverlener betreft;

C:
de correctiefactor betreft (deze is ondermeer afhankelijk van de zwaarte van de zaak, eigen schuld belanghebbende etc.)

Door voornoemde formule toe te passen, komt men bijvoorbeeld op de gemiddelde redelijke kosten van rechtsbijstand van een “normale” bezwaarschriftprocedure in een “normale” zaak van 10 (2 uur dossierstudie, 6 uur schrijven bezwaarschrift, 2 uur aanwezigheid hoorzitting en reistijd) x f 350,-- x 1 = f 3500,-- incl. BTW. Hetgeen in overeenstemming met de werkelijkheid en rechtspraktijk lijkt.

Wetsvoorstel

Binnenkort wordt een wetsvoorstel bij de Tweede Kamer ingediend waarin zal staan dat de kosten die een burger moet maken om een bezwaarprocedure te doorlopen, in beginsel niet door een bestuursorgaan vergoed behoeven te worden. Alleen als een genomen besluit onrechtmatig en in ernstige mate onzorgvuldig blijkt te zijn geweest, en als de betrokkene om een kostenvergoeding heeft gevraagd, zal het bestuursorgaan verplicht worden de kosten te vergoeden.

Voornoemd wetsvoorstel zal slechts afbreuk doen aan hetgeen hierboven is gesteld, indien en voorzover de Hoge Raad in een toekomstige procedure zal oordelen dat de nieuwe wettelijke regeling “een met voldoende waarborgen omklede rechtsgang” is. Voornoemd wetsvoorstel zal immers geen Grondwetwijziging inhouden en daarom zal de burgerlijke rechter (ingevolge artikel 112 GW) (exclusief) blijven oordelen in (de berechting van) geschillen over burgerlijke rechten en schuldvorderingen. Derhalve over vorderingen tot schadevergoeding gebaseerd op onrechtmatig overheidsoptreden. Slechts indien de nieuwe wettelijke regeling in de ogen van de burgerlijke rechter “een met voldoende waarborgen omklede rechtsgang” is, zal een eiser terzake door die burgerlijke rechter niet-ontvankelijk worden verklaard in zijn vordering.

