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Hoofdstuk 1 
 

Inleiding 

1.1 Inleiding 
Een schikking is een overeenkomst tussen partijen over de tussen hen te gelden 
rechtsbetrekking, welke de strekking heeft definitief en rechtsgeldig een einde te 
maken aan hun juridische geschil en aan de gerechtelijke procedure waarin dat 
geschil aan de orde is. De mogelijkheden en consequenties van schikken in het 
bestuursrecht zijn onderwerp van dit onderzoek. 
 
Bij een schikking kan worden gedacht aan een verzoening in ethische of relatio-
nele zin, maar ook aan een zakelijke, rationele beslissing van de bij een geschil 
betrokken rechtssubjecten. Op talloze gronden kunnen deze rechtssubjecten be-
sluiten dat het beter is te schikken dan (verder) te procederen bij de overheids-
rechter. Gedurende een gerechtelijke procedure is het mogelijk dat partijen wen-
sen te schikken. Ook in het bestuursrecht. 
 Een geschil in een bestuursrechtelijke procedure is een verschil van mening 
tussen een bestuursorgaan en een of meer burgers over ofwel feiten en omstan-
digheden ofwel wederzijdse rechten en plichten. Partijen kunnen enerzijds, re-
kening houdend met de meest recente gebeurtenissen, een schikking treffen over 
de vaststelling van de feiten. Zij verwachten daaraan ook te zijn gebonden in-
dien achteraf blijkt dat de schikking niet overeenkomt met de objectieve waar-
heid. Anderzijds kunnen partijen schikken over de tussen hen geldende rechten 
en plichten, zonder dat een verschil van mening bestond over de feiten. Aan de 
schikking wensen partijen te worden gehouden, ook wanneer achteraf blijkt dat 
een andere rechtsverhouding tussen hen bestond. Doordat partijen zelfstandig de 
feitelijke en juridische aspecten van de tussen hen te gelden rechtsverhouding 
bepalen,1 is elke schikking een uitdrukking van de autonomie van partijen. Om-
dat de schikking wordt geacht de definitieve beëindiging te zijn van hun geschil 
en de daarop betrekking hebbende gerechtelijke procedure, zien partijen af van 
verdere rechtsbescherming door een overheidsrechter. 
 

_______________ 

1. Zie Black 1993, p. 83. 



2   SCHIKKEN IN HET BESTUURSRECHT 

Aanleiding voor dit onderzoek is ten eerste de belangrijke notie dat partijen pri-
mair zelf verantwoordelijk zijn voor de beëindiging van het geschil waarbij zij 
betrokken zijn.2 Reeds daarom is het interessant om de mogelijkheden en con-
sequenties van schikken, als uitdrukking van die verantwoordelijkheid en als 
vorm van geschilafdoening buiten de rechter om,3 te onderzoeken. Hoewel 
overheidsrechtspraak onmisbaar is voor elke samenleving, kleven aan het door-
lopen van een gerechtelijke procedure nadelen. Het betreft een formeel en lang-
durig proces dat aanzienlijke kosten met zich mee kan brengen en waarvan de 
uitkomst onzeker is. Mede vanwege de belasting van de overheidsrechtspraak 
wordt in recente wetenschappelijke rapporten (hernieuwde) aandacht gevraagd 
voor de mogelijkheid dat partijen door het bereiken van consensus hun geschil 
beëindigen.4 Ook de overheid tracht te stimuleren dat geschillen zo vaak als re-
delijkerwijs mogelijk buiten de overheidsrechter om worden afgedaan, waarbij 
vooral het proces van mediation aandacht krijgt.5

 Een tweede aanleiding voor dit onderzoek is de wens bestuursrechtspraak te 
laten voldoen aan de verwachtingen van de gebruikers. Het definitief beslechten 
van bestuursrechtelijke geschillen, zodat de rechtsverhouding tussen partijen 
vast wordt gesteld, blijkt echter geen sinecure.6 Het geschil betreft steeds een 
eenzijdige beslissing van een bestuursorgaan. De bestuursrechter is slechts ge-
roepen die beslissing aan het recht te toetsen. Anders dan de burgerlijke rechter 
kan hij niet (altijd) een bindende uitspraak doen over de tussen partijen te gelden 
rechtsverhouding. De door partijen gewenste rechtszekerheid over hun rechts-
verhouding kan wellicht worden bereikt door te schikken. Dat de bestuursrechter 
tekortschiet ten aanzien van de wens de aan hem voorgelegde geschillen effici-
ent, effectief en definitief te beslechten, wordt in de literatuur en de praktijk ge-
constateerd en blijkt ook uit beleidsvoornemens van de regering.7 Omdat wordt 
gepleit voor een bestuursrechter die meer lijkt op zijn collega in het burgerlijk 
recht, is de mate waarin tussen – de grondslagen van – beide procedures conver-
gerende tendensen bestaan, tevens aanleiding geweest voor dit onderzoek. 
 
Paragraaf 1.2 van dit inleidende hoofdstuk betreft de centrale onderzoeksvraag 
en de gehanteerde methode. In paragraaf 1.3 wordt een tweetal aspecten van 
schikken nader uitgewerkt en in paragraaf 1.4 staat de onderzoeksopzet centraal. 
Afgesloten wordt met het plan van behandeling in paragraaf 1.5. 
_______________ 

2. Zie Kamerstukken II 1998-1999, 26 352, nr. 2, p. 4; Kamerstukken II 2003-2004, 29 279, nr. 1, 
p. 7-8; Scheltema 2004, p. 3. 

3. Schikken is niet per definitie mooier of beter dan rechtspraak, zie Eykman e.a. 1998, p. 5. 
4. Zie Polak e.a. 2004, p. 160 e.v.; Asser e.a. 2003, p. 47 e.v. 
5. Zie voor de doelstelling van het beleid Kamerstukken II 1999-2000, 26 352, nr. 19, p. 3 en 7; 

vgl. Brenninkmeijer 2004; zie ook de evaluatie van verschillende mediationprojecten in Com-
brink-Kuiters, Niemeijer & Ter Voert 2003; ook de ABRvS doet ervaring op met mediation, 
zie Bekkers 2004, p. 22. 

6. Zie onder andere Pront-Van Bommel 2002; Polak 2000a; Van Ettekoven 2001; Pach 2001; 
Van der Vlies 2001; Schueler 1994. 

7. PG Awb II, p. 175; Kamerstukken II 2003-2004, 25 425, nr. 7, p. 9; Kamerstukken II 1997-
1998, 25 600 (VI), nr. 46, p. 1 e.v.; Kamerstukken II 2003-2004, 29 200 (VI), nr. 2, p. 112 e.v. 



      3 INLEIDING 
 

1.2 Onderzoeksvraag en methode 
Van het begrip schikking werd reeds in de inleidende zinnen van paragraaf 1.1 
een definitie gegeven. In paragraaf 1.3 zal nog een tweetal karakteristieke aspec-
ten van de schikking worden behandeld. Dit onderzoek moet uitwijzen welke 
mogelijkheden en consequenties schikken in het bestuurs(proces)recht heeft. Het 
onderzoek concentreert zich op de beantwoording van de volgende twee centrale 
vragen. 

Welke mogelijkheden kent het materiële bestuursrecht om te komen tot 
een schikking? 

Deze eerste vraag richt zich op de mogelijkheden van partijen om – eventueel 
ook voorafgaand aan een gerechtelijke procedure – tot een schikking te komen 
in het materiële bestuursrecht. Beantwoording van deze vraag dient niet alleen 
de spanning tussen schikken en materieel bestuursrecht bloot te leggen, maar te-
vens inzicht te bieden in de grenzen die het recht stelt aan de mogelijkheid een 
bestuursrechtelijk geschil uit de wereld te helpen door middel van een schikking. 
Eerst wanneer duidelijk is dat het materiële bestuursrecht mogelijkheden biedt 
om tot een schikking te komen in bestuursrechtelijke geschillen, kan een ant-
woord worden geformuleerd op de tweede onderzoeksvraag. 

Welke consequenties moeten aan het treffen van een schikking worden 
verbonden in het bestuursprocesrecht? 

Deze tweede vraag richt zich, en daar ligt het zwaartepunt van het onderzoek, op 
de consequenties die in het bestuursprocesrecht moeten worden verbonden aan 
het treffen van een schikking. Beantwoording van deze vraag dient, opdat de 
consequenties van een schikking kunnen worden beredeneerd,8 ook de spanning 
tussen schikken en bestuursprocesrecht aan de orde te stellen. Vervolgens zullen 
de consequenties in de bestuursrechtelijke procedure in kaart worden gebracht. 
Daarbij speelt een grote rol dat de schikking onder meer uitdrukking is van de 
wens van partijen de gerechtelijke procedure te beëindigen. 
 
Voor de beantwoording van de onderzoeksvragen wordt de volgende methode 
gehanteerd. Het betreft een juridisch onderzoek dat gebruik maakt van de klas-
sieke juridische methodologie. Vanuit het idee dat eenheid bestaat in de Neder-
landse rechtsorde, worden literatuur, jurisprudentie en wetgeving onderzocht 
teneinde tot een beoordeling te komen van het geldende recht.9 Die beoordeling 
moet duidelijkheid scheppen voor vergelijkbare situaties in de toekomst. Een be-
langrijke mogelijkheid om tot een goede beoordeling te komen, vormt rechts-
vergelijking. Dit onderzoek is daarom zowel intern als extern rechtsvergelijkend 
van aard.10 Deze methode is om een tweetal redenen aantrekkelijk. 
_______________ 

8. Het onderzoek heeft ook betekenis voor de consensuele geschilbeëindiging voorafgaand aan 
een gerechtelijke procedure. 

9. Zie daarover Hirsch Ballin 1991, p. 95 e.v. 
10. Zie ook Embregts 2003, p. 3 e.v.; Bloembergen 1977, p. 125 e.v.; Brenninkmeijer 1991b, p. 1 

e.v.; Van Wijmen 1991; Blaauw 1991; vgl. Pintens 1998, p. 33 e.v. 



4   SCHIKKEN IN HET BESTUURSRECHT 

Ten eerste vindt interne rechtsvergelijking plaats door het bestuursprocesrecht te 
vergelijken met het burgerlijk procesrecht. Vaak wordt gesteld dat de beide pro-
cedures convergeren zodat in de toekomst een zekere mate van harmonisatie niet 
wordt uitgesloten.11 Daartegenover staat echter dat recent van verschillende kan-
ten is verdedigd dat het bestuursprocesrecht juist wezenlijk verschilt van het 
burgerlijk procesrecht.12 Omdat in dit onderzoek op verschillende punten rechts-
vergelijkend zal worden gekeken naar de beide procedures, kan een beoordeling 
plaatsvinden van de mate waarin convergentie aan de orde is of kan zijn. Voor-
namelijk de rechtsvergelijkende beantwoording van de vraag naar de mate waar-
in het bestuursprocesrecht op gespannen voet staat met schikken, biedt op dit 
punt interessante conclusies. Tevens kan lering worden getrokken uit een verge-
lijking met het burgerlijk procesrecht. 
 Ten tweede vindt externe rechtsvergelijking plaats door het Nederlands be-
stuursprocesrecht met het Duitse bestuursprocesrecht te vergelijken. Deze verge-
lijking zorgt ervoor dat twee bestuursrechtelijke procedures van verschillende 
landen bij het onderzoek worden betrokken. De interne rechtsvergelijking wijst 
wellicht uit dat convergerende tendensen bestaan tussen de Nederlandse proce-
dures, maar evenmin is uitgesloten dat de karakteristieken van het Nederlandse 
bestuursprocesrecht opschuiven in de richting van het Duitse bestuursproces-
recht. Ook omdat het Duitse bestuurs(proces)recht een regeling kent voor zowel 
de mogelijkheden als de consequenties van schikken, is interessant om te bezien 
of daaruit lering kan worden getrokken. 

1.3 Schikken 
Een tweetal aspecten van schikken behoeft nadere uitwerking in deze inleiding. 
Dit betreft ten eerste de wijze waarop een schikking wordt bereikt en ten tweede 
de vraag naar de mogelijkheid af te zien van verdere rechtsbescherming door de 
overheidsrechter. Deze twee aspecten spelen in het vervolg van het onderzoek 
een rol van betekenis. 
 
Tot op zekere hoogte is van ondergeschikt belang op welke wijze partijen tot 
een schikking komen. De onderhandelingen tussen partijen, die kunnen worden 
begeleid door een rechter of een mediator, kunnen leiden tot een schikking in de 
zin van dit onderzoek. Vooral het inschakelen van een mediator teneinde een ge-
schil af te doen, wint in Nederland aan populariteit.13 Om de onderzoeksvragen 
volledig te kunnen beantwoorden, worden enkele specifieke kenmerken van het 
proces van mediation reeds hier genoemd. 

_______________ 

11. Zie Vranken & Brenninkmeijer 1992, p. 1003 e.v. en de daar aangehaalde literatuur. 
12. Polak e.a. 2004, p. 32 e.v.; Kamerstukken II 2003-2004, 25 425, nr. 7, p. 2-6; zie ook Donner 

2004, p. 144. 
13. Zie ook Barendrecht & Van Beukering-Rosmuller 2000; zie over de ervaringen met mediation 

Combrink-Kuiters, Niemeijer & Ter Voert 2003. 
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Mediation is een proces onder leiding van een onafhankelijke derde, de media-
tor, die aan de hand van een specifieke methode partijen helpt zelfstandig een 
oplossing voor hun conflict te vinden.14 De mediationmethode is afkomstig uit 
onder andere het internationale recht en heeft geen vaste vorm. 

‘Use of the term “mediation” may suggest a consistent uniform procedure; but in fact media-
tion comes in different models and covers different fields of activity, each with its own tradi-
tions, ethos and culture. […] Nevertheless, certain fundamental principles and skills run 
through all the diverse forms of mediation.’15

In de Verenigde Staten is de methode sinds de jaren zeventig door de Harvard 
Law School verder ontwikkeld en uitgewerkt. Mediation wordt onderscheiden 
van onderhandelen en bemiddelen doordat de mediator zich richt op het herstel-
len van de communicatie tussen partijen en vervolgens op de achter de rechten 
en plichten liggende belangen en emoties van partijen. Mediation is geen won-
dermiddel, maar kan als conflictoplossend proces te allen tijde worden ingezet. 
Ten teken van de intentie om hun geschil met behulp van een mediator en de 
mediationmethode te beëindigen,16 sluiten partijen vrijwillig een mediationover-
eenkomst. Tot mediation bestaat – nog17 – geen verplichting. De ingeschakelde 
onafhankelijke mediator kan in geen geval een bindende beslissing nemen over 
de toekomstige rechtsverhouding tussen partijen. Het is mogelijk dat de media-
tor beide partijen in afwezigheid van de wederpartij spreekt; de caucus. Deze 
pendeldiplomatie past hij toe om het conflict op te lossen. Het proces van media-
tion onderscheidt zich van arbitrage of bindend advies door een zekere mate van 
vrijblijvendheid; elke partij is bevoegd de onderhandelingstafel te verlaten.18 
Partijen komen doorgaans overeen dat de uiteindelijke regeling enkel bindend is 
wanneer die schriftelijk is overeengekomen en ondertekend. Leidt mediation 
niet tot overeenstemming, dan kan (het vervolgen van) een gerechtelijke proce-
dure het gevolg zijn. Het mediationreglement van het NMI noemt tevens ver-
trouwelijkheid, oftewel de geheimhouding van de onderhandelingen, als essenti-
eel kenmerk van mediation. Ter bescherming van deze vertrouwelijkheid wordt 
door het NMI doorgaans gewezen op de regeling van enerzijds de vaststellings-
overeenkomst (art. 7:900-903 BW) en anderzijds de bewijsovereenkomst (art. 
153 Rv).19 Onderkend wordt dat partijen bij de uitkomst van de mediation defi-
nitief de feitelijke en juridische elementen van hun rechtsbetrekking vaststellen. 
 
Het tweede aspect dat bespreking verdient, is dat schikken een uitdrukking is 
van de wens van partijen een definitief einde te maken aan hun geschil en even-
tuele gerechtelijke procedures daarover. Gezien dit doel van de schikking vormt 
het beperken van het recht opnieuw een gerechtelijke procedure te entameren 

_______________ 

14. Zie Brenninkmeijer e.a. 2003, p. 1 e.v. 
15. Brown & Marriott 1999, p. 128. 
16. Zie de modelovereenkomst van het NMI. 
17. Zie echter Kamerstukken II 2003-2004, 29 528, nr. 1, p. 8; Van Schelven 2003, p. 37 e.v. 
18. Zie de modelovereenkomst van het NMI; zie ook Wackie Eysten 1999, p. 83 e.v. 
19. De mediator heeft geen verschoningsrecht, Kamerstukken II 1999-2000, 26 352, nr. 60, p. 1. 
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over hetzelfde geschil een logisch onderdeel daarvan.20 Onderkend moet worden 
dat schikken daarom op gespannen voet kan staan met het recht op toegang tot 
een rechter.21 Het recht op toegang tot een rechter,22 zonder welk geen rechtsor-
de kan bestaan, is een belangrijk fundament van elke rechtsstaat. Het recht komt 
onder andere tot uitdrukking in de art. 17 Gw en 6 EVRM.23

 Art. 17 Gw bepaalt dat niemand tegen zijn wil kan worden afgehouden van 
de rechter die de wet hem toekent, het zogenaamde ius de non evocando. Voor 
zover in deze bepaling het recht op toegang tot de rechter is neergelegd, is dat 
onvolledig gebeurd. In combinatie met art. 112 Gw kan evenwel een recht op 
toegang tot de rechter worden beredeneerd.24 A contrario geldt echter dat ie-
mand juist wel van de rechter die de wet hem toekent, mag worden afgehouden 
wanneer daarmee wordt ingestemd. De mogelijkheden van arbitrage (art. 1022 
Rv), prorogatie van rechtspraak (art. 329 Rv), berusting (art. 334 Rv) en bindend 
advies (titel 7.15 BW) getuigen daarvan. In de jurisprudentie wordt daaraan de 
voorwaarde gesteld dat uit de processtukken ondubbelzinnig van de instemming 
moet blijken. De aanwezigheid van een wettelijke bepaling dienaangaande lijkt 
echter geen noodzakelijke voorwaarde. Doorslaggevend voor de mogelijkheid 
om vrijwillig, zonder wettelijke bepaling afstand te doen van het recht op toe-
gang tot de rechter, wordt de aard van de rechtsbetrekking geacht te zijn.25 Een 
rechtsgeldige schikking tast het recht op toegang tot de rechter zoals neergelegd 
in art. 17 Gw niet aan. 
 Art. 6 EVRM bepaalt dat een ieder die ressorteert onder de rechtsmacht van 
een bij het verdrag aangesloten Staat, recht heeft op een eerlijke procedure. 
Hoewel het toepassingsbereik van de bepaling geen vaststaand gegeven is,26 
heeft het gelding binnen – de meeste – bestuursrechtelijke procedures. Tot het 
recht op een eerlijke procedure behoort ook, zoals door het EHRM is geconclu-
deerd in de zaak Golder, het recht op toegang tot een rechter. 

‘The Court thus reaches the conclusion that art. 6-1 secures to everyone the right to have any 
claim relating to his civil rights and obligations brought before a court or tribunal. In this way 
the Article embodies the “right to a court”, of which the right of access, that is the right to in-
stitute proceedings before courts in civil matters, constitutes one aspect only.’27

Absoluut is dit recht vanzelfsprekend niet. Het is onderhevig aan regulering door 
de Staat. Hoewel beleidsvrijheid bestaat ten aanzien van die regulering, mag het 
recht niet zodanig worden beperkt dat de essentie daarvan wordt aangetast. Niet 

_______________ 

20. Scheltema & Scheltema 2003, p. 218. 
21. Vgl. Zaaijer 1889, p. 3. 
22. Zie Brenninkmeijer 1987. 
23. Ook de Europese Unie zoekt aansluiting bij de art. 6 en 13 EVRM; zie Groeben, Thiesing & 

Ehlermann 1997, p. I/268; Kapteyn, VerLoren van Themaat & Gormley 1998, p. 150; HvJEG 
15-05-1986, (Johnston), ECR 1986, p. 1651; zie ook art. II-47 van de ontwerp-EU-grondwet. 

24. Smits 1996, p. 21; Brenninkmeijer 1987, p. 71. 
25. Zie Akkermans & Koekkoek 1992, p. 324. 
26. Zie daarover Viering 1994; Alkema 1995; Van Dijk & Van Hoof 1998, p. 391 e.v.; Knigge 

1998, p. 7 e.v.; Van Dijk 1987, p. 128-138. 
27. EHRM 21-02-1975, (Golder), serie A, vol. 18 (§36). 
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alleen dient de benaderde rechter full jurisdiction te hebben,28 hetgeen betekent 
dat hij kennis kan nemen van alle relevante feiten voor de berechting van het ge-
schil, maar ook behoort de geboden rechtsbescherming effectief te zijn.29 Hori-
zontale werking van art. 6 EVRM wordt niet erkend, maar lijkt in voldoende 
mate gewaarborgd doordat de Staat, inclusief de rechterlijke macht, is aangewe-
zen als rechtsplichtige.30 Het afzien van de rechten die door het verdrag worden 
toegekend, is – voor zover dat mogelijk is – rechtmatig indien dat op ondubbel-
zinnige wijze geschiedt. Aan die rechtshandeling worden hogere eisen gesteld 
wanneer het een belangrijker recht betreft. 

‘According to the Court’s case-law, the waiver of a right guaranteed by the convention –
insofar it is permissible – must be established in an unequivocal manner. Moreover, the Court 
agrees with the Commission that in the case of procedural rights a waiver, in order to be effec-
tive for Convention purposes, requires minimum guarantees commensurate to its impor-
tance.’31

Duidelijk is dat het recht op toegang tot de rechter van groot belang is in elke 
rechtsstaat, maar ook blijkt uit de zaken De Weer en Stran Greek Refineries dat 
in beginsel afstand kan worden gedaan van het recht op toegang tot de rechter.32 
Daartoe is een ondubbelzinnige en vrijwillige rechtshandeling noodzakelijk. Een 
bepaling in het nationale recht waaruit de mogelijkheid blijkt is niet noodzake-
lijk, maar niet onwaarschijnlijk is dat de strekking van de nationale wet of de 
aard van de rechtsbetrekking met zich mee kan brengen dat afstand van het 
recht op toegang tot de rechter toch niet wordt aanvaard. Het nationale recht lijkt 
daarbij in belangrijke mate doorslaggevend. Door vrijwillig en bewust af te zien 
van verdere rechtsbescherming door een overheidsrechter wordt het recht op 
toegang tot de rechter niet per definitie aangetast.33

1.4 Onderzoeksopzet 
Het onderzoek is opgedeeld in drie delen. Het eerste heeft betrekking op de ma-
terieelrechtelijke mogelijkheden van het schikken. In het tweede deel, waarop de 
nadruk ligt, worden de procesrechtelijke aspecten besproken. In het derde deel 
staat de rechtsvergelijking met het Duitse bestuursrecht centraal. 

_______________ 

28. Zie Barkhuysen 2004, p. 64; Kuipers 1996, p. 97 e.v.; Simon 1999a, p. 1190-1191; EHRM 23-
06-1981, (Le Compte, Van Leuven & De Meyere), serie A, vol. 43 (§51); zie echter EHRM 
22-11-1995, (Bryan), serie A, vol. 335-A (§30-47). 

29. EHRM 28-05-1985, (Ashingdane), serie A, vol. 93 (§57); zie ook Barkhuysen 1998. 
30. Vgl. Jacobs 1998, p. 64-66. 
31. EHRM 25-02-1992, (Pfeifer & Plankl), serie A, vol. 227 (§37). 
32. EHRM 27-02-1980, (De Weer), serie A, vol. 35 (zie §49); EHRM 09-12-1994, (Stran Greek 

Refineries), serie A, vol. 301-B; zie ook Smits 1996, p. 79; Wiarda 1988, p. 427; Pront-Van 
Bommel 1997, p. 25-26; Lawson 1996, p. 159 en 161; De Graaf 2003, p. 141 e.v. 

33. Schikken wordt in Europa positief gewaardeerd, zie de aanbevelingen van de Raad van Minis-
ters van de Raad van Europa nr. R (1981) 7, nr. R (1986) 12 en in het bijzonder nr. R (2001) 9. 
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1.4.1 Materieel recht 

De mogelijkheden een consensuele regeling voor een bestuursrechtelijk geschil 
te bereiken, zijn afhankelijk van het materiële bestuursrecht. Het materiële be-
stuursrecht lijkt op het eerste gezicht niet goed afgestemd te zijn op het bereiken 
van een schikking. Belangrijke karakteristieken van bestuursrecht verzetten zich 
daartegen. Met name moet daarbij worden gedacht aan de bijzondere positie van 
het bestuur dat eenzijdig publiekrechtelijke bevoegdheden uitoefent en daarbij 
het algemeen belang behartigt en wellicht ingrijpt in de rechtspositie van (der-
de)belanghebbenden. De aspecten van het materiële bestuursrecht die onderhan-
delen, mediation en schikken lastig maken, moeten voorwerp van onderzoek zijn 
teneinde de mogelijkheden om te schikken in het bestuursrecht te achterhalen. In 
het vorenstaande is duidelijk gemaakt dat onderhandelen, bemiddelen en media-
tion, indien die processen leiden tot een consensuele regeling tussen partijen, 
eindigen met een schikking in de zin van dit onderzoek. De schikking wordt ge-
kwalificeerd als een bijzondere vorm van een vaststellingsovereenkomst in de 
zin van titel 7.15 BW. Een analyse van de rechtsgeldigheid en aantastbaarheid 
van een vaststellingsovereenkomst is daarom van belang in het materieelrechte-
lijke deel van dit onderzoek. Daarbij komen aan de orde de geschiedenis, de be-
tekenis en de mogelijkheden om een overeenkomst in de zin van titel 7.15 BW 
te sluiten. De grenzen die het recht stelt aan het sluiten van een vaststellings-
overeenkomst, worden besproken voor het burgerlijk recht en het bestuursrecht. 
 Het onderzoek biedt op deze wijze niet alleen inzicht in de – soms lastige – 
aspecten van onderhandelen en mediation in het bestuursrecht, maar ook een 
bijdrage aan het inzicht in de bestuursrechtelijke (bevoegdheden)overeenkomst. 

1.4.2 Procesrecht 

In deze dissertatie ligt de nadruk op het tweede deel, dat de procesrechtelijke as-
pecten van het schikken als onderwerp heeft. Door een analyse te maken van de 
karakteristieken van het (bestuurs)procesrecht draagt het bij aan de wetenschap-
pelijke discussie over de functie daarvan en de daarbij gehanteerde terminologie. 
De vraag naar de consequenties van het bereiken van een schikking is enkel 
goed te beantwoorden indien duidelijk is in welke mate de karakteristieken van 
bestuursprocesrecht aansluiten bij enkele relevante kenmerken van schikken. 
Door de analyse kan vervolgens een beter beeld ontstaan van de consequenties 
van een schikking in het geding. 

1.4.2.1 Over schikken en procesrecht 
Een vooronderstelling van dit onderzoek is ten eerste dat een procedure beter zal 
zijn afgestemd op de mogelijkheid van schikken indien deze procedure wordt 
gekenmerkt door een zekere mate van partijautonomie, en daarmee de lijdelijk-
heid van de rechter, ten aanzien van beslissingen over de aanleg, de inhoud, de 
voortgang en de beëindiging van die procedure. Immers, dan is het aan partijen 
om te bepalen wanneer hun geschil is beëindigd, en niet aan de rechter. Ten 
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tweede wordt aangenomen dat, wanneer de lijdelijkheid van de rechter of de au-
tonomie van partijen ook het verzamelen en vaststellen van de feiten van het ge-
schil betreft, de procedure minder hindernissen zal opwerpen voor partijen die 
wensen te schikken. Immers, dan kunnen partijen afspraken maken over die om-
standigheden zonder dat de rechter daarop nog invloed kan uitoefenen. Ten der-
de is uitgangspunt dat een procedure die als doelstelling heeft de vaststelling ex 
nunc van de rechtsverhouding tussen partijen, beter zal zijn geëquipeerd om om 
te gaan met de mogelijkheid dat een schikking wordt getroffen. Immers, in dat 
geval heeft de rechter de mogelijkheid partijen te bewegen zelfstandig een 
schikking te treffen voordat hij een bindende, definitieve uitspraak over hun ge-
schil doet. Het burgerlijk procesrecht, het Nederlandse en het Duitse bestuurs-
procesrecht dienen te worden onderzocht aan de hand van deze drie punten. Op 
die wijze kunnen de consequenties van het bereiken van een schikking in die 
procedures duidelijk worden. 
 Gezien deze drie vooronderstellingen kan worden gewezen op het verschil 
dat in een klassieke visie bestaat tussen burgerlijk procesrecht en bestuurspro-
cesrecht.  

‘De vertrekpunten van het bestuursproces en het burgerlijk proces zijn traditioneel verschil-
lend. In het bestuursproces heeft van oudsher de rechtmatigheidstoetsing ex tunc van het be-
sluit, als product van de eenzijdige rechtsvaststelling door een bestuursorgaan in een situatie 
van ongelijkwaardigheid, centraal gestaan. Het burgerlijk proces − wij beperken ons voors-
hands tot de klassieke dagvaardingsprocedure – is eertijds opgezet als een kader voor de effec-
tieve beslechting van een rechtsstrijd ex nunc tussen twee gelijkwaardige partijen met betrek-
king tot de tussen die partijen bestaande rechtsbetrekking.’34

Bij de invoering van het uniforme bestuursprocesrecht in 1994 heeft de wetge-
ver niet alleen aangegeven dat de bestuursrechtelijke procedure in een klassieke 
visie op – ook voor dit onderzoek – belangrijke punten lijnrecht tegenover de 
procedure in het burgerlijk procesrecht staat, maar tevens verandering in deze 
visie voorgesteld. 

‘Wij signaleren […] dat in de afgelopen jaren het primaat van de functie van het handhaven 
van het objectieve publiekrecht heeft plaatsgemaakt voor het primaat van de rechtsbescher-
mingsfunctie. Als gevolg van het toekennen van een groter gewicht aan de notie van de 
rechtsbetrekking is deze ontwikkeling gepaard gegaan met een – gelijktijdige – relativering 
van de gedachte van de ongelijkheidscompensatie. Wij zijn van oordeel, dat deze ontwikkelin-
gen in het nieuwe, uniforme bestuursprocesrecht tot uitdrukking moeten komen. 
Het is niet uitgesloten, dat deze ontwikkelingen in de verdere toekomst zullen leiden tot een 
wezenlijk andere benadering van het bestuursprocesrecht. Staat nu nog de rechtmatig-
heidstoetsing ex tunc van een besluit centraal, denkbaar is dat, zoals dat ook in het burgerlijk 
procesrecht het geval is, de rechtsbetrekking ex nunc de inzet van de procedure wordt, waarbij 
ook aan het betrokken bestuursorgaan een actie toekomt. Als dat inderdaad te zijner tijd wen-
selijk blijkt te zijn, zal de verhouding tussen administratieve rechter en civiele rechter, en a 
fortiori tussen bestuursprocesrecht en burgerlijk procesrecht, opnieuw moeten worden door-
dacht.’35

_______________ 

34. PG Awb II, p. 176. 
35. Zie PG Awb II, p. 174; Teunissen 1995, p. 283; die doordenking lijkt evenwel van de baan, zie 

Kamerstukken II 2003-2004, 25 425, nr. 7, p. 2-6; Donner 2004, p. 144. 
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De door de wetgever opgemerkte en voorziene wijzigingen in het bestuurspro-
cesrecht, zoals de verschuiving naar het primaat van de individuele rechtsbe-
scherming, relativering van de ongelijkheidscompensatie en een denkbare ont-
wikkeling naar het door de rechter vaststellen van de rechtsverhouding ex nunc, 
lijken zich goed te verhouden met de kenmerken van schikken. Gekoppeld aan 
de genoemde vooronderstellingen is de gedachte dat hoe verder deze ontwikke-
lingen zich doorzetten, des te beter het bestuursprocesrecht is afgestemd op 
schikken. Met andere woorden betekent dit dat de verhouding tussen de karakte-
ristieken van bestuursprocesrecht en de kenmerken van schikken wordt gunsti-
ger naar mate de genoemde verschuiving van bestuursprocesrecht richting bur-
gerlijk procesrecht verder is gevorderd.36 Een evaluatie van deze veranderingen 
ten aanzien van de klassieke visie op het bestuursprocesrecht, lijkt daarmee een 
uitermate goed middel om te bezien hoe de grondslagen van bestuursprocesrecht 
zich verhouden tot schikken. Daarmee is dus gekozen voor een onderzoek naar 
het primaat van de individuele rechtsbescherming en daarmee de partijautono-
mie ten aanzien van beslissingen over de procedure, de gedachte van relativering 
van de ongelijkheidscompensatie en daarmee de partijautonomie ten aanzien van 
het verzamelen en vaststellen van de feitelijke omstandigheden gedurende de 
procedure en naar de mogelijkheden van de bestuursrechter om de rechtsver-
houding tussen partijen ex nunc vast te stellen. 
 Door deze karakteristieken van het bestuursprocesrecht te onderzoeken, 
wordt de interne rechtsvergelijking verrassend interessant. Immers, juist op de 
punten waarop het burgerlijk procesrecht in een klassieke visie van het bestuurs-
procesrecht afwijkt, vindt vergelijking plaats. Deze vergelijking kan eventuele 
verschillen in de mogelijkheden en consequenties van schikken rechtvaardigen 
ofwel die verschillen relativeren. Bovendien kan door de vergelijking het door 
een aantal auteurs beschreven idee van een convergerende tendens, aan een toets 
worden blootgesteld. Omdat ook bepleit wordt dat bestuursrechtspraak inherent 
afwijkt van de civiele rechtspraak, vindt externe rechtsvergelijking met het Duit-
se bestuursprocesrecht plaats, waardoor twee regelingen van bestuursprocesrecht 
met elkaar worden vergeleken. 
 
Op welke wijze kan onderzoek worden gedaan naar de mate waarin in het be-
stuursprocesrecht sprake is van individuele rechtsbescherming oftewel partijau-
tonomie ten aanzien van beslissingen over de aanleg, inhoud, voortgang en be-
eindiging van de procedure? En op welke wijze kan onderzoek worden gedaan 
naar de mate waarin in het bestuursprocesrecht sprake is van relativering van de 
ongelijkheidscompensatie oftewel de partijautonomie ten aanzien van het ver-
zamelen en vaststellen van de feitelijke omstandigheden van het geschil in de 
procedure? Voor de rechtsvergelijkende beantwoording van deze vragen naar de 
autonomie van partijen in een gerechtelijke procedure wordt gebruik gemaakt 

_______________ 

36. Zo veronderstelt Polak e.a. 2004, p. 165-166 dat integratie van beide procedures in eerste aan-
leg de bestuursrechter kan bewegen tot een meer probleemoplossende attitude. 
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van twee vergelijkingskaders die zijn ontwikkeld door de Duitse rechtsgeleerde 
Gönner.37 Het Dispositionsmaxime en het Offizialmaxime zijn twee grondbe-
ginselen voor een procedure die lijnrecht tegenover elkaar staan. Zij zijn de bei-
de uitersten op een glijdende schaal betreffende de verantwoordelijkheid voor 
inleiding, inhoud, voortgang en beëindiging van een gerechtelijke procedure. 
Heerst het Dispositionsmaxime in een bepaalde procedure, dan is de bevoegd-
heid om te beschikken over de genoemde aspecten toegewezen aan de partijen. 
Aangenomen wordt dat het Dispositionsmaxime in het burgerlijk procesrecht 
geldt.38 Het Offizialmaxime dient om een procedure te beschrijven waarin de 
genoemde bevoegdheden ambtshalve, ex officio, bij de Staat of de rechter lig-
gen. Het Verhandlungsmaxime en het Untersuchungsmaxime zijn twee grond-
beginselen die tegenpolen van elkaar zijn. Zij zijn de beide uitersten op een glij-
dende schaal betreffende de verantwoordelijkheid voor enerzijds het verzamelen 
en anderzijds het vaststellen van de feitelijke gronden in een gerechtelijke pro-
cedure. Het Verhandlungsmaxime, dat in een klassieke visie in het burgerlijk 
procesrecht geldt, dient om een procedure te beschrijven waarin de partijen ver-
antwoordelijk zijn voor het aanbrengen en vaststellen van de feitelijke gronden. 
Het Untersuchungsmaxime dient om een procedure te beschrijven waarin juist 
de rechter verantwoordelijk is voor het verzamelen en vaststellen van de feitelij-
ke gronden van het geschil. Het burgerlijk procesrecht, het bestuursprocesrecht 
en het Duitse bestuursprocesrecht kunnen met elkaar worden vergeleken aan de 
hand van deze beide glijdende schalen. 
 Met een analyse op deze punten wordt niet ingegaan op een onderscheid dat 
vaak wordt gebruikt om de karakteristieken van een bestuursrechtelijke procedu-
re te duiden. Dat betreft het onderscheid tussen het waarborgen van het gehele 
objectieve publiekrecht dat het besluit omringt (recours objectif) en het be-
schermen van de subjectieve rechten van de indiener van het beroep (recours 
subjectif) als hoofddoelstelling van een bestuursrechtelijke procedure.39 In dit 
onderzoek is het echter noodzakelijk een kader te kiezen dat bruikbaar is zowel 
voor een vergelijking tussen bestuursrechtelijke procedures in Nederland en 
Duitsland, als voor de bestuursrechtelijke procedure met die in het burgerlijk 
recht. Bovendien overlappen beide kaders elkaar gedeeltelijk. 
 
Op welke wijze kan onderzoek worden gedaan naar de mate waarin in het be-
stuursprocesrecht sprake is van het ex nunc vaststellen van de rechtsverhouding 
tussen partijen door de bestuursrechter? Duidelijk is dat de klassieke doelstelling 
van het bestuursprocesrecht, de rechtmatigheidstoetsing ex tunc van een eenzij-
dig besluit, in de weg staat aan schikken. Immers, indien de bestuursrechter de 
mogelijkheid mist de rechtsverhouding tussen partijen ex nunc vast te stellen, 
_______________ 

37. Zie daarover Bomsdorf 1971; Smith 2004, p. 15-16. 
38. Zie o.a. Habscheid 1978, p. 61; Chorus 1987. 
39. In Frankrijk wordt onderscheid gemaakt tussen het ‘recours pour excès de pouvoir’ als ‘re-

cours objectif’ en het ‘recours de pleine jurisdiction’ als ‘recours subjectif’; zie daarover Al-
lewijn e.a. (red.) 1999, p. 148-159. 
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heeft hij ook nauwelijks de mogelijkheid om partijen te bewegen een schikking 
te treffen.40 Het onderzoek op dit punt zal plaatsvinden door een bespreking van 
de mogelijkheden die het bestuursprocesrecht de rechter biedt de rechtsverhou-
ding tussen partijen ex nunc vast te stellen en in welke mate het bestuursproces-
recht gelegenheid biedt voor finale, definitieve geschilafdoening. 

1.4.2.2 De schikking gedurende de procedure 
Het procesrecht kan voorzien in bepalingen die het bereiken van een schikking 
mogelijk maken. Een technisch juridische analyse van deze bepalingen maakt 
deel uit van het onderzoek. Op deze wijze moet niet alleen duidelijk worden in 
welke situatie partijen zich kunnen bevinden nadat een schikking tot stand is ge-
komen, maar ook of de rechtsstrijd door de schikking definitief wordt beëindigd. 
Aldus worden de consequenties van een schikking in het bestuursprocesrecht 
duidelijk. 
 In het burgerlijk procesrecht regelt art. 87 Rv de schikkingscomparitie. De 
werking van deze bepaling verdient bespreking. Met betrekking tot het Duitse 
bestuursprocesrecht zal § 106 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) centraal 
staan. Daarin is een regeling opgenomen voor het geval een schikking wordt be-
reikt. In het Nederlandse bestuursprocesrecht bestaat eigenlijk de minst duidelij-
ke regeling. Art. 8:44 Awb streeft weliswaar een zelfde doel na als art. 87 Rv, 
maar de uitwerking van schikken in het bestuursprocesrecht is verder niet wette-
lijk geregeld. Aan de hand van verschillende procesrechtelijke situaties waarin 
partijen zich na het treffen van een schikking kunnen bevinden, kan worden on-
derzocht hoe het bestuursprocesrecht met een schikking zou kunnen of moeten 
omgaan. Daarbij moet worden gedacht aan het intrekken van het beroep op 
grond van art. 6:21 Awb, het toepassen van de art. 6:18 en 6:19 Awb en de si-
tuatie dat de rechter de in art. 8:72, vierde lid, Awb neergelegde bevoegdheid 
gebruikt. Tevens worden conclusies getrokken over de consequenties die aan het 
bereiken van een schikking in het bestuursrechtelijke geding moeten worden 
verbonden. De vragen naar enerzijds de reactie van de bestuursrechter op een 
beroep van een belanghebbende in het geval gedurende de procedure een schik-
king tot stand is gekomen, en anderzijds het lot van een beroep tegen een besluit 
dat is genomen op grond van een eerder bereikte schikking, zullen worden be-
antwoord. 

1.5 Plan van behandeling 
Dit onderzoek naar schikken in het bestuursrecht is als volgt opgebouwd. 
 Ten eerste wordt het materiële recht behandeld. In hoofdstuk 2 worden de 
karakteristieken van schikken vergeleken met die van het bestuursrecht. Dit leidt 
tot een bespreking van aspecten van bestuursrecht waarmee partijen, anders dan 
bijvoorbeeld in het burgerlijk recht, rekening moeten houden indien zij overwe-
_______________ 

40. Polak e.a. 2004, p. 165. 
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gen hun geschil te beëindigen door middel van een schikking. Vervolgens wordt 
in hoofdstuk 3 ingegaan op de juridische betekenis van de vaststellingsovereen-
komst tussen partijen en de grenzen die het materiële recht stelt aan het sluiten 
daarvan. Dit leidt tot een beschrijving van de gevallen waarin partijen rechtma-
tig een schikking kunnen treffen. 
 Ten tweede wordt het procesrecht behandeld. In hoofdstuk 4 worden de ka-
rakteristieken van het burgerlijk procesrecht vergeleken met die van het be-
stuursprocesrecht, onder meer aan de hand van het onderscheid tussen enerzijds 
het Dispositions- en Offizialmaxime en anderzijds het Verhandlungs- en Unter-
suchungsmaxime. Omdat de kenmerken van schikken in belangrijke mate over-
eenkomen met de karakteristieken van burgerlijk procesrecht, kan uit die verge-
lijking wordt afgeleid in welke mate het bestuursprocesrecht is afgestemd op de 
mogelijkheid te schikken. In hoofdstuk 5 staat niet alleen het beproeven van een 
schikking gedurende een gerechtelijke procedure centraal, maar ook de proces-
rechtelijke consequenties van een rechtmatige schikking. 
 Ten derde is schikken in het Duitse bestuursrecht aan de orde. In hoofdstuk 
6 wordt hetgeen in de voorgaande hoofdstukken is uiteengezet voor het Neder-
landse recht, behandeld met betrekking tot het Duitse bestuurs(proces)recht. De-
ze externe rechtsvergelijking bespreekt daarom de mogelijkheden een schikking 
te treffen in het Duitse materiële bestuursrecht, de karakteristieken van Duits be-
stuursprocesrecht en de consequenties van het bereiken van een schikking gedu-
rende een bestuursrechtelijke procedure. 
 Ten slotte zullen de conclusies van het onderzoek worden weergegeven in 
hoofdstuk 7 en zijn enkele slotconclusies aan de orde ten aanzien van schikken 
in gerechtelijke procedures, in het bijzonder de bestuursrechtelijke. 





Hoofdstuk 2 
 

Over schikken en bestuursrecht 

2.1 Inleiding 
In de inleiding is naar voren gekomen dat onderhandelen op gespannen voet kan 
staan met de karakteristieken van het bestuursrecht. Als voornaamste reden 
wordt aangevoerd dat de aanwezigheid van enerzijds derde-belanghebbenden en 
anderzijds het legaliteitsbeginsel de mogelijkheden om tot een schikking voor 
een bestuursrechtelijk geschil te komen, ernstig verkleint. De contractvrijheid in 
het burgerlijk recht garandeert daarentegen dat partijen een grote mate van vrij-
heid genieten om het geschil consensueel te beëindigen. Het bereiken van con-
sensus tussen een bestuursorgaan en een of meer burgers over een appellabel be-
sluit gedurende een gerechtelijke procedure, zou op gespannen voet kunnen 
staan met de karakteristieken van het bestuursrecht. Deze karakteristieken, die 
daarmee ook onderhandelen problematisch maken,1 staan in dit hoofdstuk cen-
traal. De in dit hoofdstuk te behandelen karakteristieken en de daaruit voort-
vloeiende normen voor het optreden van het bestuursorgaan, kunnen de moge-
lijkheden voor schikken gedurende een bestuursrechtelijke procedure frustreren. 
 
Geconstateerd moet worden dat een bestuursorgaan een bijzondere positie heeft 
in het maatschappelijke verkeer. Het vormt te allen tijde, ook als het onderhan-
delt over een eventuele schikking, de uitvoerende macht in de Nederlandse de-
mocratische rechtsstaat. De uitvoering geschiedt ten behoeve van het algemeen 
belang en vindt plaats op grond van bij de wet aan het bestuursorgaan verleende 
publiekrechtelijke bevoegdheden. Mede door deze bijzondere rechtspositie gel-
den specifieke juridische normen, waar ook het onderhandelende bestuur aan is 
gebonden. In paragraaf 2.2 wordt niet alleen ingegaan op de juridische ongelijk-
heid die bestaat in de rechtsbetrekking tussen bestuur en burger, maar staat te-
vens de bijzondere maatschappelijke positie van het bestuur centraal. Aan de or-
de is ook de betrokkenheid van derde-belanghebbenden, die niet partij zijn bij de 
schikking. In paragraaf 2.3 wordt aandacht besteed aan de bevoegdheid van par-
tijen om tot een minnelijke regeling te komen. Alle personen aan de onderhan-

_______________ 

1. Zie Burkens & Stroink 1980, p. 743 e.v.; Von Benda-Beckman & Hoekema 1987, p. 3 e.v. 
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delingstafel moeten bevoegd zijn het geschil door middel van een overeenkomst 
te beëindigen. In paragraaf 2.4 zijn de algemene beginselen van behoorlijk be-
stuur in relatie tot onderhandelingen in het bestuursrecht aan de orde. In para-
graaf 2.5 wordt ingegaan op een tweetal karakteristieken van bestuursrechtelijke 
procedures: de termijnen en de openbaarheid. Het hoofdstuk wordt in paragraaf 
2.6 afgesloten met een aantal conclusies. 

2.2 De bestuursrechtelijke rechtsbetrekking 
Bestuursrecht wordt gekenmerkt door het eenzijdig uitoefenen van publiekrech-
telijke bevoegdheden door bestuursorganen in een verticale relatie met burgers. 
De schikking kan worden gekenschetst als het door partijen vaststellen van de 
rechtsbetrekking, waarbij het horizontale karakter van de relatie wordt bena-
drukt. In hoeverre dit verschil zich in algemene zin verzet tegen schikken in het 
bestuursrecht is hierna aan de orde. Onderhandelingen over een minnelijke rege-
ling gedurende een bestuursrechtelijke procedure vinden in elk geval plaats tus-
sen – de vertegenwoordigers van – de eiser en het verwerende bestuursorgaan. 
In hoeverre de bijzondere relatie tussen het bestuursorgaan en de wederpartij 
zich verzet tegen consensuele geschilbeëindiging in het bestuursrecht wordt 
eveneens in het onderstaande besproken. Ook is aan de orde dat de uitkomst van 
de onderhandelingen de juridische of feitelijke positie van derden kan raken. 

2.2.1 Juridische asymmetrie 

Nederland is een democratische rechtsstaat. Hoewel daarover discussie mogelijk 
is, betekent die stelling in de kern dat het handelen van de overheid ten opzichte 
van de burger aan het recht is gebonden. Het ingrijpen van de overheid in de 
vrijheid van burgers moet voorspelbaar en niet willekeurig zijn. Daartoe is ver-
eist dat de macht van de overheid wordt verdeeld en aan vaste, duidelijke en al-
gemene regels is gebonden. De democratische staatsinrichting draagt bij aan de 
legitimatie van deze regels, terwijl onafhankelijke rechtspraak burgers de moge-
lijkheid biedt het overheidshandelen aan het recht te laten toetsen. 
 Besturen wordt in de klassieke rechtsstaat gezien als het op “mechanische” 
wijze uitvoeren van opdrachten van de wetgever. Tot deze opdrachten behoren 
in die situatie voornamelijk het verrichten van feitelijke handelingen en het ne-
men van beslissingen in concrete gevallen, waarvoor niet of nauwelijks een na-
dere belangenafweging is vereist.2 Mede doordat een bestuursbeslissing in feite 
geen belangenafweging vereist en in sterke mate is gebaseerd op de wet, heeft 
het bestuur in de klassieke rechtsstaat de bevoegdheid de rechtspositie van bur-
gers eenzijdig te bepalen. De relatie tussen bestuur en burger is daarmee veelal 
verticaal, autoritair en asymmetrisch.3 Brenninkmeijer stelt dan ook dat de 

_______________ 

2. Zie Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 4. 
3. Voor het begrip asymmetrisch, vgl. Gribnau 1998, p. 123 e.v.; Oosting 1990, p. 21. 
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vervulling van de publieke taak in oorsprong een autoritair karakter heeft en dat 
het bestuur zowel in het recht als in de feitelijke werkelijkheid over een 
machtsmonopolie beschikt.4 Ook in de huidige rechtsstaat hebben bestuursorga-
nen in beginsel de bevoegdheid de rechtspositie van de burger eenzijdig te bepa-
len en te wijzigen. Het huidige bestuursrecht heeft in beginsel een autoritair ka-
rakter. 
 De belangrijke ontwikkeling van de klassieke rechtsstaat tot een sociale ver-
zorgingsstaat is gepaard gegaan met een veranderende relatie tussen bestuur en 
burgers. Aangenomen wordt dat de toegenomen mondigheid van de burger en de 
ontwikkeling naar een verzorgingsstaat heeft geleid tot horizontalisering van die 
relatie.5 Horizontalisering wordt gekenmerkt door verminderde aanvaarding van 
gezag en afnemend geloof in de democratie omdat burgers minder te maken 
krijgen met rechtstreeks gekozen organen.6 Daarbij speelt een rol dat de over-
heid zich op meer terreinen inlaat met de complexer geworden maatschappij, 
waarin de verwevenheid van bijzondere belangen met algemene belangen ster-
ker is geworden.7 De overheid staat in plaats van boven, meer naast burgers 
doordat zij tracht door middel van communiceren, overreden en stimuleren ef-
fectief beleidsdoelen te verwezenlijken. 
 
Een horizontale en wederkerige rechtsbetrekking tussen bestuur en burger zou 
aansluiten bij de rechtsverhouding tussen partijen in het privaatrecht. Omdat zij 
gezamenlijk de tussen hen geldende rechtsverhouding kunnen bepalen, is de re-
latie tussen rechtssubjecten in het privaatrecht een meer gelijkwaardige. Indien 
een bestuursorgaan onderhandelt over consensuele geschilbeëindiging, wordt het 
horizontale en het wederkerige van de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking be-
nadrukt.8 Het is de vraag of deze wederkerigheid, die vergelijkbaar is met die in 
het privaatrecht en aansluit bij de kenmerken van de schikking, op gespannen 
voet staat met de karakteristieken van het bestuursrecht. 
 In de klassieke opvatting bestaat een dogmatisch verschil tussen bestuurs-
rechtelijke en privaatrechtelijke rechtsverhoudingen. Nieuwenhuis schetst van 
deze opvatting het beeld dat het privaatrechtelijke terrein vlak is als de zeespie-
gel, terwijl in het bestuursrecht de overheid vanaf de transen van een hoog oprij-
zend bastion haar besluiten laat neerdalen op de burger in de diepte.9 In het mo-
derne bestuursrecht is evenwel het idee van de wederkerige bestuursrechtelijke 
rechtsbetrekking niet vreemd. De wetgever heeft in de memorie van toelichting 
op de Awb meerdere malen gewag gemaakt van de wederkerige rechtsbetrek-
king tussen bestuur en burger.10 Volgens de wetgever is: 
_______________ 

4. Brenninkmeijer 1997, p. 57; zie ook Brenninkmeijer 2001, p. 837. 
5. De Haan, Drupsteen & Fernhout 2001, p. 27; De Waard 1998, p. 190. 
6. En meer met bestuursorganen met afgeleide democratische legitimatie, zie Burkens & Stroink 

1980, p. 746. 
7. Vgl. Kobussen 1991, p. 9-10, en de daar aangehaalde literatuur. 
8. Lubach 1996, p. 155. 
9. Nieuwenhuis 1998, p. 10. 
10. Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 12; zie ook PG Awb II, p. 174. 
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‘de betrekking tussen bestuur en burger te beschouwen als een rechtsbetrekking tussen welis-
waar naar hun aard verschillende partijen – omdat het bestuur het algemene belang vertegen-
woordigt en daarbij dienstbaar is aan de uitvoering van democratisch genomen besluiten, ter-
wijl de wederpartij een individueel belang naar eigen inzicht mag behartigen –, maar toch een 
rechtsbetrekking waarin beide partijen in een wederkerige relatie staan, zodat zij rekening 
moeten houden met de positie en de belangen van de andere partij. Voor beide partijen heeft 
dit gevolgen.’11

De conceptualisering van de rechtsverhouding tussen burger en bestuursorgaan 
door de wetgever in het moderne bestuursrecht als een wederkerige, is verge-
lijkbaar met die van rechtsverhoudingen in het privaatrecht.12 Het aanduiden 
van de wederkerige rechtsbetrekking als één van de fundamenten van de Awb is 
aanleiding geweest tot veel kritiek. Beurskens meent dat het een koekoeksei in 
het nest van het bestuursrecht is; Teunissen spreekt van een strategisch concept 
voor nivellerende rechtswetenschap en Heldeweg van een perversie.13 Conclu-
derend stelt Damen dat voldoende is aangetoond dat de theorie over de weder-
kerige rechtsbetrekking in strijd komt met fundamentele uitgangspunten van het 
Nederlandse bestuursrecht.14 In het verlengde van de wederkerige rechtsbetrek-
king ligt het onderhandelende bestuur, dat volgens De Waard gezien moet wor-
den als een corpus alienum. Ook het treffen van een minnelijke regeling gedu-
rende een bestuursrechtelijke procedure staat dus op gespannen voet met het 
klassieke beeld van het eenzijdige, autoritaire bestuursrecht. Hoewel het beeld 
van onderhandelende bestuursorganen past in een ontwikkeling naar een meer 
horizontale, wederkerige wijze van besturen zoals de wetgever die voor ogen 
heeft,15 staan structuur en kernbegrippen van het huidige algemene bestuurs-
recht ook volgens Ten Berge haaks op het treffen van een schikking. Hij con-
cludeert als volgt. 

‘Hoewel het begrip onderhandelend bestuur verschillende aanrakingspunten heeft met de tra-
ditionele begrippen en benadering van het bestuursrecht, impliceren deze begrippen en bena-
dering toch een zekere beperking voor een vruchtbare ontwikkeling van het denken over on-
derhandelend bestuur in het bestuursrecht.’16

De traditionele begrippen zijn gebaseerd op de eenzijdige vaststelling van de 
rechtspositie van de burger door het bestuursorgaan. Dat partijen ongelijk zijn in 
hun mogelijkheden hun rechtsbetrekking vorm te geven, is onlosmakelijk ver-
bonden met het publiekrecht.17 Terecht acht Gribnau de rechtsbetrekking tussen 
bestuursorgaan en burger een juridisch asymmetrische. Het staat partijen in een 
bestuursrechtelijke relatie gewoonweg niet vrij over en weer verbintenissen te 
scheppen met betrekking tot het algemeen belang.18 Van wederkerigheid kan 
_______________ 

11. PG Awb I, p. 39. 
12. Binnen de Awb is een horizontale benadering mogelijk, vgl. Brenninkmeijer 1997, p. 63-64. 
13. Ten Berge 1994, p. 27; De Waard 1998, p. 192; de meningen zijn te vinden in: Van der Linden 

& Tak 1995, p. 23 e.v.; zie ook Hirsch Ballin 1989, p. 1 e.v. 
14. Damen e.a. 2003, p. 37-38. 
15. Van der Vlies 2001, p. 203; vgl. CBb 16-07-1997, RAwb 1998, 14 m.a. Widdershoven. 
16. Ten Berge 1994, p. 42. 
17. Gribnau 1998, p. 217-218, hoewel hij meent dat in specifieke gevallen tijdelijk de juridische 

symmetrie kan overheersen, p. 383 e.v. 
18. Van Male 1993, p. 17. 
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slechts sprake zijn binnen het kader van de eenzijdig door het bestuursorgaan 
vast te stellen rechtsbetrekking.19

 
Het is gezien het bovenstaande niet verrassend dat bij de juridische normering 
van het bestuurshandelen in de Awb wordt aangeknoopt bij de eenzijdige uitoe-
fening van een bestuursbevoegdheid door een bestuursorgaan in de vorm van 
een besluit.20 De theorie over de wederkerige rechtsbetrekking komt in de Awb 
gebrekkig tot uitdrukking.21 De wederkerigheid komt voornamelijk tot uitdruk-
king in de bepalingen aangaande het proces van besluitvorming, de wijze waar-
op de rechtspositie van de burger door het bestuursorgaan wordt vastgesteld. Op 
partijen rusten mededelings-, informatie- en onderzoeksplichten waarmee zij 
over en weer rekening moeten houden. De burger dient informatie aan het be-
stuursorgaan te verschaffen indien dat van hem redelijkerwijs mag worden ver-
wacht. Hoewel de burger rekening moet houden met de algemene belangen die 
het bestuursorgaan moet behartigen, kan hij niet zijn gehouden zelfstandig het 
algemeen belang te behartigen.22 Het optreden van bestuursorganen wordt door 
de bestuursrechter getoetst aan de hand van een besluit in de zin van art. 1:3 
Awb. Dat betreft de eenzijdige uitoefening van een bevoegdheid in een verticale 
relatie. Dat een overeenkomst is gesloten om een bestuursrechtelijk geschil con-
sensueel te beëindigen, neemt niet weg dat in beginsel een eenzijdige beslissing, 
waarvoor een besluitvormingsprocedure moet worden doorlopen, noodzakelijk 
is teneinde de gewenste publiekrechtelijke rechtsgevolgen te bewerkstelligen. 
Het bestuursrecht kent geen algemene regels voor bestuursrechtelijke overeen-
komsten.23

 
Conclusie is dat het bestuursrecht op gespannen voet staat met het idee dat de 
bestuursrechtelijke rechtsbetrekking wederkerig is en partijen op basis van juri-
dische symmetrie de rechtsverhouding kunnen bepalen. De rechtsbetrekking 
wordt bepaald door het eenzijdige besluit van het bestuursorgaan. Overigens 
sluit het feit dat partijen niet gelijk zijn in hun mogelijkheden de rechtsbetrek-
king vorm te geven, geenszins uit dat daarover consensus kan ontstaan. Omdat 
het bestuursrecht draait om de eenzijdige beslissing, is een overeenkomst als 
rechtsfiguur in het bestuursrecht, ook omdat het algemene bestuursrecht daar-
voor geen regels kent, lastig te duiden en moeilijk te doorgronden. Desondanks 
tracht de wetgever een meer horizontale relatie tussen bestuursorgaan en burger 
te bevorderen, waardoor in het bestuursrecht meer plaats zou kunnen ontstaan 

_______________ 

19. Zijlstra 1994, p. 19. 
20. De Poorter 2003, p. 91 en 94. 
21. Bok 2000, p. 47 en 48 over het feit dat overeenkomsten niet in de Awb zijn geregeld. 
22. PG Awb I, p. 45; zie ook Bok 2000, p. 45. 
23. Regels zijn wel in het vooruitzicht gesteld, zie Cie. Awb 1985, p. 7-8; wellicht in de vijfde 

tranche van de Awb, vgl.Kortmann 2003. 
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voor onderhandelend bestuur. Onderhandelend bestuur is mogelijk,24 maar past 
niet goed binnen de structuur en de begrippen van het bestuursrecht. 

2.2.2 Bestuursorgaan en belanghebbende 

Een schikking gedurende een bestuursrechtelijke procedure komt tot stand door 
onderhandelingen tussen rechtssubjecten. In het bestuursrecht gaat het om be-
stuursorgaan en belanghebbende. Een schikking komt tot stand tussen het be-
stuur en in ieder geval één belanghebbende, de wederpartij. Het bestuursorgaan, 
een kernbegrip in de Awb dat is gedefinieerd in art. 1:1 Awb, is onderdeel van 
de uitvoerende macht in de Nederlandse democratische rechtsstaat en dient bij 
de uitvoering rekening te houden met de positie van belanghebbende burgers. 
Een belanghebbende is ingevolge art. 1:2 Awb degene wiens belang rechtstreeks 
is betrokken bij een besluit.25 In deze paragraaf wordt gewezen op vier punten in 
de verhouding tussen de partijen in het bestuursrecht, die van belang zijn voor 
de mogelijkheden van schikken in het bestuursrecht. 
 
Ten eerste is het behartigen van het algemeen belang opdracht van het bestuur. 
Anders dan de rechtssubjecten in het privaatrecht, is het vertegenwoordigen van 
het algemeen belang inherent aan het handelen van een bestuursorgaan. Dat or-
gaan maakt immers deel uit van de algemene staatsorganisatie die het behartigen 
van het algemeen belang naar haar aard tot doel heeft.26 De publiekrechtelijke 
bevoegdheden van het bestuursorgaan zijn doelgebonden en de uitoefening er-
van vertegenwoordigt noodzakelijkerwijs het algemeen belang. Het bestuursor-
gaan heeft geen eigen belang, maar heeft slechts belangen toevertrouwd gekre-
gen. Hierdoor is de kwaliteit van besluitvorming mede afhankelijk van de mate 
waarin het bestuursorgaan recht doet aan die belangen. 
 Niet alleen de besluiten van een bestuursorgaan, maar ook de uitkomst van 
onderhandelingen moet het algemeen belang dienen. Kan het bestuur onderhan-
delen over de inhoud van een besluit en daarmee over wat in het algemeen be-
lang is? In onderhandelend bestuur schuilt het gevaar dat met bepaalde bijzonde-
re belangen meer of beter rekening wordt gehouden dan met andere. Enkele au-
teurs spreken de angst uit dat onderhandelend bestuur ten koste zal gaan van de 
kwaliteit van de besluitvorming: onderhandelend bestuur als verkwanselend be-
stuur.27 Het is mogelijk dat het bestuursorgaan de nadruk in de besluitvormings-
procedure verlegt van het behartigen van het algemeen belang en het garanderen 
van inspraak voor alle belanghebbenden naar het tevreden houden van slechts de 
belanghebbenden die deelnemen aan de onderhandelingen. Deze verschuiving 
_______________ 

24. In de praktijk lijken verticaal en horizontaal bestuur naast elkaar voor te komen, waarbij de 
machtspositie en de deskundigheid van de belanghebbende invloed lijkt te hebben op de bena-
deringswijze, zie Damen 1993, p. 122-125; De Haan, Drupsteen & Fernhout 2001, p. 28 en 37. 

25. Zie voor beide begrippen Damen e.a. 2003, p. 88 e.v.; Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 
2002, p. 59 e.v.; De Poorter 2003. 

26. Damen e.a. 2003, p. 38; Van Male 1993, p. 5; Van der Hoeven 1989, p. 74. 
27. Pront-Van Bommel, Stout & Van der Vlies 1998, p. 9 e.v. 
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zou in strijd komen met de in art. 3:4 Awb neergelegde plicht om relevante be-
langen mee te wegen en zorg te dragen voor een evenredige belangenafweging. 
Ook het in art. 2:4 Awb neergelegde verbod van vooringenomenheid van het be-
stuur kan in het gedrang komen.28 Hoewel het creëren van draagvlak bij de di-
rect betrokkenen wel degelijk gepaard kan gaan met toenemende legitimiteit, 
wordt onderhandelend bestuur vaak geassocieerd met achterkamertjespolitiek 
waardoor andere belanghebbenden worden ‘weggehorizontaliseerd’.29 Evenwel 
kan niet worden geconcludeerd dat onderhandelen een integrale afweging van 
belangen te allen tijde onmogelijk maakt.30

 
In de tweede plaats is besturen in belangrijke mate het afwegen van belangen. 
Voor die belangenafweging, die voor een deel ook een politieke keuze inhoudt, 
zijn de meeste bestuursorganen in een democratische rechtsstaat verantwoording 
verschuldigd aan een lichaam dat het volk vertegenwoordigt. Voor de uitoefe-
ning van bevoegdheden zijn de belangrijkste bestuursorganen in het algemeen 
afhankelijk van vertrouwen en politieke steun. Democratische legitimatie en de 
daartoe behorende plicht tot het afleggen van politieke verantwoording wordt 
door Wiggers-Rust genoemd als mogelijk juridisch probleem voor onderhan-
delend bestuur.31 Dit probleem speelt naar mijn mening ook indien het afleggen 
van verantwoording niet direct politiek van aard is. Het afleggen van verant-
woording is inherent aan besturen. 
 Dat met burgers over het uitoefenen van een specifieke publiekrechtelijke 
bevoegdheid wordt onderhandeld, doet naar mijn mening niet af aan de – demo-
cratische – verantwoording die het bestuursorgaan dient af te leggen. Vanzelf-
sprekend moeten bestuursorganen beseffen dat verantwoording moet worden af-
gelegd. De volksvertegenwoordiging of een ander orgaan waaraan verantwoor-
ding moet worden afgelegd, zal ongetwijfeld een mening hebben over de wijze 
waarop wordt bestuurd. Over onderhandelend bestuur, waarbij kan worden ge-
dacht aan de voorbereiding, vaststelling en uitvoering van publiek beleid op 
grond van de instemming van maatschappelijke partners, stelt Wiggers-Rust 
dat de volksvertegenwoordiging onder andere zal zijn geïnteresseerd in de wijze 
waarop wordt bepaald welke partijen mogen deelnemen aan de onderhandelin-
gen en welke informele procedure wordt gevolgd. Bovendien acht zij het ver-
standig de volksvertegenwoordiging gedurende de onderhandelingen op de 
hoogte te houden van de ontwikkelingen. Naar mijn mening zal het primaat van 
de politiek in het geval van een schikking gedurende een bestuursrechtelijke 
procedure, waarbij een overeenkomst wordt gesloten over het nemen van een 
besluit in de zin van art. 1:3 Awb dat door de bestuursrechter kan worden be-
oordeeld, geen grote rol spelen. Strikt genomen heeft de – politieke – verant-
_______________ 

28. Zie over art. 2:4 Awb Neerhof 2004, p. 38 e.v. 
29. Vgl. Damen 1993, p. 121 e.v.; Hertogh, Huls & Wilthagen 1998, p. 2. 
30. De Haan, Drupsteen & Fernhout 2001, p. 28. 
31. Wiggers-Rust 1999, p. 44; Brenninkmeijer e.a. 2003, p. 220-221; zie echter ook Sap 1993,  

p. 53 e.v. 
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woordingsplicht in die omstandigheden weinig tot geen invloed op de onderhan-
delingen, het totstandkomen van een schikking of de inhoud daarvan. Bovendien 
kan democratische controle achteraf naar mijn oordeel geen invloed hebben op 
de rechtsgeldigheid van de bereikte minnelijke regeling.32

 
Ten derde worden rechtssubjecten in het privaatrecht, mede als gevolg van de 
contractvrijheid, gelijkwaardig geacht,33 terwijl in het bestuursrecht wordt ver-
ondersteld dat bestuur en burger ongelijk zijn. Daarvoor worden over het alge-
meen drie belangrijke redenen aangevoerd.34 De eerste reden betreft de juridi-
sche monopoliepositie van het bestuur ten opzichte van de burger. De burger 
wordt in zijn vrijheid beperkt doordat hij door de wet in een afhankelijkheidsre-
latie met het bestuursorgaan wordt geplaatst. De burger kan de voor hem nood-
zakelijke uitoefening van de publiekrechtelijke bevoegdheid alleen verkrijgen 
van het bevoegde bestuursorgaan. Vanwege deze monopoliepositie acht Grib-
nau de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking juridisch asymmetrisch. De juridi-
sche asymmetrie kan impliceren dat de burger wordt geacht niet vrijwillig te 
hebben meegewerkt aan het bereiken van consensus over de uitoefening van een 
specifieke publiekrechtelijke bevoegdheid. De dreiging van het eenzijdige be-
sluit in de verticale relatie kan de vrijheid van een wilsverklaring in de ‘gefin-
geerde’ horizontale relatie beïnvloeden. Het onderhandelende bestuursorgaan 
behoort zich rekenschap te geven van deze ongelijkheid. De tweede reden is de 
machtspositie die het bestuur(sorgaan) kan worden toegedicht. In veel gevallen 
is het bestuursorgaan de repeatplayer, doordat het de meeste ervaring heeft met 
het voeren van procedures. Natuurlijke personen bezitten doorgaans minder fi-
nanciële en technische mogelijkheden, juridische deskundigheid en communica-
tieve vaardigheden, zodat tevens sprake is van een feitelijk asymmetrische 
rechtsbetrekking.35 Het bestuursorgaan mag gedurende onderhandelingen over 
het uitoefenen van een specifieke publiekrechtelijke bevoegdheid geen misbruik 
te maken van deze machtspositie. Het is overigens goed mogelijk dat deze feite-
lijke asymmetrie verschuift indien wordt onderhandeld met een rechtspersoon 
met voldoende financiële en technische mogelijkheden. Als derde reden wordt 
veelal aangevoerd dat het bestuursorgaan alle burgers vertegenwoordigt en dat 
dit collectief de schade beter kan spreiden dan de individuele burger. 
 De genoemde redenen maken dat ongelijkheid van de rechtssubjecten on-
losmakelijk verbonden is met schikken in het bestuursrecht. De ongelijkheid kan 
van invloed zijn op de mate waarin de burger zich vrijwillig zou hebben gebon-
den. Overigens kan deze conclusie enigszins worden gerelativeerd, aangezien 
het evengoed kan voorkomen dat juist de burger in een machtspositie verkeert 
_______________ 

32. Overigens zal het vertegenwoordigende orgaan zich eerder bij de uitkomst van onderhandelin-
gen neerleggen wanneer de uitkomst breed gedragen wordt onder de betrokkenen, vgl. Bek-
kers & Verschuuren 1998, p. 63.  

33. Het verschil is enigszins overtrokken, vgl. Tjittes 1994, p. 239 e.v.; vgl. Barendrecht & Van 
Beukering-Rosmuller 2000, p. 105 e.v. 

34. Bosch 1999, p. 19. 
35. Gribnau 1998, p. 220-221; vgl. Galanter 1996, p. 389 e.v. 
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en over meer financiële middelen beschikt. De juridische monopoliepositie van 
het bestuur blijft dan onaangetast. 
 
In de vierde plaats kunnen derden worden geraakt door de besluiten van het be-
stuur. In het privaatrecht is de regeling van rechtshandelingen in beginsel geba-
seerd op de op rechtsgevolg gerichte wilsovereenstemming tussen rechtssubjec-
ten. Derden spelen nauwelijks een rol aangezien het autonomiebeginsel met zich 
meebrengt dat zij niet snel zijn gebonden zonder hun uitdrukkelijke toestem-
ming.36 Bij de eenzijdige uitoefening van publiekrechtelijke bevoegdheden kun-
nen vele individuele belanghebbenden betrokken zijn. Indien een persoon wordt 
gekwalificeerd als belanghebbende, behoort deze op de besluitvorming invloed 
te kunnen uitoefenen. Daarvoor is het niet van belang of die persoon door het te 
nemen besluit in zijn subjectieve rechten wordt geschaad, maar slechts of hij 
volgens de definitie van art. 1:2 Awb rechtstreeks in zijn belangen is getroffen. 
Een overeenkomst die slechts rechtsgevolgen heeft voor de contracterende par-
tijen, kan aan deze publiekrechtelijke waarborgen niet afdoen.37 In het geval het 
bestuursorgaan over beleidsvrijheid beschikt, is het bestuursorgaan voor een 
concreet geval gehouden alle in aanmerking komende belangen mee te wegen. 
Een goede inventarisatie van de relevante belangen is de plicht van het bestuurs-
orgaan op grond van de art. 3:2 en 3:4, eerste lid, Awb en is mogelijk indien 
burgers invloed hebben gedurende de besluitvormingsprocedure.38 De Awb re-
gelt daarom dat in elk geval belanghebbenden invloed kunnen uitoefenen in de 
fase van de totstandkoming van een besluit. Bovendien kunnen belanghebben-
den dat besluit ter toetsing aan de rechter voorleggen nadat het is genomen. 
 Onderhandelen over besluiten met een – te – beperkt aantal belanghebben-
den kan leiden tot verlies van democratische legitimatie van het bestuur. Duide-
lijk is dat het bestuursorgaan de plicht heeft de relevante individuele belangen in 
de beslissing tot het aangaan van een overeenkomst te verdisconteren39 en dat 
de overeenkomst bovendien geen inbreuk mag maken op de publiekrechtelijke 
waarborgen voor derde-belanghebbenden bij het uitvoeringsbesluit. Hoewel het 
feit dat een schikking is getroffen, evenmin invloed mag hebben op de rechtma-
tigheidstoetsing door de bestuursrechter wanneer een derde-belanghebbende be-
roep instelt tegen het uitvoeringsbesluit, kan in het onderhandelen met een be-
perkt aantal betrokken burgers een gevaar schuilen. Aangaande de overeenkomst 
biedt het bestuursrecht derde-belanghebbenden geen expliciete publiekrechtelij-
ke waarborgen. De overeenkomst kan de belangenafweging door het bestuursor-

_______________ 

36. Vgl. Lubach 1982, p. 168. 
37. Kluin 1994, p. 129 e.v.; HR 26-01-1990, NJ 1991, 393 m.nt. MS, AB 1990, 408 m.nt. G.P. 

Kleijn, Gst. (1991) 6914.9 m.n. L.J.A. Damen; HR 09-07-1990, NJ 1991, 394 m.nt. MS; 
ARRvS 29-06-1990, Gst. (1991) 6913.9 m.n. C.P.J. Goorden; AGRvS 01-09-1992, AB 1993, 
400 m.nt. ThGD; Vz. AGRvS 26-09-1991, AB 1992, 283 m.nt. AFMB. 

38. Pront-Van Bommel, Stout & Van der Vlies 1998, p. 38; Burkens 2001, 253; zie ook Hirsch 
Ballin 1989, p. 2-3. 

39. Voor de schikking kan het een besluit in de zin van art. 1:3 Awb betreffen, zie paragraaf 3.3.2. 
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gaan enigszins fixeren.40 In dat geval kan bij derde-belanghebbenden de indruk 
ontstaan dat geen invloed door middel van inspraak kan worden uitgeoefend op 
het besluit ter uitvoering van de overeenkomst. Indien schikken op grote schaal 
plaatsvindt, doet dat het vertrouwen in de mogelijkheden van democratische 
controle en beïnvloeding door middel van inspraak en rechtsbescherming, en in 
de democratische rechtsstaat, afnemen. Daarnaast kan bij overeenkomst geen 
afbreuk worden gedaan aan de inspraak- en rechtsbeschermingsmogelijkheden 
van belanghebbenden, waardoor onzeker blijft of het geschil definitief is opge-
lost. Het is daarom verstandig te bevorderen dat de bij de schikking gemaakte 
afspraken de goedkeuring van alle belanghebbenden kunnen wegdragen. 
 
In het bovenstaande is aan de orde gesteld dat het bestuursorgaan in alle geval-
len het algemeen belang dient te behartigen en dat over die behartiging verant-
woording dient te worden afgelegd. Bovendien werd gewag gemaakt van de on-
gelijkheid van de bij de schikking betrokken rechtssubjecten en de eventuele be-
trokkenheid van derde-belanghebbenden. Deze belangrijke kenmerken van de 
rechtsverhouding tussen rechtssubjecten in het bestuursrecht leggen het span-
ningsveld met consensuele geschilbeëindiging bloot. 

2.3 De bevoegdheid van partijen 
Het legaliteitsbeginsel is onlosmakelijk verbonden met de rechtsstaatgedachte. 
In de kern is die gedachte dat het handelen van de Staat – in elk geval het hande-
len dat inbreuk maakt op de vrijheid of de eigendommen van burgers – een wet-
telijke grondslag moet hebben. Het beginsel impliceert bovendien dat het optre-
den van het bestuur in overeenstemming dient te zijn met de toepasselijke wette-
lijke voorschriften en dat het alle relevante feiten en omstandigheden zorgvuldig 
onderzoekt voordat het een besluit neemt.41 Een bestuursorgaan dat onderhan-
delt over de uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid, moet bevoegd 
zijn op grond van een wettelijke bepaling. 
 De constatering dat het ene bestuursorgaan niet kan contracteren over de be-
stuursrechtelijke bevoegdheden van het andere, volgt uit het legaliteitsbeginsel. 
Indien partijen in een bestuursrechtelijke procedure tot een consensuele beëindi-
ging van een geschil willen komen, moet daarom worden onderhandeld met het 
bevoegde bestuursorgaan. Ten eerste zijn in het onderstaande enkele obstakels 
aangaande de bevoegdheidsverdeling in het bestuursrecht aan de orde. Ten 
tweede zal worden besproken op welke manier het bestuursorgaan aan de on-
derhandelingstafel rechtmatig kan worden vertegenwoordigd. Daarnaast is aan 
de orde de vertegenwoordiging van de belanghebbende en de rechtspersoon 
waarvan het bestuursorgaan deel uitmaakt, in het geval privaatrechtelijke rechts-
gevolgen zijn beoogd in de schikking. 
_______________ 

40. Lubach 1982, p. 177; hoewel het de vraag is of dit een sterkere fixatie is dan een beleidsvoor-
nemen, zie Kluin 1994, p. 132. 

41. Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 30 e.v.; zie art. 3:2 Awb. 
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2.3.1 Het bevoegde bestuursorgaan 

De bij een schikking betrokken rechtssubjecten moeten bevoegd zijn een over-
eenkomst te sluiten. Het legaliteitsbeginsel eist dat het bestuur handelt op grond 
van wettelijk geregelde publiekrechtelijke bevoegdheden. De mogelijkheid te 
onderhandelen over de uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid be-
staat vanzelfsprekend slechts voor het bestuursorgaan dat die specifieke be-
voegdheid bezit. De aanwezigheid van die publiekrechtelijke bevoegdheid leidt 
zonder meer tot de conclusie dat de mogelijkheid bestaat daarover een overeen-
komst te sluiten.42 Indien het bestuursorgaan de bevoegdheid niet heeft, is de tot 
stand gekomen overeenkomst in beginsel nietig ingevolge art. 3:40 BW. In het 
onderstaande zal worden aangetoond dat schikken in het bestuursrecht door de 
bevoegdheidsverdeling kan worden bemoeilijkt.43 In deze paragraaf zijn niet aan 
de orde de rechtshandelingen waartoe het bestuur zich als rechtspersoon naar 
burgerlijk recht kan verplichten. 
 
Ten eerste kan worden geconstateerd dat de mogelijkheid een schikking te tref-
fen hangende het beroep bij de bestuursrechter, wordt bepaald door de bevoegd-
heid van het bestuursorgaan het betreffende besluit te wijzigen of in te trekken 
en de wil die bevoegdheid uit te oefenen.44 Het wijzigen of intrekken van een 
besluit is niet uniform geregeld.45 De bevoegdheid wordt soms in bijzondere be-
stuursrechtelijke wetgeving expliciet toegekend, waardoor wijziging of intrek-
king mogelijk is onder specifieke voorwaarden. Meer in het algemeen geldt dat 
intrekking eerder mogelijk wordt geacht in de situatie dat het bestuursorgaan ten 
tijde van het nemen van het besluit is uitgegaan van feiten en omstandigheden 
die door de belanghebbenden onjuist zijn verstrekt en waarvan die belangheb-
bende wist dat het bestuursorgaan, indien het de juiste omstandigheden kende, 
een ander besluit zou hebben genomen.46 Daarnaast wordt aangenomen dat wij-
ziging of intrekking mogelijk is indien het tot dan toe bestreden besluit ten gun-
ste van de eiser wordt aangepast op grond van nieuwe feiten en omstandigheden, 
terwijl dat niet ten koste gaat van de rechtspositie van derde-belanghebbenden. 
In veel gevallen staat wijziging of intrekking van een besluit op gespannen voet 
met zowel het vertrouwens- als het rechtszekerheidsbeginsel. Indien de be-
voegdheid om het besluit te wijzigen niet bestaat, bemoeilijkt dat het bereiken 
van een minnelijke regeling. 
Ten tweede kan een probleem omtrent de bevoegdheid rijzen indien een besluit 
dat onderwerp is van onderhandeling, deel uitmaakt van een reeks van besluiten 
die noodzakelijk zijn voor het verrichten van een bepaalde activiteit.47 Het ge-
_______________ 

42. Scheltema & Scheltema 2003, p. 182. 
43. Wellicht pleiten deze punten ook juist vóór onderhandelen, zie Kaajan 2001, p. 66. 
44. Een bestuursorgaan zal geneigd zijn het eenmaal genomen besluit te blijven steunen. 
45. Met name art. 6:18 Awb geeft die bevoegdheid niet. 
46. Bijvoorbeeld art. 59 Woningwet, zie in het algemeen over de intrekking van beschikkingen 

Dieperink 2003, p. 66 e.v. 
47. Vgl. Damen & Vucsán 2000, p. 12-13 en 28-30; over afstemming daarvan, zie Beerten 2004. 
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schil betreft dan niet het bestreden besluit, maar eerder het al dan niet mogen 
verrichten van de activiteit. Ditzelfde probleem speelt een rol indien een belang-
hebbende zijn bezwaren tegen een genomen besluit wil handhaven, terwijl het 
werkelijke geschil een in de toekomst te nemen besluit betreft.48 In die situatie 
zijn onderhandelingen gewenst over een toekomstig besluit of een reeks van be-
sluiten, waarbij de mogelijkheid bestaat dat verschillende bestuursorganen be-
voegd zijn. Niet alleen moet dan worden gekeken naar de toekomst, maar tevens 
moeten, opdat een definitief einde aan het geschil kan worden gemaakt, alle be-
voegde bestuursorganen instemmen met een eventuele regeling. De bevoegd-
heidsverdeling in het bestuursrecht kan het treffen van een schikking bemoeilij-
ken. 
 
Ten derde kan gezamenlijk bestuur het schikken frustreren doordat bij de beslis-
singen van de uitvoerende macht verschillende bestuursorganen betrokken zijn. 
Een bijzondere situatie doet zich voor in het geval dat onderhandelingen worden 
gevoerd met een orgaan dat slechts de bevoegdheid heeft een voorstel te doen 
aan het tot het treffen van een schikking bevoegde bestuursorgaan. Indien de tot 
stand gekomen overeenkomst expliciet inhoudt dat een bepaald voorstel bij het 
bevoegde bestuursorgaan zal worden ingediend, is het onderhandelende orgaan 
daaraan gebonden.49 Tot het aangaan van een andere verplichting is dat orgaan 
echter niet bevoegd. Een andere situatie ontstaat indien een te nemen besluit van 
een bestuursorgaan is onderworpen aan bestuurlijk toezicht (titel 10.2 Awb).50 
Enerzijds kan worden gedacht aan een besluit waaraan goedkeuring moet wor-
den verleend door een ander bestuursorgaan. In de bestuursrechtelijke procedure 
is doorgaans het bestuursorgaan partij dat de goedkeuring heeft geweigerd of 
verleend. Indien de schikking vereist dat het goed te keuren besluit een wijzi-
ging ondergaat en vervolgens wordt goedgekeurd, liggen die beide bevoegdhe-
den bij verschillende bestuursorganen, terwijl slechts één bestuursorgaan verwe-
rende partij is in de bestuursrechtelijke procedure. Een vergelijkbare situatie 
doet zich voor indien, alvorens tegen het besluit een gerechtelijke procedure te 
beginnen, administratief beroep werd ingesteld.51 Anderzijds kan op een besluit 
ter uitvoering van een overeenkomst bestuurlijk toezicht worden uitgeoefend in 
de zin dat het besluit wordt geschorst of vernietigd. 
 
Ten slotte is een bijzondere implicatie van het legaliteitsbeginsel dat een over-
eenkomst geen inbreuk kan maken op de wettelijke verdeling van publiekrechte-
_______________ 

48. Zie bijvoorbeeld De Graaf, Marseille & Herweijer 2003, p. 59; vgl. CRvB 02-04-2003, RSV 
2003, 169, AB 2003, 383 m.nt. K.J. de Graaf. 

49. Zie over de toezegging van B&W een voorstel voor een overeenkomst voor te leggen aan de 
bevoegde gemeenteraad HR 13-02-1981, NJ 1981, 456 m.nt. CJHB; Van der Does & Snijders 
2001, p. 70-71. 

50. Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 473, die positief en negatief toezicht onder-
scheidt en negatief toezicht onderverdeelt in repressief en preventief toezicht. 

51. Administratief beroep kent trekken van bestuurlijk toezicht, Van Wijk/Konijnenbelt & Van 
Male 2002, p. 470; overigens bestaan dezelfde problemen indien onbevoegd werd besloten. 
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lijke bevoegdheden. Het bestuursrecht kent een specifieke regeling voor de dele-
gatie van publiekrechtelijke bevoegdheden (afd. 10.1.2 Awb). Overdragen bij 
overeenkomst is daarom onmogelijk, zodat een arbiter of een bindend adviseur 
geen bevoegdheid bezit om zijn vonnis of bindende advies als besluit te laten 
gelden. Ook kan een reeds genomen besluit niet door een derde, anders dan de 
bestuursrechter, worden vernietigd.52 Het feit dat een bestuursorgaan zich heeft 
verbonden een bevoegdheid op een door een derde te bepalen wijze uit te oefe-
nen, staat daardoor op gespannen voet met het legaliteitsbeginsel.53 Niet het be-
stuursorgaan zelf maar een derde zou beslissen over de wijze waarop een be-
voegdheid wordt uitgeoefend. De binding van het bestuur aan de uitkomst van 
van arbitrage of bindend advies moet daarom betekenen dat het bestuursorgaan 
is gebonden aan de toezegging het arbitrale vonnis of het bindend advies op te 
volgen. Naar mijn oordeel is de mate van binding geringer dan aan de overeen-
komst waarbij door het bestuursorgaan afspraken worden gemaakt over de wijze 
waarop datzelfde bestuursorgaan gebruik zal maken van zijn bevoegdheid.54

 
In het bovenstaande zijn enkele complicaties ten aanzien van schikken aangege-
ven. Het legaliteitsbeginsel en de bevoegdheidsverdeling in het bestuursrecht 
zorgen voor beperking van de mogelijkheden. Verwarring kan worden voorko-
men door enerzijds expliciet en nauwkeurig overeen te komen welke verplich-
tingen partijen aangaan, en anderzijds op de hoogte te zijn van de beperkingen 
van de publiekrechtelijke bevoegdheden van het onderhandelende bestuursor-
gaan. 

2.3.2 Vertegenwoordiging 

Indien duidelijk is welk bestuursorgaan bevoegd is te onderhandelen over de 
uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid, maakt dat nog geen defini-
tief einde aan mogelijke bevoegdheidsproblemen. Immers, ten aanzien van pri-
vaatrechtelijke verbintenissen dient de rechtspersoon waarvan het bestuursor-
gaan deel uitmaakt, te worden gebonden. De rechtspersoon zal bij het verrichten 
van rechtshandelingen moeten worden vertegenwoordigd. Daarnaast zal het be-
voegde bestuursorgaan niet altijd, mede gezien de personele samenstelling, vol-
tallig aanwezig kunnen zijn bij de onderhandelingen en zich daarom laten verte-
genwoordigen. De belanghebbende kan zich in de onderhandelingen, hoewel in 
het bestuursprocesrecht geen verplichte procesvertegenwoordiging geldt, door 
een deskundige – rechtshulpverlener – laten vertegenwoordigen. 

_______________ 

52. Kluin 1994, p. 169; De Haan, Drupsteen & Fernhout 1998, p. 161; wel zou een dergelijke pro-
cedure kunnen gaan over de vraag of het bestuursorgaan een besluit moet intrekken, mits het 
daartoe een discretionaire bevoegdheid heeft. 

53. Van der Vlies, Pront-Van Bommel & Allewijn 1996, p. 217. 
54. Vgl. De Haan, Drupsteen & Fernhout 1998, p. 161, die enkel stelt dat de overeenkomst verge-

lijkbaar is met een bevoegdhedenovereenkomst. 
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Een publiekrechtelijke rechtshandeling kan in naam en onder de juridische ver-
antwoordelijkheid van een bestuursorgaan door een ander worden verricht door 
middel van de rechtsfiguur mandaat, geregeld in afdeling 10.1.1 Awb sinds 1 
januari 1998.55 Een vergelijkbare rechtsfiguur, geregeld in titel 3.3. BW, is de 
volmacht die is vereist om namens een ander een privaatrechtelijke rechtshande-
ling te verrichten.56 De enkele volmacht om namens een ander handelingen te 
verrichten, zoals die wordt gebruikt teneinde een partij ter zitting te vertegen-
woordigen, lijkt onbruikbaar in het geval wordt onderhandeld over een schik-
king. Een bevoegde vertegenwoordiger kan een overeenkomst sluiten namens de 
vertegenwoordigde. In het onderstaande zijn daarom de regelingen van mandaat 
en volmacht in relatie tot het totstandkomen van een minnelijke regeling aan de 
orde. 

2.3.2.1 Mandaat en volmacht 
De bepalingen in de Awb over mandaat regelen de vertegenwoordiging terzake 
van het nemen van een besluit. Een gemandateerde heeft de bevoegdheid een 
besluit in de zin van art. 1:3 Awb te nemen in naam en onder de juridische ver-
antwoordelijkheid van de mandaatgever, aan wie de publiekrechtelijke be-
voegdheid toekomt.57 De vertegenwoordiger die bevoegd is een besluit te ne-
men, is tevens gerechtigd daarover te onderhandelen.58 De vertegenwoordigde is 
de mandaatgever of de mandans, terwijl de vertegenwoordiger gemandateerde of 
mandataris wordt genoemd. 
 
In de praktijk bestaan verschillende vormen van mandaat. Het algemeen man-
daat wordt, gelet op art. 10:5 Awb, door een bestuursorgaan schriftelijk verleend 
om een ander gedurende een langere periode in verschillende gevallen besluiten 
van een bepaalde categorie te laten nemen.59 Daarnaast kan een bestuursorgaan 
een bijzonder mandaat verlenen teneinde zich in een specifiek geval aangaande 
een publiekrechtelijke rechtshandeling te laten vertegenwoordigen. Het bijzon-
dere mandaat is vormvrij. In de literatuur wordt daarnaast onderscheid gemaakt 
tussen uitvoerings-, ondertekenings- en beslissingsmandaten.60 Bij een beslis-
singsmandaat heeft de gemandateerde, anders dan bij een uitvoerings- of onder-
tekeningsmandaat, de mogelijkheid zelfstandig te bepalen op welke wijze hij de 
publiekrechtelijke bevoegdheid uitoefent. Met een vertegenwoordiger van het 
bevoegde bestuursorgaan kan een oplossing voor het geschil totstandkomen 
wanneer de gemandateerde een algemeen of een bijzonder beslissingsmandaat is 
verleend. 

_______________ 

55. Wet van 20-06-1996, Stb. 1996, 333, zie daarover Bröring (losbl.). 
56. Hennekens 1992, p. 642; vgl. PG Awb III, p. 433. 
57. PG Awb III, p. 430. 
58. Vgl. het doen van een toezegging Ten Berge & Michiels 2001, p. 324; Nicolaï 1990, p. 364. 
59. Klein Sprokkelhorst 1999a, p. 274-275. 
60. Damen e.a. 2003, p. 152. 
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Indien het mandaat schriftelijk wordt verleend, betreft de beslissing daartoe een 
besluit in de zin van art. 1:3 Awb. Dat besluit moet overeenkomstig art. 3:41 
Awb of art. 3:42 Awb worden bekendgemaakt. Aan schriftelijkheid en duidelij-
ke bewoordingen moet, in het licht van het legaliteits- en rechtszekerheidsbegin-
sel, de voorkeur worden gegeven.61 De bekendmaking van het mandaatbesluit 
betekent voor de belanghebbende dat hij op de hoogte kan zijn van de bevoegd-
heidsgrenzen van de gemandateerde. Mandaat brengt, in tegenstelling tot dele-
gatie, met zich mee dat ook de mandaatgever de betreffende bevoegdheid nog 
altijd kan uitoefenen. Overigens geschiedt zal de mandaatgever daarover veelal 
overleg voeren met de gemandateerde.62 Vertegenwoordiging door middel van 
mandaat is te allen tijde geoorloofd, tenzij art. 10:3 Awb zich daartegen verzet. 
De vertegenwoordiger kan een bij naam genoemd natuurlijke persoon zijn, maar 
ook een bepaalde functionaris in de bestuursorganisatie.63 Doorgaans zal het een 
ondergeschikte ambtenaar betreffen, hoewel ook een lid van een college of een 
niet-ondergeschikte het bestuursorgaan in rechte kan vertegenwoordigen.64

 De gemandateerde die namens een bestuursorgaan een schikking gaat tref-
fen, moet binnen zijn mandaat handelen ofwel, in een geval waarin hij zijn be-
voegdheid te buiten dreigt te gaan, naar het bevoegde bestuursorgaan terugkop-
pelen.65 Beperking van de vertegenwoordigingsbevoegdheid kan zijn gelegen in 
het feit dat de mandaatgever het mandaat heeft ingetrokken of krachtens art. 
10:6 Awb aan het mandaat instructies, aanwijzingen en clausuleringen heeft 
verbonden. Die laatste bevoegdheid wordt gebaseerd op de ondergeschiktheids-
relatie of op de instemming van een niet-ondergeschikte.66 Hoewel de wet geen 
onderscheid maakt tussen instructies, aanwijzingen en clausuleringen, wordt 
aangenomen dat het niet opvolgen van – interne – instructies of aanwijzingen 
bezwaarlijk is, maar geen bevoegdheidsgebrek oplevert. Van een bevoegdheids-
gebrek is wel sprake indien de gemandateerde een besluit neemt waartoe hij op 
grond van de clausulering niet bevoegd was.67 Het genomen besluit heeft in dat 
geval weliswaar rechtsgevolgen omdat het vermoeden van rechtmatigheid en het 
leerstuk van de formele rechtskracht dat bepalen, maar indien over dat besluit 
een procedure aanhangig wordt gemaakt, zal het beroep ambtshalve68 gegrond 
worden verklaard. Bröring stelt mede daarom dat mandaat een hoog ‘afbreukri-
sico’ inhoudt.69 De door een gemandateerde getroffen schikking over het nemen 
van een appellabel besluit houdt zo mogelijk een nog hoger afbreukrisico in; de 
_______________ 

61. Vgl. Boukema 2001, p. 73 e.v.; Kamerstukken II 1993-1994, 23 700, nr. 3, p. 173; vgl. Zijlstra 
e.a. 2001, p. 112-113; Bröring 2003, p. 428.  

62. Hennekens 1992, p. 642. 
63. Zie de aanwijzing daaromtrent in Zijlstra e.a. 2001, p. 28 e.v. 
64. Mandaat aan een van de leden van een bepaald college is mogelijk op grond van de art. 166 

Provinciewet en 168 Gemeentewet, zie ook Hennekens 1992, p. 645. 
65. Polak e.a. 2004, p. 162. 
66. Laatstgenoemd mandaat kan men tevens als overeenkomst zien, zie Scheltema & Scheltema 

2003, p. 133. 
67. Vgl. Zijlstra e.a. 2001, p. 115-116. 
68. Genuanceerder: Zijlstra e.a. 2001, p. 11 e.v. 
69. Bröring 2003, p. 421. 
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door de onbevoegde gemandateerde gesloten overeenkomst is in beginsel nietig, 
terwijl een door dezelfde gemandateerde genomen besluit enkel kan worden 
vernietigd. Van belang is daarom dat, in het geval dat wordt onderhandeld over 
een schikking, de beperking van de vertegenwoordigingsbevoegdheid aan partij-
en voldoende duidelijk is. 
 
Wordt een vertegenwoordigde partij in de schikking verplicht tot privaatrechte-
lijke verbintenissen, dan dient de vertegenwoordiger te beschikken over een pri-
vaatrechtelijke volmacht.70 In beginsel regelt titel 3.3 BW deze volmacht. Ten 
aanzien van het verrichten van privaatrechtelijke rechtshandelingen namens het 
bestuur geldt art. 10:12 Awb. Terwijl volmachtverlening door het bestuur aan 
niet-ondergeschikten wordt beheerst door titel 3.3 BW, verklaart de Awb de af-
deling betreffende mandaat van overeenkomstige toepassing op de door een be-
stuursorgaan verleende volmacht aan ondergeschikten. Terecht merkt Konij-
nenbelt op dat door de wetgever bedoeld zal zijn een bestuursorgaan in zijn 
hoedanigheid van orgaan van een rechtspersoon. Alleen in die hoedanigheid kan 
het bestuursorgaan de rechtspersoon binden.71 Voor de vertegenwoordiging van 
het bestuur door ondergeschikten aangaande privaatrechtelijke rechtshandelin-
gen is de bovenstaande uiteenzetting betreffende mandaat in het bestuursrecht 
dus van overeenkomstige toepassing. 
 Een belanghebbende – of het bestuur – kan een ander, doorgaans een 
rechtshulpverlener, volmacht verlenen in de zin van titel 3.3 BW teneinde in zijn 
naam een schikking te treffen. Een dergelijke volmacht gaat doorgaans, omdat 
door de enkele volmachtverlening geen verplichtingen voor de gevolmachtigde 
ontstaan,72 gepaard met een andere rechtsverhouding, bijvoorbeeld een overeen-
komst van opdracht in de zin van art. 7:400 BW. Het verlenen van volmacht is 
vormvrij en kan zelfs stilzwijgend door een gedraging van de volmachtgever tot 
stand komen. Hierdoor kan het in bepaalde situaties onzeker zijn of volmacht is 
verleend.73 Vergelijkbaar met de regeling van mandaat blijft de volmachtgever 
bevoegd tot het verrichten van de rechtshandelingen waarvoor de volmacht is 
verleend. Of een bepaalde rechtshandeling door de gevolmachtigde kan worden 
verricht, is afhankelijk van de bewoordingen van de volmacht en de omstandig-
heden van het geval, waarbij de verklaringen en gedragingen van de volmacht-
gever van belang zijn.74 Ingevolge art. 3:62 BW geldt dat een met mandaatver-
lening vergelijkbaar onderscheid wordt gemaakt tussen algemene en bijzondere 
volmachtverlening. 
_______________ 

70. Een wettelijke vertegenwoordiger, zoals bijvoorbeeld de burgemeester van een gemeente (zie 
art. 160 j° 169 en 171 Gemeentewet), heeft geen volmacht nodig. 

71. Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 121; zie daarover ook De Groot & Van Rossum 
1993, p. 139-140. 

72. Zie HR 24-06-1938, NJ 1939, 337 m.nt. PS; Asser-van der Grinten I, p. 19. 
73. Vgl. Van Schaick 1999, p. 18; Asser-van der Grinten I, p. 24 e.v.; HR 23-04-1982, NJ 1983, 

240 m.nt. WMK; over een onbevoegd gedaan voorstel tot een schikking HR 16-06-1967, NJ 
1967, 340 m.nt. GJS. 

74. Asser-van der Grinten I, p. 35. 
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Is de rechtshulpverlener van de belanghebbende bevoegd tot het sluiten van een 
overeenkomst over het geschil? Dat is afhankelijk van de omstandigheden van 
het geval. In 1958 overwoog de HR: 

‘dat […] een machtiging om een proces voor den belastingrechter te voeren niet insluit de be-
voegdheid van den gemachtigde tot het treffen met den Insp. van een schikking omtrent het 
geschil; dat deze bevoegdheid den gemachtigde bepaaldelijk moet zijn toegekend.’75

Een bijzondere volmacht tot het instellen van beroep werd niet geacht onmiddel-
lijk een volmacht in te houden voor het aangaan van een fiscaal compromis. 
Toch acht de HR het niet noodzakelijk dat de vertegenwoordigingsbevoegdheid 
om een schikking aan te gaan expliciet in de volmacht is neergelegd. Op grond 
van een algemene volmacht, waarin is neergelegd dat een rechtshulpverlener is 
gevolmachtigd inzake de afhandeling van het geschil, kan rechtsgeldig een 
schikking worden aangegaan in naam van de volmachtgever. Het in de arm ne-
men van een rechtshulpverlener en de mededeling daarvan aan de wederpartij 
kan impliceren dat een belanghebbende rechtmatig wordt vertegenwoordigd bij 
de minnelijke regeling die tot stand komt tussen bestuursorgaan en rechtshulp-
verlener, mits het overeengekomene redelijkerwijs ligt binnen de werkzaamhe-
den van de laatstgenoemde.76 Bij onzekerheden over de omvang van de vol-
macht ligt het op de weg van de wederpartij inlichtingen in te winnen, terwijl bij 
ongebruikelijke beperkingen de volmachtgever ingevolge art. 3:61, derde lid, 
BW een mededelingsplicht heeft. Daarnaast blijkt het in het algemeen verstan-
dig om, indien een rechtshulpverlener is ingeschakeld, deze bij de schikking te 
betrekken.77 Is de overeenkomst gesloten met een gevolmachtigde en was de 
volmacht niet toereikend, dan is de vertegenwoordigde niet gebonden.78

 
In het bovenstaande is tot uitdrukking gebracht dat vertegenwoordiging bij het 
schikken in bestuursrechtelijke procedures een grote rol kan spelen. De machti-
ging om een partij slechts ter zitting te vertegenwoordigen, is onvoldoende voor 
het voeren van onderhandelingen over een oplossing van het geschil. De vereiste 
bevoegdheid is aanwezig indien de vertegenwoordiger is gemandateerd of ge-
volmachtigd teneinde het geschil af te handelen. De bevoegdheid van een ge-
volmachtigde om namens een belanghebbende rechtmatig een overeenkomst te 
sluiten, is geregeld in de art. 3:60 e.v. BW. Het bestuur(sorgaan) kan onderhan-
delen met behulp van een vertegenwoordiger, die is gevolmachtigd privaatrech-
telijke rechtshandelingen te verrichten en is gemandateerd te beslissen over het 
uitoefenen van een publiekrechtelijke bevoegdheid. Op deze relatie tussen ver-
_______________ 

75. HR 05-11-1958, BNB 1958, 343; ten aanzien van de vertegenwoordiging van rechtspersonen 
ten opzichte van de belastinginspecteur geldt de bijzondere regel van art. 42 AWR. 

76. HR 23-12-1998, BNB 1999, 75; zie ook Klein Sprokkelhorst 1999a, p. 287 e.v.; Klein Sprok-
kelhorst 2000a, p. 13; HR 09-10-1996, BNB 1997, 53 m.nt. P.J. Wattel; HR 16-06-1967, NJ 
1967, 340 m.nt. GJS; zie daarover Wattendorff 1997, p. 35 e.v. 

77. HR 24-10-1989, BNB 1990, 6; Wisselink 1990, p. 1171. 
78. HR 21-08-1991, BNB 1991, 272; HR 27-05-1992, BNB 1992, 304 m.nt. W.A. Sinninghe 

Damsté; de exacte gevolgen zijn omstreden en bekrachtiging is mogelijk, zie Van Schaick 
1999,   p. 53-54. 
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tegenwoordigde en vertegenwoordiger zijn de art. 10:1 e.v. Awb van toepassing, 
hoewel art. 3:61, tweede lid, BW zich nog altijd doet gevoelen. De vertegen-
woordigers van zowel de belanghebbende als het bestuur dienen zich gedurende 
de onderhandelingen bewust te zijn van de grenzen van hun vertegenwoordi-
gingsbevoegdheid, en bij dreigende overschrijding terug te koppelen naar de 
vertegenwoordigde.79

2.3.2.2 Toerekening en bekrachtiging 
Ondanks dat een overeenkomst is gesloten met een daartoe ontoereikend gevol-
machtigde of gemandateerde, kan toerekening aan de vertegenwoordigde plaats-
vinden op grond van het algemene rechtsbeginsel dat rechtmatig gewekt ver-
trouwen wordt beschermd. Art. 3:61, tweede lid, BW speelt daarbij een grote 
rol. De memorie van toelichting bij de Awb stelt dat art. 3:79 BW de overeen-
komstige toepassing van deze bepaling mogelijk maakt. Tevens komt naar voren 
dat het vertrouwensbeginsel degene beschermt die op de aanwezigheid van een 
geldig mandaat vertrouwt en daarop ook mocht vertrouwen.80 Art. 3:61, tweede 
lid, BW regelt dat een vertegenwoordigde tegenover een wederpartij, die op 
grond van een verklaring of gedraging van die vertegenwoordigde heeft aange-
nomen en ook redelijkerwijze mocht aannemen dat een toereikende volmacht 
was verleend, geen beroep kan doen op de onjuistheid van de schijn van vol-
machtverlening. Dit wordt het toedoenbeginsel genoemd.81 De vertegenwoor-
digde is ook gebonden aan de rechtshandelingen die onbevoegd namens hem 
zijn verricht, mits de schijn van een toereikende volmacht aan hem is toe te re-
kenen. 
 Deze hoofdregel geldt voor de gevolmachtigde van de belanghebbende in 
een bestuursrechtelijke procedure onverkort. Ten aanzien van de vertegenwoor-
diging van het bestuur hebben zowel de burgerlijke rechter als de bestuursrech-
ter in het verleden bepaald dat in het bijzonder de ondoorzichtigheid van de be-
voegdhedenstructuur bij overheidsorganisaties er voor zorgt dat het bestuur eer-
der de schijn van bevoegdheid wekt bij de wederpartij. Dit wordt het verbrede 
toedoenbeginsel genoemd.82 Hoewel daardoor kan worden aangenomen dat het 
bestuur eerder gebonden is in het geval van onbevoegde vertegenwoordiging, is 
van belang dat in een bestuursrechtelijke procedure een beroep op deze binding 
niet vaak zal voorkomen, aangezien het besluit ter uitvoering van de door de on-
bevoegde vertegenwoordiger gesloten overeenkomst, rechtsgeldig wordt geacht. 
Anderzijds geldt dat in het bestuursrecht niet snel een beroep wordt gehonoreerd 
op het door een onbevoegde vertegenwoordiger gewekte vertrouwen.83 Daaren-
_______________ 

79. Overigens is onderhandelen onder voorwaarde dat het bevoegde orgaan uiteindelijk nog in 
moet stemmen met het behaalde resultaat niet ongewoon in het rechtspersonenrecht, zie Eyk-
man 1998, p. 101 e.v. 

80. PG Awb III, p. 437. 
81. HR 06-05-1926, NJ 1926, p. 721; zie ook Klein Sprokkelhorst 1999a, p. 263 e.v. 
82. Zie ARRvS 23-04-1985, AB 1986, 378 m.nt. RF; HR 27-11-1992, NJ 1993, 287 m.nt. PvS; 

HR 27-01-1984, NJ 1984, 545 m.nt. G; Van Schendel 1982, p. 219; De Kluiver 1993, p. 927. 
83. Damen e.a. 2003, p. 410-419; zie bijvoorbeeld CRvB 09-05-2001, AB 2001, 228 m.nt. HBr. 
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boven bepaalt de Awb tegenwoordig dat mandaatbesluiten worden bekendge-
maakt zodat een belanghebbende daarvan kennis kan hebben genomen.84 Bin-
nen deze zeer beperkte mogelijkheden blijven de omstandigheden van het geval, 
waarbij de aanwezigheid van derde-belanghebbenden ook van belang is, echter 
de doorslag geven. 
 
Naast de toerekenbare schijn van bevoegdheid, kent het privaatrecht in art. 3:69 
BW de mogelijkheid om de door een onbevoegde vertegenwoordiger verrichte 
rechtshandeling te bekrachtigen. De bekrachtiging is een rechtshandeling waar-
mee de onbevoegde vertegenwoordiging met terugwerkende kracht rechtmatig 
wordt. Toepassing van de regeling op een met behulp van een onbevoegde ver-
tegenwoordiger tot stand gekomen overeenkomst tussen bestuur en belangheb-
bende is mijns inziens mogelijk, hoewel de mandaatregeling in de Awb van 
overeenkomstige toepassing kan zijn en daarin geen regeling van bekrachtiging 
is opgenomen. De vraag of de namens het bestuursorgaan onbevoegd verrichte 
publiekrechtelijke rechtshandelingen kunnen worden bekrachtigd, is minder 
eenvoudig te beantwoorden. Indien geen beroep tegen een onbevoegd genomen 
besluit wordt ingesteld, is bekrachtiging niet noodzakelijk – of niet goed moge-
lijk – aangezien het besluit geacht wordt rechtmatig te zijn. Behoefte kan wel 
bestaan aan de mogelijkheid om gedurende een bestuursrechtelijke procedure 
een met ontoereikend mandaat genomen besluit te sauveren, zodat het besluit 
niet wordt vernietigd. Alleen een bekrachtiging (met terugwerkende kracht) kan 
deze vernietiging vermijden. Een schriftelijke bekrachtiging is een publiekrech-
telijke rechtshandeling in de vorm van een besluit, hoewel de aanwezigheid van 
rechtsgevolg betwist kan worden. Indien dit besluit als een besluit in de zin van 
art. 6:18 Awb een rol van betekenis kan spelen in de lopende procedure over het 
onbevoegd genomen besluit, neemt dat naar mijn mening niet weg dat het oor-
spronkelijk bestreden besluit moet worden vernietigd.85 Ook wanneer de be-
krachtiging niet als besluit in de zin van art. 6:18 Awb kan worden gezien, dient 
het bestreden besluit te worden vernietigd. De rechter kan in die situatie, na het 
bestreden besluit te hebben vernietigd, de rechtsgevolgen van dat besluit inge-
volge art. 8:72, derde lid, Awb in stand laten, mits dat rechtens het enige juiste 
besluit is.86

 Naar mijn mening moet de term bekrachtiging worden gereserveerd voor 
het geval dat aan een besluit met terugwerkende kracht het bevoegdheidsgebrek 
wordt ontnomen; vernietiging op grond van dat gebrek is dan niet meer moge-
lijk. Hoewel in de praktijk enkele voorbeelden van een dergelijke bekrachtiging 

_______________ 

84. Vgl. Scheltema & Scheltema 2003, p. 136; een voorbeeld is CBb 22-05-2002, JB 2002, 196; 
vgl. Klein Sprokkelhorst 1999a, p. 279; Klein Sprokkelhorst 1999b, p. 11.  

85. ABRvS 09-06-1997, AB 1997, 307 m.nt. FM; CRvB 27-03-1996, AB 1996, 477 m.nt. FP; 
ABRvS 05-07-1999, AB 1999, 381 m.nt. MSV; CRvB 17-06-1999, JB 1999, 205 m.nt. ARN; 
zie Scheltema & Scheltema 2003, p. 137 (noot 73). 

86. Zie Zijlstra e.a. 2001, p. 47-48; Schreuder-Vlasblom 2003, p. 289. 
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bekend zijn,87 moet deze vorm in het bestuursrecht niet langer worden geaccep-
teerd. Bekrachtiging is niet mogelijk en een onbevoegd genomen besluit moet 
worden vernietigd.88 Daarenboven wordt aangenomen dat het niet mogelijk is 
een onbevoegd genomen besluit te sauveren door toepassing van het huidige art. 
6:22 Awb, dat immers slechts ziet op het passeren van vormgebreken.89

 
Bij het toerekenen van – niet bestaande – vertegenwoordigingsbevoegdheid op 
grond van het vertrouwensbeginsel, lijken de omstandigheden van het geval be-
palend. Denkbaar is dat gedurende een procedure bepaalde omstandigheden lei-
den tot toerekening. Dat de rechter ofwel een comparitie van partijen beveelt die 
expliciet in het teken staat van een mogelijke schikking ofwel een partij beveelt 
zich ter zitting te laten vertegenwoordigen door iemand die uitdrukkelijk be-
voegd is namens haar te onderhandelen,90 kan van invloed zijn op de eventueel 
door een onbevoegde vertegenwoordiger tot stand gebrachte schikking. Deson-
danks lijkt de bestuursrechter niet snel geneigd een beroep op het vertrouwens-
beginsel te honoreren, wanneer het vertrouwen door de onbevoegde vertegen-
woordiger zelf is gewekt. 

2.4 De algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
In het verkeer tussen het bestuur en de burgers gelden te allen tijde de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur. Deze beginselen kunnen ook specifiek in 
verband worden gebracht met het bereiken van consensus over een te nemen be-
sluit.91 Daar waar contractsvrijheid geldt in het burgerlijk recht, wordt de onder-
handelingsruimte in het bestuursrecht door het legaliteitsbeginsel beperkt tot de 
discretionaire ruimte waarover het bestuursorgaan beschikt vanwege een in – al 
dan niet bijzondere – bestuursrechtelijke wetgeving verleende bevoegdheid. Het 
bestuur dient echter ook rekening te houden met de meer formele beginselen, die 
overigens niet altijd even helder gescheiden kunnen worden van de materiële.92 
Een besluit in strijd met de algemene beginselen van behoorlijk bestuur kan 
worden vernietigd naar aanleiding van een beroep van een belanghebbende. Al-
dus wordt de vrijheid van het bestuur om te contracteren door die beginselen be-
perkt. Hoewel dit in hoge mate geldt voor de overeenkomst over het uitoefenen 
van een publiekrechtelijke bevoegdheid, doet strijd met de algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur ook de privaatrechtelijke of gemengde overeenkomst in 
beginsel nietig zijn. Het kenmerkende verschil tussen de vernietigbaarheid en de 
nietigheid, dat in dit onderzoek verder niet centraal staat, kan aanleiding zijn tot 

_______________ 

87. Zie De Voogd 2001, p. 120; CRvB 19-11-1998, TAR 1999, 22; CBb 14-04-1998, AB 1998, 
283 m.nt. JHvdV; CRvB 18-05-2000, AB 2000, 309 m.nt. HH. 

88. Zijlstra e.a. 2001, p. 48-49. 
89. De Voogd 2001, p. 119. 
90. Pennarts 1993, p. 309. 
91. Wiggers-Rust 1999, p. 38 e.v.; zie ook Brenninkmeijer 2004, p. 218. 
92. Vgl. Addink 1999, p. 13. 
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verwarring indien de burgerlijke rechter over de overeenkomst moet oordelen en 
de bestuursrechter over het besluit ter uitvoering daarvan.93  
 Over een exacte categorisering van de algemene beginselen bestaat geen 
consensus. Vanzelfsprekend moeten alle algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur in acht worden genomen bij zowel het sluiten van een overeenkomst als 
het nemen van een besluit. In het onderstaande worden kort de implicaties van 
het verbod van détournement de pouvoir zoals dat is neergelegd in art. 3:3 Awb, 
de beginselen die tot uitdrukking komen in art. 3:4 Awb, het gelijkheidsbeginsel 
en het vertrouwensbeginsel voor de mogelijkheden van schikken behandeld.94 
Daarnaast wordt aandacht besteed aan de meer formele eisen betreffende de 
zorgvuldigheid en de motivering. 

2.4.1 Het verbod van détournement de pouvoir 

In art. 3:3 Awb is het verbod van détournement de pouvoir gecodificeerd. Dit 
verbod is afgeleid van het legaliteitsbeginsel en hangt samen met het speciali-
teitsbeginsel dat is neergelegd in art. 3:4, eerste lid, Awb. Art. 3:3 Awb dwingt 
het bestuur in elk geval een in de wet gelegen discretionaire ruimte in te vullen 
aan de hand van de – algemene – belangen die de betreffende – bijzondere – wet 
beoogt te beschermen. Een bestuursrechtelijke bevoegdheid mag niet worden 
misbruikt door die uit te oefenen ten behoeve van rechtens niet relevante belan-
gen. Welke belangen wel een rol mogen spelen bij de invulling van een beleids-
vrijheid, wordt bepaald door de werking van het specialiteitsbeginsel. Overigens 
is de kans aanwezig dat als in een beroep tegen een besluit door de bestuursrech-
ter wordt geconcludeerd dat sprake is van détournement de pouvoir, hij het be-
sluit zal vernietigen wegens strijd met de wet.95 Ook de burgerlijke rechter zal in 
een geval waarin hij inhoudelijk kan oordelen over een bestuursrechtelijke 
schikking en concludeert dat het verbod van détournement de pouvoir is ge-
schonden, spreken van een onaanvaardbare doorkruising van de bijzondere be-
stuursrechtelijke wetgeving.96

Op deze wijze beperkt het verbod van détournement de pouvoir in samenhang 
met het specialiteitsbeginsel de mogelijkheden van het bestuur om voorwaarden 
te stellen aan het uitoefenen van een publiekrechtelijke bevoegdheid. Indien bij 
besluit of schikking het uitoefenen van een publiekrechtelijke bevoegdheid af-
_______________ 

93. Deze situatie kan zich voordoen indien sprake is van een gemengde overeenkomst; zie daar-
over ook De Groot & Van der Veen 2003, p. 652. 

94. Zie Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 307 e.v.; vgl. Damen e.a. 2003, p. 275 e.v. 
95. Zie Donner 1978, p. 377; Van Buuren 1979, p. 134; Van Male 1988a, p. 328; daarom wordt 

wel betwijfeld of het een beginsel van behoorlijk bestuur betreft, zie o.a. Duk 1978, p. 578. 
96. Vgl. omtrent de bevoegdheid vrijstelling te verlenen van een bestemmingsplan HR 03-04-

1998, AB 1998, 241 m.nt. ThGD, NJ 1998, 588 m.nt. ARB; HR 02-05-2003, JB 2003, 122 
m.nt. T. Lam; een andere mening is mogelijk, zie Rb. Utrecht 04-08-1999, BR 2000, p. 57; Rb. 
Almelo 20-10-1999, BR 2000, p. 61; Rb. Maastricht 30-03-2000, BR 2000, p. 677; Rb. Zut-
phen 13-07-2000, BR 2000, p. 1060; zie echter ook het voorbeeld in Wiggers-Rust 2000, p. 
30-31; ABRvS 10-05-1995, RAwb 1995, 72 m.a. BdeW; ABRvS 16-06-1995, Gst. (1996) 
7035.2 m.n. B. 
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hankelijk wordt gesteld van voorschriften of voorwaarden97 die in onvoldoende 
mate proportioneel of redelijk zijn ten opzichte van de algemene belangen die 
door het betreffende besluit dienen te worden beschermd, moet het handelen van 
het bestuur als onrechtmatig worden gekwalificeerd op grond van het verbod 
van détournement de pouvoir. Omdat over de reikwijdte van het specialiteitsbe-
ginsel verschillend wordt geoordeeld, kan ook over de rechtsgeldigheid van 
voorwaarden of voorschriften verschil van mening bestaan.98 Toch dient het be-
stuur zich terdege te realiseren dat de onderhandelingsmogelijkheden – over het 
uitoefenen van publiekrechtelijke bevoegdheden – worden beperkt doordat het 
overheidsgezag doelconform moet worden uitgeoefend. 

2.4.2 Artikel 3:4 Awb 

Het algemene beginsel van behoorlijk bestuur dat afweging van alle relevante 
belangen eist, zoals dat ook is neergelegd in de art. 3:2 en 3:4, eerste lid, Awb, 
kan lijden onder het feit dat wordt onderhandeld met bepaalde belanghebbenden 
terwijl anderen daar niet bij betrokken zijn. De kwaliteit van besluitvorming kan 
in negatieve zin worden beïnvloed doordat het bestuur onderhandelt over een 
besluit.99 Gevaren schuilen daarin dat ofwel bepaalde belangen een grotere in-
vloed hebben op de uitkomst van de belangenafweging dan andere ofwel dat de 
belangen van niet bij de onderhandelingen betrokken derden in de afweging 
geen plaats meer krijgen.100 Mede op grond van art. 3:4, eerste lid, Awb dient 
het bestuur er voor te zorgen dat bij het treffen van een schikking danwel het 
nemen van een besluit alle relevante belangen worden meegewogen. 
 Daarenboven zijn in het tweede lid van art. 3:4 Awb volgens de memorie 
van toelichting een aantal verwante beginselen gecodificeerd, te weten het even-
redigheids-, het redelijkheids- en het materiële zorgvuldigheidsbeginsel.101 Uit 
de bepaling volgt ten eerste dat evenredigheid moet bestaan tussen het – in het 
algemeen belang door de wet bepaalde – doel en het middel waardoor wellicht 
bijzondere belangen worden aangetast. Deze norm leidt in de praktijk, buiten de 
gevallen van besluiten waarin een sanctie wordt opgelegd, niet onmiddellijk tot 
een zeer intensieve toetsing.102 Eerder blijkt de stelling houdbaar dat de verhou-
ding tussen de met de handeling gediende belangen en de daardoor geschade be-
langen, niet onevenredig mag zijn, waardoor de toetsing marginaal is.103 Ten 
tweede is het willekeurverbod, danwel het redelijkheidsbeginsel, in de bepaling 
gecodificeerd. Dit beginsel houdt in dat de rechter een overeenkomst of een be-
sluit kan toetsen aan de hand van de vraag of het bestuursorgaan onder afweging 
_______________ 

97. Vgl. Lubach 1982, p. 157; Spier 1981, p. 132; Scheltema & Scheltema 2003, p. 215-216. 
98. Wat is immers in onvoldoende mate?; vgl. Schlössels 1998, p. 203 e.v. 
99. Pront-Van Bommel, Stout & Van der Vlies 1998, p. 9. 
100. De wettelijke mogelijkheden voor belanghebbenden zienswijzen naar voren te brengen, moe-

ten worden gewaarborgd; zie Damen e.a. 2003, p. 353. 
101. PG Awb I, p. 210. 
102. ABRvS 09-10-1996, JB 1996, 158 m.nt. FAMS. 
103. In ’t Veld & Koeman 1985, p. 110; vgl. Addink 1999, p. 172. 
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van alle betrokken belangen niet in redelijkheid tot die overeenkomst of dat be-
sluit heeft kunnen komen. Ook hier geldt dat de rechter een marginale toets uit-
voert. Daarnaast brengt het materiële zorgvuldigheidsbeginsel met zich mee dat 
aan het bestuursorgaan eisen betreffende een deugdelijke besluitvorming kunnen 
worden gesteld. Zo zal in het geval van onderhandelingen over een te nemen be-
sluit onderzoek moeten worden verricht naar de minst bezwarende oplossing 
voor alle betrokkenen.104

2.4.3 Het gelijkheidsbeginsel 

Het gelijkheidsbeginsel kan als algemeen rechtsbeginsel105 en als beginsel van 
behoorlijk bestuur de mogelijkheden van consensuele geschilbeëindiging in het 
bestuursrecht aanzienlijk beperken. Dit beginsel, dat niet in de Awb is gecodifi-
ceerd, dicteert het bestuur dat gelijke gevallen gelijk moeten worden behandeld 
en ongelijke gevallen ongelijk, naar de mate waarin zij verschillen. Dit beginsel 
doet zich in sterke mate gevoelen wanneer het bestuur de rechtspositie van een 
enkele belanghebbende bij beschikking bepaalt. Het dwingt het bestuur stelsel-
matig en consistent op te treden. Dit brengt met zich mee dat het optreden van 
het bestuur precedentwerking kan hebben voor een voldoende vergelijkbaar ge-
val; slechts een redelijke grond kan ongelijke behandeling rechtvaardigen. De 
toetsing van de rechter aan dit beginsel van behoorlijk bestuur houdt doorgaans 
in dat wordt beoordeeld of geen ongerechtvaardigde ongelijke behandeling van 
belanghebbenden heeft plaatsgevonden. Toepassing van het gelijkheidsbeginsel 
op overeenkomsten tussen bestuursorgaan en belanghebbende(n) kan uiteinde-
lijk tot reële beperkingen leiden van de mogelijkheden van schikken. Het toe-
kennen van voordeel aan een bepaalde belanghebbende door middel van een 
overeenkomst staat op gespannen voet met dit beginsel, omdat vervolgens in 
vergelijkbare gevallen op dezelfde wijze dient te worden gehandeld.106 Het be-
stuur kan zich geen ongerechtvaardigde verschillen permitteren en zal zich, in-
dien het onderhandelt over een schikking, moeten afvragen of sprake is van een 
op relevante gronden voldoende unieke zaak. Hoewel de exacte invloed van het 
gelijkheidsbeginsel op de mogelijkheden om te schikken niet duidelijk is, moet 
het bestuur rekening houden met de precedentwerking van de getroffen schik-
king. 
 Het is in eerste instantie aan het bestuur om de consistentie van het eigen 
optreden te bewaken. De toetsing van de bestuursrechter aan het gelijkheidsbe-
ginsel, leidt niet vaak tot een gegrond beroep. Veelal kunnen in de vergelijking 
tussen gevallen bijzondere omstandigheden worden aangewezen die ongelijke 
behandeling rechtvaardigen. Bovendien is afwijking van eerdere besluiten mo-
gelijk indien het bestuursorgaan een ander (consistent) beleid gaat volgen of als 
_______________ 

104. Ook de mogelijkheid van nadeelcompensatie op grond van het beginsel van gelijkheid voor de 
publieke lasten kan een rol spelen, vgl. Damen e.a. 2003, p. 277. 

105. Zie art. 1 Gw, art. 14 EVRM en de art. 2 en 26 IVBPR. 
106. Vgl. Pach 2001, p. 138; Wiggers-Rust 1999, p. 42. 
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een eerder besluit als fout moet worden gezien.107 Toch kan de toepassing van 
het gelijkheidsbeginsel in voorkomende gevallen nopen tot het nemen van een 
besluit in overeenstemming met eerdere besluiten, omdat er sprake is van een 
voldoende vergelijkbaar geval.108

2.4.4 Het vertrouwensbeginsel 

Het vertrouwensbeginsel valt op in verband met schikken. Het dicteert als alge-
meen rechtsbeginsel en als ongeschreven algemeen beginsel van behoorlijk be-
stuur dat de bij een belanghebbende gerechtvaardigd gewekte verwachtingen, 
indien enigszins mogelijk, moeten worden gehonoreerd. De omstandigheden van 
het geval, waaronder de wijze waarop het vertrouwen door het bevoegde orgaan 
werd gewekt, het belang van de burger bij honorering van het vertrouwen en de 
eventuele belangen van derden die zich daartegen verzetten en in sommige ge-
vallen de vraag of de belanghebbende nadere handelingen heeft verricht vanwe-
ge het gewekte vertrouwen,109 spelen een grote rol. Duidelijk is dat het be-
stuursorgaan het feit dat vertrouwen is gewekt over de invulling van een discre-
tionaire bevoegdheid in ieder geval moet meenemen in de belangenafweging. 
Een door het bevoegde bestuursorgaan gesloten overeenkomst betreffende de 
uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid, zal het bestuursorgaan in 
sterke mate binden.110 In bijzondere gevallen, waarbij voornamelijk moet wor-
den gedacht aan beslissingen met een financiële strekking, is zelfs een binding 
van het bestuursorgaan contra legem mogelijk.111 Overigens is het bewerkstelli-
gen van honorering van het gewekte vertrouwen niet zo eenvoudig. Dat het be-
stuursorgaan uiteindelijk beslist af te wijken van de overeenkomst is goed moge-
lijk indien het individuele belang van de contractspartner bij nakoming van het 
gewekte vertrouwen niet opweegt tegen de schade die daardoor aan het alge-
meen belang of de belangen van derden zou worden toegebracht. Het bestuurs-
orgaan behoudt een zekere vrijheid, die door de (bestuurs)rechter112 slechts mar-
ginaal kan worden getoetst. De bestuursrechter lijkt niet snel geneigd een beroep 
op het vertrouwensbeginsel te honoreren. Aan de andere kant is het vertrou-
wensbeginsel een uiterst belangrijk beginsel dat de principiële gebondenheid 
van het bestuur(sorgaan) aan de schikking met zich meebrengt en een rol speelt 
wanneer sprake is van onbevoegde vertegenwoordiging. 

_______________ 

107. CRvB 21-10-1964, AB 1966, p. 82 m.nt. LB; ARRvS 30-01-1979, tB/S III, 580; vgl. Van 
Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 325; vgl. ook HR 28-06-1995, BNB 1995, 281. 

108. HR 06-06-1979, AB 1979, 404 m.nt. Van der Burg, BNB 1979, 211 m.nt. Scheltens; CRvB 06-
09-2000, AB 2001, 48 m.nt. HBr, JB 2000, 311 m.nt. Gerards; ABRvS 20-07-1998, AB 1998, 
406 m.nt. FM. 

109. Het zogenaamde dispositievereiste is enigszins omstreden, vgl. Damen e.a. 2003, p. 422. 
110. Nicolaï 1990, p. 365. 
111. Zie daarover o.a. Klein Sprokkelhorst 1999a, p. 97 e.v. 
112. Zie voor de burgerlijke rechter paragraaf 3.3.3. 
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2.4.5 Het zorgvuldigheids- en het motiveringsbeginsel 

Het zorgvuldigheids- en het motiveringsbeginsel hebben invloed op de rechten 
en plichten tussen bestuur en belanghebbende. Indien wordt overwogen een be-
stuursrechtelijk geschil te beëindigen door middel van een overeenkomst tussen 
de betrokken partijen, moet rekening worden gehouden met het in art. 3:2 Awb 
neergelegde formele zorgvuldigheidsbeginsel. Deze norm eist dat het bestuur, 
zowel bij het aangaan van een overeenkomst als bij het nemen van een besluit, 
zorgvuldig handelt en kennis vergaart over de voor het besluit relevante feiten 
en omstandigheden.113 Kortom, het zorgvuldigheidsbeginsel betekent dat het be-
stuur niet de vrijheid heeft om relevante feiten en omstandigheden te laten voor 
wat ze zijn teneinde tot consensuele beëindiging van het geschil te komen. Bo-
vendien behoren potentiële contractspartners van het bestuur op grond van dit 
beginsel zorgvuldig te worden bejegend. Vanwege de ongelijkheid van partijen 
is het niet ondenkbaar dat, in verband met een schikking, een zorgvuldige beje-
gening inhoudt dat het bestuur de wederpartij voldoende moet informeren over 
de gevolgen van de overeenkomst en hem bovendien gelegenheid geeft daarover 
juridisch advies in te winnen.114

 Het motiveringsbeginsel, dat in de Awb op verscheidene plaatsen is gecodi-
ficeerd en bepaalt dat het bestuursorgaan zijn besluiten van een kenbare, deug-
delijke en draagkrachtige motivering dient te voorzien,115 lijkt niet onmiddellijk 
de mogelijkheden van een schikking te beperken of te beïnvloeden. Het be-
stuursorgaan is gehouden zijn besluiten, ook indien alle betrokken partijen het 
eens worden over de inhoud, te motiveren. Niet alleen geldt dit voor de beslis-
sing tot het aangaan van een overeenkomst betreffende de uitoefening van een 
publiekrechtelijke bevoegdheid,116 maar ook voor het besluit ter uitvoering van 
de overeenkomst. Laatstgenoemd besluit heeft, gezien art. 6:22 Awb, kans een 
eventuele toets door de bestuursrechter te overleven in het geval het gebrek aan 
motivering kan worden gekenschetst als het verzuim van een vormvoorschrift en 
de eiser daardoor niet is benadeeld.117 In het geval van een minnelijke regeling 
kan hiervan sprake zijn. 

2.4.6 Tussenconclusie 

In het bovenstaande is een aantal beginselen van behoorlijk bestuur in verband 
gebracht met schikken. Het bestuur dient bij al het handelen als vanzelfsprekend 
alle beginselen van behoorlijk bestuur in acht te nemen. Toepassing van de meer 
materiële beginselen leidt tot de conclusie dat een schikking mogelijk is indien 
is gebleken dat het sluiten van die overeenkomst, gegeven de feiten en omstan-
_______________ 

113. Addink 1999, p. 187 e.v.; Weenink & De Graaf 2000, p. 19 e.v.  
114. Zie voor het belastingrecht het Besluit van 01-12-1997, nr. AFZ97/2412U, VN 1997, p. 4702. 
115. Van Male 1988b, p. 73 e.v.; Marseille 2000, p. 164 e.v.; Marseille 2003, p. 131 e.v. 
116. Zie daarover paragraaf 3.3.2. 
117. PG Awb I, p. 314; Van der Meulen & Koning 1994, p. 727 e.v.; zie ook Van Waterschoot 

2002, p. 181 e.v. 
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digheden van het specifieke geval, doelmatig en in het algemeen belang is. Dat 
de verschillende beginselen in bepaalde gevallen een tegengestelde uitwerking 
hebben, maakt het vaststellen van die doelmatigheid niet eenvoudiger. In begin-
sel geldt evenwel dat het besluit ter uitvoering van de overeenkomst aan dezelf-
de inhoudelijke rechtmatigheidseisen moet voldoen als de overeenkomst zelf.118 
Het verbod van détournement de pouvoir begrenst de mogelijkheden van het be-
stuur om aan de burger bij overeenkomst voorwaarden te stellen die niet zouden 
kunnen worden gesteld bij de uitoefening van de publiekrechtelijke bevoegdheid 
in de vorm van een besluit. Het gelijkheidsbeginsel, inclusief de daaruit voort-
vloeiende precedentwerking, houdt in dat geen ongerechtvaardigde verschillen 
behoren te bestaan tussen vergelijkbare gevallen, terwijl het vertrouwensbegin-
sel een basis biedt voor de principiële gebondenheid van het bestuur aan de 
schikking. De meer formele beginselen dwingen het bestuursorgaan tot zorgvul-
dige voorbereiding van de overeenkomst en tot motivering van het besluit tot het 
aangaan van die overeenkomst en het besluit ter uitvoering daarvan. 

2.5 Termijnen en openbaarheid 
In het streven naar goede en democratische besluitvorming door bestuursorga-
nen neemt rechtszekerheid een belangrijke plaats in. Zonder een volledige op-
somming te geven, kan worden gesteld dat het rechtszekerheidsbeginsel in het 
bestuursrecht dwingt tot het stellen van – relatief korte – termijnen en eist dat 
besluitvorming binnen een redelijke termijn wordt afgerond en onaantastbaar-
heid verkrijgt.119 Het stellen van termijnen aan besluitvormingsprocedures dient 
daarom de rechtszekerheid. Daarnaast is de controleerbaarheid van het bestuur 
van belang. Openbaarheid van bestuur is in dat kader onontbeerlijk. Deze karak-
teristieken kunnen de mogelijkheden om te schikken beperken. 

2.5.1 Termijnen 

De Awb stelt termijnen voor de besluitvorming en voor het aanwenden van 
rechtsmiddelen tegen appellabele besluiten door belanghebbenden. Dat de aan-
wezigheid van termijnen de mogelijkheden een schikking te treffen kan bemoei-
lijken, wordt in het onderstaande toegelicht. 
 In de praktijk vinden vaak besprekingen en bijeenkomsten plaats vooraf-
gaand aan een te nemen besluit. Indien voorafgaand aan de besluitvorming 
wordt onderhandeld, kan men spreken van informeel bestuurshandelen. Gespro-
ken wordt van het preventieve traject.120 Vanzelfsprekend is de periode voordat 
een aanvraag wordt ingediend of een ambtshalve besluit wordt genomen, die ui-
termate geschikt kan zijn om tot een consensuele oplossing te komen voor een 
potentieel geschil, niet aan enige termijn gebonden. Door middel van onderhan-
_______________ 

118. Zie ook art. 3:14 BW en art. 3:1, lid 2, Awb. 
119. Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 129. 
120. Wiggers-Rust 1999, p. 61. 
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delingen met alle betrokkenen kan reeds voorafgaand aan het nemen van een be-
sluit een eventuele gerechtelijke procedure worden voorkomen. 
 Van het curatieve traject spreekt men indien wordt onderhandeld nadat het 
bestuursorgaan een besluit heeft genomen. Het bestuursorgaan zal in beginsel, 
zodra een aanvraag is ingediend, binnen een in een bijzondere wet neergelegde 
termijn beslissen, of ingevolge art. 4:13 Awb binnen een redelijke termijn die in 
ieder geval na acht weken is verstreken. Ingevolge de art. 6:7 en 6:8 Awb zal 
een belanghebbende binnen een termijn van zes weken moeten aangeven of hij 
tegen het besluit bezwaren wenst in te dienen. Het indienen van een bezwaar-
schrift pro forma kan de onderhandelingen enig respijt geven. Hoewel ook voor 
het nemen van een beslissing op de ingediende bezwaren een termijn geldt, is 
verlenging daarvan op grond van art. 7:10, vierde lid, Awb mogelijk en nuttig 
indien partijen de mogelijkheid beproeven elkaar alsnog in een oplossing te vin-
den.121 De bezwaarschriftprocedure kan in bepaalde gevallen een belangrijke in-
formele mogelijkheid bieden om gezamenlijk tot een consensuele oplossing te 
komen.122 Indien eenmaal een besluit op bezwaar is genomen, geldt voor het 
aanwenden van een rechtsmiddel daartegen een fatale termijn. Conclusie moet 
zijn dat gedurende de besluitvormingsprocedure in beginsel informeel kan wor-
den onderhandeld in de wetenschap dat een termijn geldt voor het innemen van 
een formeel standpunt. Naar mijn mening zou de wetgever in de Awb door mid-
del van een wettelijke regeling voldoende mogelijkheden voor partijen moeten 
creëren om deze druk weg te nemen, voor zover daarmee derden niet in hun be-
langen worden geschaad. 
 
Een voor dit onderzoek relevante vraag rijst wanneer partijen willen onderhan-
delen gedurende de procedure bij de rechter. Vinden onderhandelingen over een 
schikking gedurende de bestuursrechtelijke procedure plaats onder druk van 
wettelijke termijnen? Een termijn waarbinnen de bestuursrechter uitspraak moet 
doen, biedt het bestuursprocesrecht niet. Toch is duidelijk dat het beginsel van 
rechtspraak binnen een redelijke termijn eist dat de rechtspositie van de betrok-
kenen binnen een redelijke termijn wordt vastgesteld.123 Hoewel daarbij van 
groot belang is op welke wijze de partijen zich opstellen, wenst de bestuursrech-
ter, gezien de door de bestuursrechters vastgestelde landelijke procesregeling 
waarin tijdigheid een rol heeft,124 de procedure binnen afzienbare tijd af te ron-
den. Dat deze wens het onderhandelen gedurende de procedure onder enige 
tijdsdruk zet, is daarmee gegeven.125

_______________ 

121. PG Awb I, p. 346. 
122. De Graaf & Marseille 2003, p. 460-461. 
123. Zie art. 6 EVRM; vgl. Jansen 2000, p. 135 e.v. 
124. Zie art. 7; indien beide partijen meer tijd willen teneinde te onderhandelen en derde-

belanghebbenden daar geen bezwaren tegen kunnen hebben, lijkt uitstel mogelijk, zie art. 12 
van de Landelijke procesregeling bestuursrecht voor de rechtbanken (Stcrt. 1999, 172; gewij-
zigd op 13-08-2003). 

125. Combrink-Kuiters, Niemeijer & Ter Voert 2003, p. 168; Wiggers-Rust 1999, p. 61-62. 
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Deze problematiek kan worden gerelativeerd.126 De periode van de aanvang van 
de procedure tot aan het onderzoek ter zitting is zelden kort en bovendien niet 
geheel aan termijnen gebonden.127 Hoewel partijen in dat tijdsbestek wellicht 
enkele formele proceshandelingen moeten verrichten, kunnen onderwijl infor-
mele onderhandelingen plaatsvinden. Ook bestaat de mogelijkheid te onderhan-
delen ter comparitie of ter zitting, die ook kunnen worden geschorst waardoor 
meer ruimte kan ontstaan om een schikking te beproeven. In het geval van een 
schorsing kunnen partijen op grond van art. 8:57 Awb de rechter toestemming 
verlenen om, indien geen schikking tot stand komt, zonder de behandeling van 
de zaak ter zitting te hervatten, uitspraak te doen. Hebben partijen geen oplos-
sing gevonden voor het geschil op het moment dat het onderzoek ter zitting 
wordt gesloten, dan moet rekening worden gehouden met de in art. 8:66 Awb 
neergelegde termijnen. Deze verplichten de bestuursrechter een uitspraak te 
doen binnen zes weken, welke termijn met zes weken kan worden verlengd. On-
danks dat gedurende een bestuursrechtelijke procedure voldoende gelegenheid 
bestaat om te onderhandelen, kan het zinvol zijn om in ofwel de wet ofwel de 
landelijke procesregeling bestuursrecht128 een mogelijkheid te creëren om de 
druk van termijnen weg te nemen. 
 
Onderhandelingen in het preventieve traject, voorafgaand aan een aanvraag of 
een ambtshalve genomen besluit, zijn niet blootgesteld aan de tijdsdruk van een 
wettelijke termijn. Vanaf het moment waarop het bestuursorgaan een besluit 
heeft genomen, wordt gesproken van het curatieve traject en moeten partijen re-
kening houden met wettelijke termijnen.129 Alleen nadat het onderzoek ter zit-
ting is gesloten, gelden voor de bestuursrechter wettelijke termijnen voor het 
doen van een uitspraak, zodat onderhandelen dan enkel onder druk mogelijk is. 

2.5.2 Openbaarheid 

Het onderhandelen teneinde een schikking te bereiken wordt in veel gevallen 
gekenmerkt door vertrouwelijkheid en geheimhouding.130 Karakteristiek van be-
stuursrecht is evenwel de openbaarheid van documenten over bestuurlijke aan-
gelegenheden. In hoeverre de openbaarheid van bestuur zich verzet tegen de 
door partijen gewenste vertrouwelijkheid, is in het onderstaande aan de orde. 
 
In een democratische rechtsstaat als de Nederlandse moet openbaarheid van be-
stuur worden gewaarborgd. Art. 110 GW draagt de wetgever op te voorzien in 
een wettelijke waarborg. Reeds vanaf 1980 fungeert de Wet openbaarheid van 
bestuur (Wob) als zodanig. De Wob maakt onderscheid tussen passieve en ac-
_______________ 

126. Vgl. Brenninkmeijer e.a. 2003, p. 224-225. 
127. Zie daarover De Jong 2004. 
128. Daarin is uitstel slechts mogelijk in het geval van bijzondere omstandigheden (art. 12). 
129. Vgl. de aantekening van Widdershoven bij CBb 16-07-1997, RAwb 1998, 14. 
130. Vertrouwelijkheid is een van de essentialia van mediation, zie Pel & Vogel 2003, p. 11. 
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tieve openbaarheid. Van passieve openbaarheid is sprake indien het bestuur op 
verzoek verplicht is tot openbaarmaking. Een ieder kan de openbaarmaking van 
informatie over een bestuurlijke aangelegenheid bewerkstelligen, mits die in-
formatie is neergelegd in documenten die berusten bij een bestuursorgaan. Van 
actieve openbaarheid wordt gesproken indien een goede en democratische be-
stuursvoering verlangt dat een bestuursorgaan uit eigen beweging informatie 
verschaft. Dankzij een ruime interpretatie van de begrippen document en be-
stuurlijke aangelegenheid (art. 1, onder a en b, Wob), heeft de openbaarheids-
doelstelling van de Wob een grote reikwijdte. Tot de bestuurlijke aangelegenhe-
den kunnen in ieder geval de documenten op grond waarvan een besluit is ge-
nomen, worden gerekend.131 De grote reikwijdte wordt benadrukt doordat niet 
van de indiener van het verzoek wordt verlangd dat hij aantoont belang te heb-
ben bij de openbaarheid. Het belang van goede en democratische bestuursvoe-
ring rechtvaardigt algemene openbaarheid van informatie over bestuurlijke aan-
gelegenheden. Anders dan in het privaatrecht waar geen vergelijkbare regeling 
bestaat en de vormgeving en inhoud van de rechtsbetrekking tussen partijen in 
beginsel vertrouwelijk is, geldt openbaarheid als kenmerk van bestuursrecht. 
 De Wob kent dus een openbaarheidsregime dat slechts zijn grens vindt in de 
art. 10 en 11 Wob, waarin absolute en relatieve uitzonderingsgronden op de ver-
plichting tot openbaarmaking zijn opgesomd.132 In het kader van dit onderzoek 
kan het belang van hetzij de vertrouwelijkheid van bedrijfs- en fabricagegege-
vens hetzij de eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer hetzij, gedurende de 
onderhandelingen, het voorkomen van onevenredig voordeel of nadeel, de plicht 
tot openbaarmaking doorkruisen.133 Toch is vertrouwelijkheid niet onbekend in 
het bestuursrecht. Gewezen kan worden op art. 2:5 Awb.134 Deze bepaling regelt 
dat een ieder die betrokken is bij de uitvoering van de taak van een bestuursor-
gaan en in die hoedanigheid de beschikking krijgt over gegevens waarvan hij het 
vertrouwelijke karakter redelijkerwijs moet vermoeden, deze gegevens geheim 
dient te houden. Het artikel is niet van toepassing indien een bijzonder geheim-
houdingsregime geldt, zoals bijvoorbeeld voor de notaris of de advocaat.135 
Overigens zal een verplichting tot openbaarmaking ingevolge de Wob voorrang 
hebben boven een eventuele geheimhoudingsverplichting op grond van art. 2:5 
Awb.136 Art. 2:5 Awb biedt daarom doorgaans geen toegevoegde waarde voor 
partijen die in vertrouwelijkheid wensen te onderhandelen. 

_______________ 

131. Zie daarover ook de art. 3:11 en 3:21 Awb; Daalder 2000, p. 153 e.v.; Pietermaat 2004, p. 13 
e.v. 

132. Damen e.a. 2003, p. 335 e.v. 
133. Zie art. 10, lid 1 onder c en 2 onder e en g, Wob voor één absolute en twee relatieve uitzonde-

ringsgronden; zie ook Pel & Vogel 2003, p. 112-113; Daalder & Koeman 2000, p. 97. 
134. Zie daarover Beers (losbl.); ABRvS 07-01-2003, AB 2003, 285 m.nt. Sew; CBb 03-06-1997, 

AB 1997, 303 m.nt. JHvdV. 
135. Hoewel o.g.v. jurisprudentie andere beroepsgroepen tot deze categorie zijn gaan behoren, be-

hoort de mediatior daartoe tot op heden niet, vgl. Van Beukering-Rosmuller 2003, p. 32. 
136. PG Awb I, p. 180. 
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Conclusie is dat in het bestuursrecht, anders dan in het privaatrecht, aan open-
baarheid grote waarde wordt gehecht. Een bestuursorgaan is verplicht op ver-
zoek alle informatie in documenten aangaande bestuurlijke aangelegenheden 
openbaar te maken, ook indien die informatie is neergelegd in verslagen van 
vertrouwelijke bijeenkomsten.137 Hoewel uitzonderingsgronden in de Wob zijn 
opgenomen, bestaan weinig garanties voor de gewenste vertrouwelijkheid.138 
Een expliciete overeenstemming tussen partijen over geheimhouding doet aan 
de plicht tot openbaarmaking in beginsel niet af. De reden voor geheimhouding 
moet worden gevonden in de uitzonderingsgronden en de – uiterst beperkte139 – 
mogelijkheden om de documenten niet bij het bestuursorgaan te laten berusten 
of geen verslagen te maken.140 Voor het eindresultaat van de onderhandelingen 
in de vorm van een schikking over een bestuurlijke aangelegenheid geldt dus 
een passieve plicht tot openbaarmaking, zodat openbaarmaking door middel van 
een verzoek kan worden afgedwongen mits geen uitzonderingsgrond van toe-
passing is. Hetzelfde geldt voor het besluit ter uitvoering van de overeenkomst, 
dat overigens op de voorgeschreven wijze moet worden bekendgemaakt. 
 
In welke mate kan de gewenste vertrouwelijkheid van de onderhandelingen bij 
de bestuursrechter of burgerlijke rechter worden gewaarborgd? In beginsel geldt 
in het burgerlijk procesrecht en het bestuursprocesrecht dat partijen verplicht 
zijn de rechter te informeren. Art. 21 Rv bepaalt expliciet dat van partijen wordt 
verwacht dat ze de voor het geschil relevante feiten volledig en naar waarheid 
stellen; de waarheidsplicht.141 Art. 8:42 Awb verplicht het bestuursorgaan de op 
de zaak betrekking hebbende stukken aan de rechtbank te zenden. Daarnaast 
heeft de rechter de bevoegdheid partijen te verplichten stukken te overleggen, 
inlichtingen te verschaffen of onder ede een verklaring af te leggen. Indien de 
rechter een schending van de verplichtingen van partijen vaststelt, kan hij daar-
uit op grond van art. 8:31 Awb of art. 22 Rv de gevolgtrekkingen maken die hij 
geraden acht. Een mogelijkheid de vertrouwelijkheid van de onderhandelingen 
te waarborgen, is gelegen in de mogelijkheid van geheimhouding van informatie 
op grond van de aanwezigheid van gewichtige redenen in de zin van art. 8:29 
Awb of art. 22 Rv. De weigering informatie te verschaffen, moet worden beoor-
deeld door de rechter. Of de rechter de weigering zal sanctioneren of zich juist 
actief opstelt door partijen om informatie te vragen opdat de materiële waarheid 
wordt achterhaald, is in belangrijke mate afhankelijk van de houding van de 
rechter.142 De activiteit van de bestuursrechter wordt mede bepaald door art. 
8:69, derde lid, Awb, waaruit blijkt dat hij in beginsel actief kan zijn. Uit art. 
149 Rv kan worden afgeleid dat de burgerlijke rechter, anders dan de waar-

_______________ 

137. Wiggers-Rust 1999, p. 46-47; zie ook bijvoorbeeld art. 3:11 Awb (Stb. 2002, 54). 
138. Pel & Vogel 2003, p. 109. 
139. Vgl. Rb. Rotterdam 02-12-1994, M&R 1995, 48 m.nt. Klijnstra. 
140. Pel & Vogel 2003, p. 112. 
141. Zie HR 04-10-1996, NJ 1998, 45. 
142. Deze houding van de rechter is in paragraaf 4.3.3 aan de orde. 
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heidsplicht van art. 21 Rv suggereert, zich terughoudender dan de bestuursrech-
ter zal opstellen. De vertrouwelijkheid van informatie tijdens de onderhandelin-
gen,143 lijkt daarmee tevens afhankelijk van de activiteit of lijdelijkheid van de 
rechter. 
 
Het is de vraag of de houding van de rechter of de mogelijkheden om informatie 
aan de rechter te weigeren, worden beïnvloed doordat partijen bij het aangaan 
van de onderhandelingen vertrouwelijkheid zijn overeengekomen. Deze over-
eenkomst, die vanzelfsprekend slechts geldt tussen degenen die daarover over-
eenstemming hebben bereikt, kan naar mijn mening worden opgevat als een ge-
heimhoudingsovereenkomst of(te)wel een bewijsovereenkomst.144 Met de plicht 
tot geheimhouding komen partijen overeen schriftelijke of mondelinge informa-
tie die tijdens de onderhandelingen is uitgewisseld, niet aan de rechter te doen 
toekomen. Een bewijsovereenkomst zou daarvan naar mijn mening kunnen wor-
den onderscheiden omdat door die overeenkomst informatie, ongeacht of deze in 
de procedure is ingebracht, door de rechter of partijen niet als bewijs kan wor-
den gebruikt. 
 Voor de bestuursrechter geldt dat hij in beginsel bevoegd is zijn uitspraak te 
baseren op de gedurende de procedure verzamelde informatie. Bij de toepassing 
van art. 8:29 Awb is niet goed denkbaar dat de contractuele geheimhoudings-
verplichting van partijen enige betekenis heeft. Het openbaarheidsregime van de 
Wob is bovendien gewoon van toepassing. Ook de bewijsovereenkomst, die in 
het bestuursprocesrecht geen regeling kent, kan de vrijheid van de bestuursrech-
ter ten aanzien van het vaststellen van de materiële waarheid niet beperken. 
Kortom, afspraken tussen partijen hebben in beginsel geen invloed op de moge-
lijkheid van de bestuursrechter om actief de materiële waarheid te achterhalen. 
Partijen zijn verplicht, eventueel op verzoek, stukken te overleggen of monde-
ling inlichtingen te verschaffen.145 Of de bestuursrechter zich inderdaad actief 
zal opstellen of juist geneigd zal zijn betekenis toe te kennen aan de overeen-
komst, is afhankelijk van de mate waarin hij autonomie wil toekennen aan de 
partijen. 
 In het burgerlijk procesrecht staat de plicht om de relevante feiten volledig 
aan te voeren op gespannen voet met een contractuele geheimhoudingsverplich-
ting. Een weigering informatie te verschaffen kan slechts worden gerechtvaar-
digd indien de rechter meent dat sprake is van gewichtige redenen in de zin van 
art. 22 Rv. Deze beoordeling biedt ruimte voor een afweging tussen het belang 
van rechtspraak op grond van de materiële waarheid en het belang van de con-
tractvrijheid, oftewel de partijautonomie. Ook wanneer een van de partijen in-
formatie verschaft in strijd met de overeenkomst, moet de rechter een vergelijk-
_______________ 

143. Vinden de onderhandelingen plaats tussen advocaten, dan geldt regel 13 van de Gedragsregels 
en is vertrouwelijkheid in beginsel gewaarborgd, zie Van Schaik 2001, p. 162 e.v. 

144. Het onderscheid lijkt slechts een kwestie van interpretatie van de overeenkomst, zie Kremer 
1999, p. 77 (noot 138); over bewijsovereenkomsten Hidma & Rutgers 2004, p. 71 e.v. 

145. Vgl. Damen e.a. 2002, p. 201. 
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bare afweging maken.146 Naar mijn mening brengt de contractvrijheid niet met 
zich mee dat onmiddellijk van gewichtige redenen kan worden gesproken indien 
partijen een geheimhoudingsverplichting overeenkwamen. Een belangenafwe-
ging lijkt dus aangewezen, ook indien een getuige, zoals bijvoorbeeld een be-
middelaar of een mediator, zich beroept op een verschoningsrecht.147 Naar mijn 
mening is de uitkomst van de afweging mede afhankelijk van de activiteit die de 
rechter wenst te ontplooien. Echter, in de praktijk blijkt de vertrouwelijkheid, 
bijvoorbeeld op grond van een mediationovereenkomst, gewaarborgd door de 
contractvrijheid. De rechter respecteert de overeengekomen vertrouwelijk-
heid.148

 De tussen partijen overeengekomen vertrouwelijkheid geldt doorgaans in 
het burgerlijk procesrecht als bewijsovereenkomst in de zin van art. 153 Rv.149 
De plicht de relevante feiten volledig en naar waarheid te stellen staat op ge-
spannen voet met de mogelijkheid een bewijsovereenkomst te sluiten. De hier 
bedoelde overeenkomst regelt immers dat bepaalde informatie niet als bewijs 
kan fungeren. De overeenkomst, waarop de bepalingen van het BW van toepas-
sing zijn,150 blijft buiten toepassing indien deze betrekking heeft op het bewijzen 
van feitelijke gronden, waaraan het recht gevolgen verbindt die niet ter vrije be-
paling van partijen staan. Hoewel tegenbewijs te allen tijde mogelijk blijft, heb-
ben partijen blijkens art. 153 Rv de mogelijkheid te bepalen dat de in de proce-
dure gebrachte bewijsmiddelen, zoals bijvoorbeeld de verklaring van een media-
tor, niet door de rechter kunnen worden gebruikt als bewijs. Partijen beperken 
aldus, in weerwil van art. 21 Rv maar in overeenstemming met art. 149 Rv, de 
mogelijkheid van de burgerlijke rechter om de materiële waarheid te achterha-
len.151 De wetgever heeft bewust de art. 21 en 153 Rv naast elkaar laten bestaan, 
zodat een inbreuk kan worden gemaakt op de wettelijke bewijsregeling. De mate 
waarin de burgerlijke rechter zich daardoor laat leiden, is in het licht van art. 21 
Rv dus slechts in zeer beperkte mate afhankelijk van zijn houding. 
 
Conclusie van het bovenstaande is dat de mogelijkheden van vertrouwelijk on-
derhandelen in het bestuursrecht beperkt zijn. Informatie aangaande bestuurlijke 
aangelegenheden, voor zover dat is neergelegd in documenten, moet – op ver-
zoek – openbaar worden gemaakt. Ook de schikking zal daartoe doorgaans be-
horen. Het procesrecht biedt weliswaar mogelijkheden informatie geheim te 
houden, maar daartoe is vereist dat sprake is van gewichtige redenen. Een con-
_______________ 

146. De problematiek rondom het inbrengen van informatie in strijd met een overeenkomst, komt 
niet aan de orde. 

147. Zie Kamerstukken II 2001-2002, 26 352, nr. 60; Van Beukering-Rosmuller 2003, p. 32; voor 
een uitgebreid overzicht, zie Pel & Vogel 2003, p. 79 e.v. 

148. Pres. Rb. Arnhem 04-02-2000, KG 2000, 65; Kamerstukken II 2003-2004, 29 528, nr. 1, p. 14. 
149. Van Wassenaer 1995, p. 726; Rutgers, Flach & Boon 1988, p. 110; Hidma & Rutgers 2004, p. 

71 e.v.; deze overeenkomst, die wordt gesloten aan het begin van de onderhandelingen, kwali-
ficeren als vaststellingsovereenkomst in de zin van art. 7:900, lid 3, BW lijkt mij niet goed 
mogelijk, vgl. Pel & Vogel 2003, p. 72. 

150. Vgl. Van der Wiel 2002, p. 221 e.v. 
151. Kremer 1999, p. 158-159. 
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tractuele geheimhoudingverplichting kan niet onmiddellijk als zodanig worden 
gekwalificeerd. De activiteit van de rechter ten aanzien van het achterhalen van 
de materiële waarheid, lijkt een belangrijke factor voor de mogelijkheden van 
partijen om vertrouwelijkheid te waarborgen in het procesrecht. 

2.6 Conclusies 
In het bovenstaande zijn karakteristieken van bestuursrecht die op gespannen 
voet staan met consensuele geschilbeëindiging, besproken. 
 In de tweede paragraaf stond de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking cen-
traal. Vastgesteld werd dat het feit dat de rechtsbetrekking uiteindelijk wordt be-
paald door het eenzijdige besluit van een bestuursorgaan, onverlet laat dat daar-
over consensus kan bestaan. Toch is duidelijk dat het bestuursrecht op gespan-
nen voet staat met de suggestie dat de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking we-
derkerig is en met het idee dat partijen op basis van juridische gelijkwaardigheid 
de rechtsverhouding kunnen bepalen. Dat kritiek is geuit op de wederkerig-
heidsgedachte, heeft de wetgever er niet van weerhouden een meer horizontale 
relatie tussen bestuursorgaan en burger te bevorderen. Hierdoor zou in het be-
stuursrecht meer plaats kunnen bestaan voor onderhandelend bestuur. Tevens 
werd aan de orde gesteld dat het bestuursorgaan in alle gevallen het algemeen 
belang dient te behartigen en daarover verantwoording moet afleggen. Deze ka-
rakteristieken van bestuursrecht kunnen op gespannen voet staan met schikken. 
Ook de ongelijkwaardigheid van de bij de schikking betrokken rechtssubjecten 
en de mogelijkheid dat derde-belanghebbenden daarbij zijn betrokken, leggen 
het spanningsveld tussen bestuursrecht en schikken bloot. 
 Vervolgens was in de derde paragraaf aan de orde dat het legaliteitsbeginsel 
en de bevoegdheidsverdeling belangrijke beperkingen vormen voor de moge-
lijkheden een schikking te bereiken. Het is aanbevelenswaardig na te gaan waar 
de grenzen van de bevoegdheid van het onderhandelende bestuursorgaan liggen. 
Ook degene met wie het bestuursorgaan onderhandelt, dient bevoegd te zijn. 
Bevoegde partijen kunnen zich echter ook laten vertegenwoordigen aan de on-
derhandelingstafel. Degene die is gemachtigd om een partij ter zitting te verte-
genwoordigen, is, anders dan degene die beschikt over een algemene vertegen-
woordigingsbevoegdheid betreffende een specifiek geschil, niet bevoegd een 
overeenkomst ter beëindiging van het geschil te sluiten. Voor de vertegenwoor-
diging van de belanghebbende geldt de regeling in de art. 3:60 e.v. BW. Het be-
stuur(sorgaan) kan onderhandelen door volmacht en mandaat te verlenen voor 
respectievelijk het verrichten van privaatrechtelijke rechtshandelingen en het 
uitoefenen van een publiekrechtelijke bevoegdheid. Op deze relatie tussen een 
bestuursorgaan en zijn vertegenwoordiger zijn in beginsel de art. 10:1 e.v. Awb 
van toepassing. Zowel in het bestuursrecht als in het privaatrecht kan een onbe-
voegd verrichte rechtshandeling in bijzondere gevallen worden toegerekend aan 
de vertegenwoordigde op grond van het vertrouwensbeginsel. De bestuursrech-
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ter lijkt evenwel niet snel geneigd een beroep op het door een onbevoegde ver-
tegenwoordiger gewekte vertrouwen te honoreren. 
 In de vierde paragraaf werd aandacht gevraagd voor de algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur in verband met schikken. Conclusie is dat een schikking 
mogelijk is indien is gebleken dat het sluiten van die overeenkomst, gegeven de 
feiten en omstandigheden van het specifieke geval, doelmatig en in het alge-
meen belang is. Het besluit ter uitvoering van de overeenkomst moet aan dezelf-
de inhoudelijke rechtmatigheidseisen voldoen als de overeenkomst zelf. 
 Ten slotte werd in de vijfde paragraaf een tweetal andere karakteristieken 
van bestuursrecht behandeld. Ten eerste werd duidelijk dat alleen voorafgaand 
aan een aanvraag of een ambtshalve genomen besluit onderhandeld kan worden 
zonder dat partijen zijn blootgesteld aan wettelijke termijnen. Zodra een aan-
vraag wordt ingediend, moeten partijen rekening houden met wettelijke termij-
nen. Hoewel de bestuursrechter binnen een redelijke termijn tot een uitspraak 
moet komen, biedt het bestuursprocesrecht voldoende mogelijkheden om gedu-
rende de procedure te onderhandelen. Alleen nadat het onderzoek ter zitting is 
gesloten, gelden wettelijke termijnen. Ten tweede werd de openbaarheid als ka-
rakteristiek van bestuursrecht besproken. Voor de contractuele vertrouwelijkheid 
waar de onderhandelende partijen naar streven, biedt de Wob weinig aankno-
pingspunten. Indien partijen overeenkomen dat de onderhandelingen vertrouwe-
lijk zijn, hoeft de bestuursrechter daar in beginsel geen gevolgen aan te verbin-
den. In het burgerlijk procesrecht staan zowel de geheimhoudingsverplichting 
als de bewijsovereenkomst op gespannen voet met de verplichting voor partijen 
om de relevante feiten volledig en naar waarheid te stellen. 



Hoofdstuk 3 
 

De schikking als overeenkomst 

3.1 Inleiding 
De schikking is een overeenkomst tussen partijen in een geschil. In dit hoofd-
stuk staat, net als in het vorige hoofdstuk, de materieelrechtelijke kant van de 
schikking centraal. Het richt zich op de mogelijkheden van een minnelijke rege-
ling te treffen aangaande een bestuursrechtelijke rechtsverhouding, en ook op de 
juridische betekenis daarvan. Dit onderzoek is noodzakelijk teneinde de conse-
quenties van een dergelijke wijze van geschilbeëindiging gedurende een be-
stuursrechtelijke procedure te achterhalen. De schikking is in de inleiding gede-
finieerd als een overeenkomst tussen partijen over de tussen hen te gelden 
rechtsbetrekking, welke is bedoeld om een definitief en rechtsgeldig einde te 
maken aan hun geschil en aan de gerechtelijke procedure waarin dat geschil aan 
de orde is. De overeenkomst over de materiële rechtsverhouding staat, los van 
het beëindigen van de gerechtelijke procedure,1 in dit hoofdstuk centraal. 
 
Onderhandelingen over een schikking worden beheerst door de redelijkheid en 
billijkheid.2 In het geval partijen schikken, binden zij zich jegens elkaar aan een 
vaststelling omtrent hetgeen tussen hen rechtens geldt. De minnelijke regeling is 
daarom een vaststelling van de materiële rechtsverhouding teneinde een geschil 
te beëindigen. In het algemeen stelt men dat sprake is van een dading, een com-
promis, een schikking of een minnelijke regeling. Gelet op de wettelijke rege-
ling in titel 7.15 BW moet de schikking juridisch worden aangemerkt als een v-
aststellingsovereenkomst. De in dit onderzoek gebruikte term schikking is echter 
niet synoniem aan deze bijzondere overeenkomst. Een nadere beschouwing van 
de verschillende vormen van de vaststellingsovereenkomst is daarom noodzake-
lijk. Ook geeft de regeling in titel 7.15 BW bijzondere normen voor deze over-
eenkomst, zodat een bespreking noodzakelijk is. 
 
_______________ 

1. Zie daarover hoofdstuk 5. 
2. Richters 1992, p. 24-25; zie HR 18-06-1982, NJ 1983, 723 m.nt. CJHB; HR 15-11-1957, NJ 

1958, 67 m.nt. LEHR; voor de vaststellingsovereenkomst HR 22-06-1962, NJ 1963, 3 m.nt. 
DJV. 
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In een bestuursrechtelijke procedure wordt niet snel gedacht aan een overeen-
komst teneinde het geschil te beëindigen, hoewel in het belastingrecht de fiscale 
vaststellingsovereenkomst geen vreemde eend in de bijt is.3 Het bestuursorgaan 
is immers bevoegd om door middel van een besluit eenzijdig de rechtsverhou-
ding vast te stellen. In vrijwel alle bestuursrechtelijke procedures staat centraal 
de uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid door een bestuursorgaan 
in de vorm van een besluit in de zin van art. 1:3 Awb. De consensuele geschil-
beëindiging tussen belanghebbende en bestuur gedurende een bestuursrechtelij-
ke procedure staat daarom altijd in direct verband met het bestreden besluit. De 
schikking wordt daarom gelijktijdig gekarakteriseerd als een vaststellingsover-
eenkomst en als een bevoegdhedenovereenkomst.4 Anders dan in het verleden, is 
in de praktijk onomstreden dat het bestuur kan contracteren over het uitoefenen 
van publiekrechtelijke bevoegdheden. Daarnaast kan consensuele geschilbeëin-
diging ook totstandkomen zonder dat van een bevoegdhedenovereenkomst kan 
worden gesproken. Indien belanghebbenden met tegengestelde belangen over 
een besluit gedurende een gerechtelijke procedure in geschil zijn en zonder het 
bestuursorgaan tot een minnelijke regeling komen, is sprake van een vaststel-
lingsovereenkomst, niet van een bevoegdhedenovereenkomst. 
 
In dit hoofdstuk zijn daarom de bevoegdheden- en de vaststellingsovereenkomst 
aan de orde. In paragraaf 3.2 wordt de vaststellingsovereenkomst besproken en 
wordt onderzocht welke vorm van deze overeenkomst aansluit bij het in dit on-
derzoek gehanteerde begrip schikking. Bovendien wordt bezien in hoeverre par-
tijen daaraan definitief zijn gebonden. Hetzelfde gebeurt in paragraaf 3.3 voor 
de bevoegdhedenovereenkomst. In het onderstaande zal met andere woorden de 
rechtsgeldigheid van en gebondenheid van partijen aan de materieelrechtelijke 
vaststelling van hetgeen tussen hen rechtens geldt, worden geanalyseerd. Para-
graaf 3.4 sluit het hoofdstuk af met een aantal conclusies. 

3.2 De vaststellingsovereenkomst 
In paragraaf 3.2.1 is aan de orde de vaststellingsovereenkomst van titel 7.15 
BW, inclusief de parlementaire geschiedenis van deze wettelijke regeling. Ver-
volgens wordt in paragraaf 3.2.2 aandacht besteed aan de wettelijke terminolo-
gie om specifieker aan te geven welke vorm van deze bijzondere overeenkomst 
in dit onderzoek aan de orde is. Paragraaf 3.2.3 behandelt de gebondenheid van 
partijen aan deze specifieke vorm van de vaststellingsovereenkomst. 

_______________ 

3. Zie Happé 1999, p. 81 e.v. 
4. Met publiekrechtelijke inhoud, zie De Haan, Drupsteen & Fernhout 1998, p. 113; Zijlstra 

1994, p. 25; in het vervolg van dit hoofdstuk wordt aandacht besteed aan de verschillende ge-
schiloplossende overeenkomsten. 
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3.2.1 Titel 7.15 BW 

Het beëindigen van geschillen door middel van een overeenkomst behoort tot de 
oudste en meest gangbare vormen van geschilbeëindiging. Zo kenden het Ro-
meinse en Franse recht de transactie5 en het Oud Burgerlijk Wetboek van 1838 
(OBW) de overeenkomst van dading. Deze laatste overeenkomst betrof een 
minnelijke regeling ter beëindiging van een geschil. Een wettelijke regeling was 
neergelegd in art. 1888 e.v. OBW. Reeds vroeg in de twintigste eeuw heeft de 
Hoge Raad (HR) aanvaard dat de overeenkomst van dading een species is van 
de, op dat moment niet wettelijk geregelde, vaststellingsovereenkomst.6 Op 
grond daarvan kon Van Brakel de vaststellingsovereenkomsten in 1950 als 
volgt omschrijven: 

‘Zij vertonen alle deze kenmerken, dat 1°. p.p. er vanuitgaan, dat tussen hen een bepaalde 
rechtsverhouding bestaat; 2°. dat t.a.v. sommige punten van feitelijke of juridische aard, welke 
tot die rechtsverhouding behoren, onzekerheid bestaat. De vaststellingsovereenkomst nu heeft 
tot doel die onzekerheid op te heffen, doordat p.p. overeenkomen die rechtsverhouding op een 
bepaalde wijze te beschouwen en zich t.a.v. die punten te gedragen volgens de in die v.o. vast-
gestelde regels, zelfs al zou later blijken, dat die beschouwing onjuist is. Het doel – de oorzaak 
– der v.o. is de onzekerheid in zekerheid te doen verkeren, althans voor de toekomst.’7  

Aangezien de overeenkomst van dading als vaststellingsovereenkomst nauw 
verwant is aan de schikking, worden de karakteristieken van deze overeenkomst 
in het onderstaande besproken. Vervolgens wordt aandacht besteed aan de par-
lementaire geschiedenis van de huidige wettelijke regeling in titel 7.15 BW. 

3.2.1.1 De overeenkomst van dading 
Net als een minnelijke regeling is de dading een overeenkomst ter beëindiging 
van een geschil.8 De dading was, gezien art. 1888 OBW, een overeenkomst 
waarbij partijen tegen overgave, belofte of terughouding van een zaak, een aan-
hangig geding ten einde brengen, of een te voeren geding voorkomen. Als spe-
cies van de vaststellingsovereenkomst is de dading een schriftelijke overeen-
komst ter beëindiging van een geschil – over subjectieve rechten9 – waarbij alle 
partijen iets moeten opofferen. De drie constitutieve voorwaarden voor het aan-
nemen van de overeenkomst van dading zijn daarmee gegeven. 
 
Ten eerste moest de overeenkomst van dading in het OBW schriftelijk worden 
aangegaan. Indien aan deze eis niet werd voldaan, kon de overeenkomst niet als 

_______________ 

5. ‘Qui transigit, quasi de re dubia et lite incerta neque finita transigit’ (wie tot schikking over-
gaat, doet dit betreffende een ongewisse zaak en over een proces waarvan de afloop onzeker 
is, en dat nog niet beëindigd is), zie Spruit, Feenstra & Bongenaar 1994, p. 242 (Dig. 2, 15, 1); 
Zie ook het huidige Franse recht, art. 2044 e.v. Code Civil. 

6. Zie vooral HR 07-02-1941, NJ 1941, 934 m.nt. EMM; HR 25-06-1926, NJ 1926, 1134; HR 
02-07-1928, NJ 1928, 159. 

7. Van Brakel 1950, p. 427; anders Van Brakel 1943, p. 3 e.v.; zie voor andere definities Van 
Zijst 2001, p. 44 e.v. 

8. Eykman 1998, p. 145; zie over de dading Boon 1945; Haakman 1860; Zaaijer 1889. 
9. Asser-Kleijn 1988, p. 283. 
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dading gelden, maar mogelijk wel als vaststellingsovereenkomst.10 Enerzijds 
lijkt de voorwaarde zinvol om het bestaan van de minnelijke regeling te bewij-
zen, anderzijds komt deze ook voort uit het belang dat de beëindiging van een 
geding definitief is en dat rust en orde bewaard blijven doordat daarover geen 
nieuw rechtsgeding ontstaat. Daarnaast moest de voorwaarde ook strekken tot 
bescherming tegen onberadenheid van partijen bij het doen van afstand van de 
bevoegdheid het geschil aan de rechter voor te leggen.11 Ten tweede betrof de 
dading een geschil dat had geleid of kon leiden tot een gerechtelijke procedu-
re.12 Twee of meer rechtssubjecten moesten verschillend hebben geoordeeld 
over de tussen hen bestaande rechtsverhouding. Kortom, partijen moeten tegen-
gestelde beweringen hebben gedaan omtrent hun rechtspositie. Eerst dan is 
sprake van een geschil. Ten derde was van een dading slechts sprake wanneer 
alle bij het geschil betrokken partijen water bij de wijn hadden gedaan. Zij die-
nen wederzijds iets van de ingenomen standpunten terug te nemen.13 Het on-
derwerp van de opoffering behoefde echter niet in verband te staan met het on-
derwerp van het geschil. 
 Zaaijer onderscheidt in verband met die laatste voorwaarde drie mogelijk-
heden. Ten eerste kan er een dading bestaan waarbij de opofferingen van partij-
en in direct verband staan met het geschil, ten tweede is er de afstandsdading 
waarbij de eiser zijn vermeende recht laat varen terwijl de gedaagde zich een 
opoffering getroost die geen verband houdt met het geschil en ten derde kan de 
voldoeningsdading worden onderscheiden waarbij de gedaagde de eiser gelijk 
geeft terwijl de eiser iets opoffert dat geen verband houdt met het geschil. Hoe-
wel Van Zijst naar mijn mening terecht twijfelt aan het nut van dit onderscheid, 
maakt het voorgaande duidelijk dat de term schikking een ruimere betekenis 
heeft dan dading, omdat een wederzijdse opoffering en een schriftelijke vorm 
niet noodzakelijk zijn.14

 
Het sluiten van een overeenkomst van dading door partijen over de tussen hen te 
gelden rechtsverhouding is slechts dan mogelijk indien de rechten en plichten ter 
vrije beschikking van partijen staan.15 Het aangaan van een dergelijke overeen-
komst door partijen in geschil had onder het OBW verstrekkende gevolgen, aan-
gezien deze ingevolge art. 1895, eerste lid, OBW tussen partijen kracht van ge-
wijsde in hoogste ressort had. Dit betekent dat onaantastbaarheid van deze bij-
zondere overeenkomst hoofdregel was.16 Enigszins omstreden was dat uit deze 

_______________ 

10. Clavareau 1947, p. 19; Van Brakel 1950, p. 438-439; HR 24-11-1982, NJ 1983, 83; HR 27-
06-1975, NJ 1976, 159 m.nt. GJS. 

11. Zaaijer 1889, p. 78-79; Van Boneval Faure 1889, p. 168; HR 27-04-1923, NJ 1923, 836; HR 
30-11-1979, NJ 1980, 289 m.nt. PAS; Van Zijst 2001, p. 21 e.v. 

12. HR 27-06-1975, NJ 1976, 159 m.nt. GJS; HR 24-11-1982, NJ 1983, 83; HR 16-05-1969, NJ 
1969, 282; Hof ’s-Hertogenbosch 09-03-1926, NJ 1928, 179. 

13. Zie HR 25-06-1937, NJ 1937, 1095 m.nt. EMM; Hof Amsterdam 30-03-1978, NJ 1979, 376. 
14. Zie Zaaijer 1889, p. 46 e.v.; Van Zijst 2001, p. 21; Asser-Kleijn 1988, p. 286-287. 
15. Zie de art. 1889 en 1890 OBW; Asser-Kleijn 1988, p. 289; Beekhuis 1946, p. 12 e.v. 
16. Van Zijst 2001, p. 30 e.v. 
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bepaling tevens werd afgeleid dat de dading in beginsel een declaratieve rechts-
handeling was, maar soms dispositieve werking had.17 Deze termen komen in 
het onderstaande nog nader aan de orde. 
 Het maken van een analyse van de gebondenheid van partijen aan de dading 
als vaststellingsovereenkomst gaat dit onderzoek te buiten. Hoewel onaantast-
baarheid regel was, bestonden op grond van de bepalingen 1895 tot en met 1901 
OBW mogelijkheden de dading te vernietigen indien sprake was van bedrog, 
geweld en andere bijzondere omstandigheden. Het was tevens mogelijk de over-
eenkomst te ontbinden of aan te tasten vanwege dwaling ten aanzien van de per-
soon of het onderwerp van geschil.18

3.2.1.2 De parlementaire geschiedenis 
In het bovenstaande werd gerefereerd aan de ontwikkeling van de rechtsfiguur 
vaststellingsovereenkomst in de jurisprudentie in de eerste helft van de twintig-
ste eeuw. Een eerste aanzet tot een wettelijke regeling van deze bijzondere over-
eenkomst werd gepubliceerd in 1972, aan de hand van een voorontwerp van 
Fokkema en als onderdeel van het ontwerp-Meijers.19

 
Ten aanzien van de keuze tussen declaratieve of dispositieve werking maakt het 
ontwerp-Meijers een duidelijke keuze voor de declaratieve leer. Deze keuze 
zou tot meer helderheid moeten leiden dan art. 1895 OBW op dat moment bood. 
 De declaratieve werking van de vaststellingsovereenkomst houdt in dat par-
tijen met het sluiten daarvan niets nieuws scheppen. Partijen stellen een bepaal-
de rechtsverhouding vast die wordt geacht altijd tussen hen te hebben bestaan. 
Daartoe wordt gebruik gemaakt van de fictie dat geen nadere rechtshandelingen 
noodzakelijk zijn teneinde de door partijen gewenste rechtsverhouding te consti-
tueren. Nadeel van deze leer is dat nadere regelgeving noodzakelijk is voor het 
geval de vaststelling een zakenrechtelijke toestand raakt, zodat derden niet over-
vallen worden door de overgang van bijvoorbeeld een onroerend goed. In enkele 
belangrijke gevallen gold daarom ingevolge het ontwerp-Meijers toch de dispo-
sitieve, translatieve of constitutieve leer. In dat geval moet de door de partijen 
gewenste rechtsverhouding, indien noodzakelijk, door nadere rechtshandelingen 
tot stand worden gebracht. Kortom, in een dispositief stelsel verbinden partijen 
zich de rechtshandelingen te verrichten die de gewenste rechtsverhouding doen 
ontstaan. De keuze in het ontwerp-Meijers voor de declaratieve werking werd 
onder meer ingegeven door de verwantschap die de vaststellingsovereenkomst 
heeft met de rechterlijke of arbitrale vonnissen en andere bindende beslissingen. 
Naar mijn mening ligt deze verwantschap in het feit dat zowel een vaststellings-

_______________ 

17. Asser-Kleijn 1988, p. 292-293; HR 25-06-1937, NJ 1937, 1095 m.nt. EMM; Luttik 1992,  
p. 180. 

18. Zie art. 1896, lid 1, OBW; Van Brakel 1950, p. 446; Zaaijer 1928, p. 130; Van Zijst 2001,  
p. 38 e.v. 

19. De Jong 1972a, p. 324-325. 
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overeenkomst als een rechterlijk of arbitraal vonnis tracht definitief een einde te 
maken aan een onzekerheid of een geschil.20

 Het ontwerp-Meijers wijkt op een aantal punten duidelijk af van de rege-
ling van de dading. Ten eerste gelden in het ontwerp voor de vaststellingsover-
eenkomst geen vormvereisten, terwijl voor de dading de schriftelijke vorm was 
voorgeschreven. Ten tweede wordt het vereiste dat alle betrokken partijen iets 
van de ingenomen standpunten moeten laten varen niet langer gehandhaafd. Ten 
slotte kan de vaststellingsovereenkomst blijkens het ontwerp-Meijers ook gel-
den ter voorkoming van onzekerheid of geschil, terwijl de dading slechts kan 
worden aangegaan voor geschillen die ofwel reeds hadden geleid tot een geding 
ofwel waarvoor dat redelijkerwijs was te verwachten.21

 
Omstreeks 1983 is naar aanleiding van kritiek van Schoordijk en Stein op het 
ontwerp-Meijers een gewijzigd ontwerp tot stand gekomen.22 De kern van de 
wijziging betrof de keuze voor de dispositieve werking van de vaststellingsover-
eenkomst.23 Deze zou daarmee een obligatoire overeenkomst zijn, zodat partijen 
zich met het sluiten daarvan verbinden tot nakoming door middel van levering, 
afstand van recht of het verrichten van andere rechtshandelingen teneinde de 
nieuwe rechtstoestand te bewerkstelligen.24 Dit gewijzigde ontwerp paste beter 
binnen het systeem van het BW en kon daarom, op enkele kleine wijzigingen na, 
worden ingevoerd. 
 
Met de invoering van titel 7.15 BW per september 1993 is de regeling van de 
dading vervallen.25 De titel codificeert voor het eerst een regeling voor de vast-
stellingsovereenkomst. Deze wordt in art. 7:900 BW als volgt gedefinieerd. 

‘Bij een vaststellingsovereenkomst binden partijen, ter beëindiging of ter voorkoming van on-
zekerheid of geschil omtrent hetgeen tussen hen rechtens geldt, zich jegens elkaar aan een 
vaststelling daarvan, bestemd om ook te gelden voor zover zij van de tevoren bestaande 
rechtstoestand mocht afwijken.’ 

De wettelijke regeling van de vaststellingsovereenkomst bepaalt niet alleen dat 
het een vormvrije overeenkomst betreft en dat het dispositieve stelsel van toe-
passing is, maar ook dat de regeling van toepassing is op de overeenkomst van 
bindend advies. Bovendien wordt de overeenkomst gelijkgesteld met een be-
wijsovereenkomst, voor zover zij uitsluiting van tegenbewijs behelst (art. 7:900, 
derde lid, BW). Toepassing van titel 7.15 BW is voor de overeenkomst van arbi-
trage expliciet uitgesloten.26

_______________ 

20. De Jong 1972b, p. 1134; zie Van Zeben & Aaftink 1973, p. 112; Van Zijst 2001, p. 53. 
21. Vgl. Van Zijst 1993, p. 1050. 
22. Schoordijk 1974, p. 739 e.v.; Stein 1981, p. 437. 
23. Daarvoor werd een zestal redenen gegeven, zie Kamerstukken II 1982-1983, nr. 3, p. 34; zie 

ook Van Zijst 2001, p. 76-77. 
24. Kamerstukken II 1982-1983, 17 779, nr. 3, p. 33-34. 
25. Wet van 27-05-1993, Stb. 1993, 309; besluit van 25-06-1993, Stb. 1993, 373. 
26. Art. 7:900, lid 4, BW; arbitrage is geregeld in art. 1020 e.v. Rv, de bewijsovereenkomst in art. 

153 Rv. 
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3.2.2 De schikking 

Uit het voorgaande is gebleken dat de vaststellingsovereenkomst in de praktijk 
verschillende vormen kan hebben. In deze paragraaf wordt uiteengezet welke 
vorm aansluit bij het in dit onderzoek gehanteerde begrip schikking. Inzicht in 
de wettelijke terminologie is daarvoor onontbeerlijk. 
 
Ten eerste verdient aandacht dat de vaststellingsovereenkomst kan worden aan-
gegaan ter voorkoming of beëindiging van een geschil of onzekerheid over een 
tussen partijen bestaande rechtstoestand. De schikking betreft de overeenkomst 
waarbij partijen zich jegens elkaar binden aan een vaststelling van de rechtsver-
houding ter beëindiging van een geschil, bestemd om ook te gelden voor zover 
zij van een tevoren bestaande rechtsverhouding mocht afwijken. In dit onder-
zoek is immers de consensuele geschilbeëindiging gedurende een gerechtelijke 
procedure aan de orde. Andere vaststellingsovereenkomsten, namelijk die ter 
voorkoming van een geschil of onzekerheid en ter beëindiging van een onzeker-
heid, vallen in beginsel buiten de grenzen van dit onderzoek.27

 
Ten tweede geldt als kenmerk van de overeenkomst ter beëindiging van een ge-
schil het obligatoire karakter. De schikking is, ook indien partijen geen nadere 
rechtshandelingen behoeven te verrichten, een obligatoire overeenkomst (art. 
6:213 BW). De overeenkomst strekt partijen, in de terminologie van het OBW, 
tot wet. De vraag of deze overeenkomst tevens wederkerig van karakter is, kan 
aanleiding zijn voor discussie.28 De wederkerigheid lijkt ofwel gegeven doordat 
partijen wederzijds verplicht zijn zich te gedragen naar de nieuwe rechtstoestand 
ofwel is afhankelijk van de inhoud van de vaststellingsovereenkomst. De memo-
rie van toelichting stelt enerzijds bij art. 7:900, eerste lid, BW dat elk der partij-
en de verbintenis aangaat om zich naar de vaststelling te gedragen, anderzijds bij 
art. 7:905 BW dat in de regel slechts sprake is van een wederkerige overeen-
komst indien partijen elkaar ingevolge de vaststellingsovereenkomst over en 
weer een tegemoetkoming moeten doen.29 Zowel Broekema-Engelen als Lut-
tik nemen een wederkerige overeenkomst aan indien is voldaan aan de laatste 
voorwaarde. In die visie geeft art. 6:261 BW – naar mijn mening terecht – de 
doorslag.30 Van Rossum noemt het een uiterst theoretische kwestie en is ge-
neigd spoedig wederkerigheid aan te nemen.31

 

_______________ 

27. Tenzij het begrip (beëindiging van onzekerheid) opgerekt wordt tot beëindiging van een ge-
schil, zie HR 14-02-1992, NJ 1992, 245 m.nt. PvS. Een en ander betekent overigens niet dat 
het onderstaande van generlei waarde is voor die andere overeenkomsten. 

28. Vgl. Meijer 1992, p. 54. 
29. Kamerstukken II 1982-1983, 17 779, nr. 3, p. 36 en 41. 
30. Vgl. HR 07-04-1995, NJ 1995, 681 m.nt. PAS; HR 23-05-1980, NJ 1980, 502 m.nt. PAS; ana-

loge toepassing is mogelijk indien een tegemoetkoming niet leidt tot een verbintenis, zie Lut-
tik 1992, p. 182. 

31. Zie Broekema-Engelen 1999, p. 170; Luttik 1992, p. 182; Van Rossum 2001, p. 9. 
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De in titel 7.15 BW door de wetgever gehanteerde terminologie met betrekking 
tot de vaststellingsovereenkomst kan als volgt worden samengevat. De (vaststel-
lings)overeenkomst vormt de basis voor de beslissing van hetzij partijen geza-
menlijk hetzij één der partijen hetzij een derde. Deze beslissing moet leiden tot 
de nieuwe rechtsverhouding, de vaststelling.32

 De keuze van de wetgever voor voornamelijk de laatstgenoemde term lijkt 
niet te zijn gebaseerd op het normale taalgebruik. Een vaststelling doelt in het 
normale taalgebruik op een besluit omtrent de te gelden nieuwe rechtsverhou-
ding die eventueel pas tot stand komt doordat partijen daarvoor relevante rechts-
handelingen verrichten. Echter, de wetgever gebruikt de term voor de rechtsver-
houding die uiteindelijk zal ontstaan. Wellicht kan die keuze worden verklaard 
doordat de vaststellingsovereenkomst in de eerdere wetsontwerpen declaratieve 
werking had. Met een dergelijke werking kan het onderscheid tussen de beslis-
sing en de vaststelling niet worden gemaakt, aangezien de vaststelling – als 
nieuwe rechtstoestand – ontstaat door de beslissing van partijen. In het onder-
staande wordt echter uitgegaan van de terminologie in titel 7.15 BW, waarin de 
vaststellingsovereenkomst een dispositieve werking heeft en de begrippen be-
slissing en vaststelling strikt van elkaar moeten worden ondergescheiden. Met 
behulp van deze terminologie kunnen verschillende vormen van vaststellings-
overeenkomsten worden onderscheiden.  
 Ten eerste is de overeenkomst van bindend advies een vaststellingsovereen-
komst. Van een overeenkomst van bindend advies is sprake indien partijen zijn 
overeengekomen dat een derde een bindende beslissing zal geven over een on-
zekerheid of geschil. Onderscheid kan worden gemaakt tussen zelfstandige vast-
stellingsovereenkomsten (partijen bepalen dat een tussen hen bestaand geschil 
door een beslissing van een derde wordt beslecht) en onzelfstandige vaststel-
lingsovereenkomsten (partijen hebben in een eerdere overeenkomst een beding 
opgenomen waarin is bepaald dat eventuele geschillen door een beslissing van 
een derde zullen worden beslecht). Daarnaast is de overeenkomst van bindend 
advies een indirecte vaststellingsovereenkomst omdat de beslissing van de derde 
niet gelijktijdig wordt genomen met het sluiten van de vaststellingsovereen-
komst. 
 Ten tweede is sprake van een schikking, de consensuele beëindiging van 
een geschil, indien de beslissing door partijen gezamenlijk wordt genomen ge-
durende een gerechtelijke procedure. Het gaat dan om een directe vaststellings-
overeenkomst omdat de overeenkomst de beslissing bevat.33 Het verwondert 
daarom niet dat de door partijen gezamenlijk genomen beslissing in het ont-
werp-Meijers nog werd aangeduid als schikking.34

 
_______________ 

32. Vgl. Kamerstukken II 1982-1983, 17 779, nr. 3, p. 37. 
33. Stein meent dat ook de door partijen gezamenlijk genomen beslissing indirect (zoals bij bin-

dend advies) kan plaatsvinden, waarbij zou kunnen worden gedacht aan een mediationover-
eenkomst, zie Stein 1981, p. 438; anders: Van Rossum 2001, p. 5 en 15. 

34. De Jong 1972a, p. 324; Kamerstukken II 1982-1983, 17 779, nr. 3, p. 36. 
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De beslissing kan een of meer partijen verplichten tot het verrichten van rechts-
handelingen teneinde de vaststelling te verwezenlijken. De wettelijke term vast-
stelling refereert aan de nieuwe rechtstoestand die door de nakoming van de op 
de vaststelling gerichte verbintenissen wordt verwezenlijkt.35 Hieruit blijkt het 
dispositieve karakter van de vaststellingsovereenkomst, dat ook tot uitdrukking 
komt in art. 7:901 BW. Partijen zijn ingevolge het tweede lid van dat artikel ge-
houden de met de beslissing beoogde rechtstoestand tot stand te brengen, terwijl 
het derde lid bepaalt dat, indien een enkele verklaring de beoogde rechtsverhou-
ding kan bewerkstelligen, die verklaring dan in de vaststellingsovereenkomst 
besloten wordt geacht. Aldus kan een partij in het burgerlijk recht ingevolge een 
beslissing verplicht zijn een onroerend goed over te dragen, waarvoor gezien art. 
3:89 BW een nadere privaatrechtelijke rechtshandeling is vereist. Vergelijkbaar 
kan in het bestuursrecht een bestuursorgaan zijn gehouden een – publiekrechte-
lijke – rechtshandeling te verrichten, zoals het nemen van een besluit in de zin 
van art. 1:3 Awb.36

 
Uit het vorenstaande blijkt dat een schikking moet worden opgevat als een zelf-
standige obligatoire vaststellingsovereenkomst ter beëindiging van een geschil, 
waarbij een directe, door partijen gezamenlijk genomen beslissing omtrent de te 
gelden rechtsverhouding zal leiden tot de vaststelling. Bovendien is de minnelij-
ke regeling een, niet noodzakelijk wederkerige, overeenkomst waarop in begin-
sel, naast de bepalingen in titel 7.15 BW, de bepalingen over rechtshandelingen 
in boek 3 BW en die over – wederkerige – obligatoire overeenkomsten in boek 6 
BW van toepassing zijn.37 Anders dan vroeger levert deze overeenkomst geen 
executoriale titel op. 

3.2.3 Aantastbaarheid 

In de inleiding bij dit hoofdstuk is naar voren gekomen dat de schikking het de-
finitieve einde van een geschil moet betekenen doordat de materiële rechtsver-
houding tussen partijen wordt vastgesteld. Daartoe dient de minnelijke regeling 
partijen te binden. In het onderstaande wordt niet alleen kort ingegaan op de 
precontractuele fase, maar ook op de rechtsgeldigheid en aantastbaarheid aan de 
hand van zowel de bijzondere normen van titel 7.15 BW als de normen in de 
boeken 3 en 6 BW. 
 

_______________ 

35. Tegen het gebruik van de term vaststelling voor de nieuwe rechtstoestand is tevergeefs ver-
weer gevoerd door Luttik 1992, p. 179; Luttik 1994, p. 260-261. 

36. Op de redenering dat de overeenkomst het besluit in de zin van art. 1:3 Awb zou kunnen be-
vatten, in welk geval zowel de vaststellingsovereenkomst met de beslissing als de beslissing 
met de vaststelling samenvalt, wordt hier niet ingegaan, zie Hennekens 1999a, p. 33 e.v. 

37. Kamerstukken II 1982-1983, 17 779, nr. 3, p. 41. 
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Reeds opgemerkt werd dat de vaststellingsovereenkomst ter beëindiging van een 
geschil totstandkomt door onderhandelingen die worden beheerst door de rede-
lijkheid en billijkheid. De HR overwoog het volgende. 

‘Niet uitgesloten is dat onderhandelingen over een overeenkomst in een zodanig stadium zijn 
gekomen dat het afbreken zelf van de onderhandelingen onder de gegeven omstandigheden als 
in strijd met de goede trouw moet worden geacht, omdat partijen over en weer mochten ver-
trouwen dat enigerlei contract in ieder geval uit de onderhandelingen zou resulteren. In zo een 
situatie kan er ook sprake zijn van een verplichting tot vergoeding van gederfde winst.’38

De HR bepaalt dat het afbreken van precontractuele onderhandelingen onder 
bijzondere omstandigheden kan leiden tot een schadevergoedingsplicht vanwege 
strijd met de redelijkheid en billijkheid. Mijns inziens kan deze jurisprudentie-
lijn weliswaar worden toegepast wanneer wordt onderhandeld om een geschil op 
te lossen, maar kan niet spoedig worden aangenomen dat sprake is van strijd met 
de redelijkheid en billijkheid. In het geval van een schikking proberen partijen 
doorgaans een oplossing te vinden voor een conflictueuze situatie over een be-
staande rechtsverhouding. In de jurisprudentielijn met betrekking tot de precon-
tractuele aansprakelijkheid geldt toch een enigszins ander uitgangspunt.39 Zo zal 
de mate waarin en de wijze waarop de partij die de onderhandelingen over een 
schikking afbreekt tot het ontstaan van vertrouwen bij de wederpartij heeft bij-
gedragen, hoewel dat zeker niet is uitgesloten,40 niet snel leiden tot de plicht 
door te onderhandelen of gederfde winst te vergoeden. De jurisprudentie is casu-
istisch. Interessant is, ook gezien het mogelijke verschil in hoedanigheid tussen 
overheid en wederpartij, dat de mate van ongelijkheid tussen partijen van in-
vloed kan zijn op de aanvaardbaarheid van het afbreken van de onderhandelin-
gen.41 Indien de overheid is betrokken bij onderhandelingen over een schikking, 
kunnen ingevolge art. 3:14 BW de algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
een rol spelen. Het beginsel dat door de overheid opgewekt vertrouwen moet 
worden beschermd, kan inhouden dat de overheid minder vergaande mogelijk-
heden heeft onderhandelingen aanvaardbaar af te breken. 
 In aanvulling op het bovenstaande kan van de overeenkomst tot mediation 
het volgende worden gezegd. In de standaard mediationovereenkomst van het 
Nederlands Mediation Instituut wordt de vrijblijvendheid van de onderhandelin-
gen benadrukt door partijen expliciet de mogelijkheid te geven deze op elk mo-
ment af te breken. Bovendien wordt doorgaans bepaald dat partijen slechts ge-
bonden zullen zijn aan een schriftelijke en door partijen getekende vaststellings-

_______________ 

38. HR 18-06-1982, NJ 1983, 723 m.nt. CJHB; zie daarover Eykman 1998, p. 62 e.v.; De Kluiver 
2002, p. 238 e.v. en de daar aangehaalde literatuur en jurisprudentie. 

39. HR 27-11-1992, NJ 1993, 287 m.nt. PvS; HR 24-03-1995, NJ 1997, 569 m.nt. CJHB; HR 16-
06-1995, NJ 1995, 705 m.nt. PAS; HR 14-06-1996, NJ 1997, 481 m.nt. HJS; HR 24-04-1992, 
NJ 1993, 232 m.nt. MS, AB 1992, 542; ook wordt een plicht tot dooronderhandelen aangeno-
men, zie HR 11-03-1983, NJ 1983, 585 m.nt. PAS; Pres. Rb. Dordrecht 19-10-2001, KG 2001, 
266. 

40. Klein Sprokkelhorst 1997, p. 737. 
41. Klein Sprokkelhorst 1999a, p. 198. 
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overeenkomst.42 Op deze manier wordt gewaarborgd dat partijen de mogelijk-
heid hebben de onderhandelingen af te breken zonder dat zij tot het vergoeden 
van gederfde winst of tot dooronderhandelen worden verplicht. 
 
Ten aanzien van de rechtsgeldigheid en aantastbaarheid van de vaststellings-
overeenkomst is van belang te constateren dat de in titel 7.15 BW opgenomen 
bepalingen niet alle van toepassing zijn op een consensuele beëindiging van een 
geschil. De art. 7:904, 7:905 en 7:906 BW geven namelijk geen bijzondere nor-
men, aangezien deze betrekking hebben op de vaststellingsovereenkomst waar-
bij de beslissing wordt genomen door een der partijen of een derde.43 Ook bepa-
len de art. 7:901 en 7:903 BW strikt genomen niets over de gebondenheid aan en 
de aantastbaarheid van de schikking. 
 Het sluiten van een vaststellingsovereenkomst in de vorm van een schikking 
zal altijd samenvallen met het moment waarop partijen gezamenlijk de beslis-
sing nemen. Uit art. 7:902 BW volgt in beginsel dat die beslissing moet delen in 
het lot van de vaststellingsovereenkomst. Met de nietigheid, vernietigbaarheid of 
de ontbinding van de overeenkomst, valt de grondslag voor de beslissing weg. 
Toepassing van art. 3:41 BW brengt naar mijn mening met zich mee dat anders-
om ook de vaststellingsovereenkomst het lot van de beslissing zal moeten de-
len.44

 
Een bijzondere norm aangaande de nietigheid ofwel de geldigheid van de vast-
stelling is, in aanvulling op art. 3:40, tweede lid, BW,45 neergelegd in art. 7:902 
BW. Het stelt dat een vaststelling ter beëindiging van een geschil op vermogens-
rechtelijk gebied46 ook geldig is indien zij in strijd mocht blijken met dwingend 
recht,47 tenzij zij tevens naar inhoud of strekking in strijd komt met de goede 
zeden of de openbare orde. Omdat de regeling alleen betrekking lijkt te hebben 
op de vaststelling, wordt aangenomen dat de vaststellingsovereenkomst kan en 
moet worden getoetst aan art. 3:40 BW.48 Door Luttik en Broekema-Engelen 
wordt terecht betwijfeld of de vaststelling überhaupt in strijd met dwingend 
recht kan zijn of dat in die bepaling door de wetgever eigenlijk de beslissing is 
bedoeld.49 Naar mijn mening ligt de nadruk in art. 7:902 BW op het vastleggen 
_______________ 

42. Brenninkmeijer e.a. 2003, p. 375 en 377 (art. 9); zie in fiscalibus het besluit van 01-12-1997, 
nr. AFZ97/2412U, VN 1997, p. 4702; zie voor (vaststellings)overeenkomsten over publiek-
rechtelijke bevoegdheden de regeling van 18-12-1995, nr. 95/M009543, Stcrt. 1995, 249; vgl. 
Rb. Utrecht 23-01-2002, NJ 2002, 310. 

43. Zie daarover Luttik 1994, p. 259 e.v.  
44. Van Rossum 2001, p. 20-21; Luttik 1994, p. 268; De Jong 1972b, p. 1142; Kamerstukken II 

1982-1983, 17 779, nr. 3, p. 38. 
45. Onder wet in art. 3:40, lid 2, BW moet blijkens de parlementaire geschiedenis slechts de wet 

in formele zin verstaan worden, zie Van Zeben, Reehuis & Slob 1990, p. 1139; HR 11-05-
1951, NJ 1952, 127; HR 11-05-1951, NJ 1952, 128 m.nt. PhANH. 

46. Art. 3:6 BW bepaalt dat gebied; zie ook Brenninkmeijer & Pront-Van Bommel 1998, p. 2. 
47. Dwingend recht moet in deze bepaling waarschijnlijk ruimer worden opgevat dan in art. 3:40, 

lid 2, BW, zie Broekema-Engelen 1999, p. 180. 
48. HR 21-04-1995, NJ 1997, 570. 
49. Vgl. Broekema-Engelen 1999, p. 172; Luttik 1994, p. 268. 
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van de oplossing in een overeenkomst en moet daarom voor vaststelling in art. 
7:902 BW inderdaad beslissing worden gelezen. 
 De ratio van art. 7:902 BW is dat partijen een groot belang hebben bij de 
beëindiging van hun geschil, ook indien het geschil met dwingend recht is ver-
weven. Rechtvaardiging voor de mogelijkheid af te wijken van dwingend recht 
vindt de wetgever zodoende in het feit dat partijen hun geschil definitief beëin-
digen. Afwijking is evenwel niet langer gerechtvaardigd indien de oplossing in 
strijd komt met de openbare orde of de goede zeden. De rechter moet daarom de 
vaststelling – waarvoor beslissing moet worden gelezen – nietig verklaren indien 
hij het dwingende recht waarvan wordt afgeweken, tevens van openbare orde 
acht.50 Aan partijen in geschil wordt volgens de wetgever op deze wijze een gro-
tere vrijheid op vermogensrechtelijk gebied geboden dan aan partijen die geen 
geschil hebben. Door enkele schrijvers is gesteld dat van meer vrijheid geen 
sprake kan zijn en zij hebben gepleit voor het schrappen van de bepaling.51

 Art. 7:902 BW is mede gebaseerd op een arrest uit 1935, waarin de HR uit-
sprak dat: 

‘noch de wet, noch de goede zeden zich er tegen verzetten, dat, wanneer partijen in ernst ver-
schillen over de vraag of een overeenkomst nietig is en hierover redelijkerwijs verschil van 
gevoelen kan bestaan, zij ter oplossing van dat geschil een schikking aangaan of het oordeel 
van scheidslieden inroepen, integendeel het een eisch van het verkeer is, dat partijen ook 
zoodanige geschilpunten in der minne vermogen op te lossen zonder genoodzaakt te zijn hun 
toevlucht te nemen tot een uitspraak van de rechter.’52

Nadruk moet worden gelegd op het feit dat in de bepaling is opgenomen dat 
slechts afwijking van dwingend recht is geoorloofd indien deze afwijking op een 
later moment blijkt. De grotere vrijheid van partijen in geschil bestaat slechts in 
het geval dat de partijen bij het aangaan van de overeenkomst in redelijkheid en 
in ernst van mening mochten verschillen over de vraag of de overeenkomst in 
strijd is met dwingend recht. Geconstateerd moet worden dat de partijen zowel 
vanuit een objectief als vanuit een subjectief perspectief van mening zouden 
kunnen verschillen over de vraag of de vaststelling in strijd is met dwingend 
recht. Dit impliceert enerzijds dat van belang is in welke mate partijen een regel 
van dwingend recht kenden of behoorden te kennen. Anderzijds blijkt dat het 
sluiten van een overeenkomst die bewust in strijd is met een dwingendrechtelij-
ke bepaling, in strijd is met normen van openbare orde en goede zeden.53 Onder 
openbare orde en goede zeden moet worden verstaan de fundamentele beginse-
len van de huidige maatschappelijke organisatie. Deze uitleg van het begrip 
openbare orde geldt ook voor art. 3:40, eerste lid, BW.54 In de memorie van toe-
lichting is door de wetgever aangegeven dat de bepaling een nadere aanwijzing 
_______________ 

50. De stelling dat al het dwingend recht van openbare orde is, geldt niet in het BW, zie Kamer-
stukken II 1982-1983, nr. 3, p. 38; zie ook Snijders 1999, p. 153 e.v. 

51. Kamerstukken I 1992-1993, 17 779, nr. 95b, p. 3; Zie Broekema-Engelen 1999, p. 178; de dis-
sertatie van Van Zijst werd geschreven als pleidooi voor afschaffing van deze bepaling, zie 
Van Zijst 2001, p. 1. 

52. HR 27-12-1935, NJ 1936, 442; De Jong 1972b, p. 1140; Van Rossum 2001, p. 21. 
53. Hoogervorst 1999, p. 147; Happé 1999, p. 99. 
54. Kamerstukken II 1982-1983 17 779, nr. 3, p. 38; Asser-Hartkamp 2001, p. 252 e.v. 
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bevat voor het antwoord op de vraag wat ter vrije beschikking van partijen 
staat.55

 Toch creëert art. 7:902 BW meer ruimte voor partijen in geschil. In navol-
ging van voornoemd arrest en Wattel, maar ook Menu, Happé en Broekema-
Engelen,56 kan mijns inziens worden afgeweken van dwingend recht dat niet 
van openbare orde is indien daarover redelijkerwijs onduidelijkheid kan bestaan. 
Ondanks dat op een later moment door de rechter afwijking van dwingend recht 
wordt geconstateerd, is de vaststelling dus rechtsgeldig indien redelijkerwijs 
verschil van inzicht kon bestaan over de uitleg van dat dwingende recht. Boven-
dien moet de oplossing voor het geschil niet zodanig in strijd komen met een re-
delijke uitleg dat partijen worden geacht bewust te hebben afgeweken van dwin-
gend recht.57 Bewust afwijken van deze dwingendrechtelijke bepalingen leidt 
immers tot strijd met de openbare orde en de goede zeden. Afwijken van dwin-
gend recht van openbare orde is nooit mogelijk. 
 
De bepalingen voor het vernietigen van een rechtshandeling, opgenomen in art. 
3:44 BW,58 zijn van overeenkomstige toepassing op de obligatoire overeen-
komst. Dit betekent dat de vaststellingsovereenkomst kan worden vernietigd op 
grond van bedreiging, bedrog en misbruik van omstandigheden, terwijl de door 
partijen gezamenlijk genomen beslissing in hetzelfde lot deelt. In deze moge-
lijkheden ligt geen bijzondere omstandigheid. 
 Echter, ten aanzien van de mogelijkheid een schikking te vernietigen, geldt 
wel een, ondanks dat art. 7:904 BW niet van toepassing is, bijzondere omstan-
digheid. Een minnelijke regeling kan voor vernietiging in aanmerking komen 
indien sprake is van dwaling in de zin van art. 6:228 BW. In het algemeen wordt 
aanvaard dat het vernietigen van een vaststellingsovereenkomst op grond van 
dwaling in scherp contrast staat met de ratio van deze bijzondere overeenkomst, 
namelijk het definitief beëindigen van een geschil.59 De regeling van de dading 
en het ontwerp-Meijers kenden daarom aparte bepalingen, welke inhielden dat 
een dwaling omtrent de aspecten die deel uitmaken van het geschil, voor reke-
ning van de dwalende moet blijven. Tegenwoordig wordt een zelfde terughou-
dendheid verondersteld op grond van art. 6:228, tweede lid, BW, waarin wordt 
bepaald dat de aard van de overeenkomst, de in het verkeer geldende opvattin-
gen of de omstandigheden van het geval zich tegen de vernietiging kunnen ver-
zetten. Toch voegt de memorie van toelichting daaraan het volgende toe. 

_______________ 

55. Vgl. art. 149, lid 2, 153, 1020, lid 3, en 1065, lid 1 sub e, Rv; Kamerstukken II 1982-1983, 17 
779, nr. 3, p. 39. 

56. Wattel 1996b, p. 252; Menu 1994, p. 45; Happé 1999, p. 99; Broekema-Engelen 1999, p. 178; 
zie ook Klein Sprokkelhorst 1999a, p. 74 e.v. 

57. Bijvoorbeeld HR 05-04-1991, NJ 1992, 244; HR 11-09-1998, NJ 1998, 851; Vgl. Van Rossum 
2001, p. 21-28; Van Dam 1993, p. 139 e.v.; zie voor de fiscale vaststellingsovereenkomst HR 
22-04-1998, BNB 1998, 214 maar ook Wattel 1996b, p. 251. 

58. Bijvoorbeeld Rb. Utrecht 23-01-2002, NJ 2002, 310; Hof Arnhem 20-01-1998, NJ 2001, 538. 
59. Meijer 1992, p. 63 e.v. 
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‘Het kan zich evenwel voordoen dat anders moet worden geoordeeld, bij voorbeeld indien een 
partij over zoveel betere informatie beschikt of op zo onbehoorlijke wijze zelf informatie ver-
strekte dat zij zich een beroep door de wederpartij op dwaling of op het ontbreken van de on-
der invloed daarvan als uitgangspunt genomen rechtsverhouding moet laten welgevallen. Voor 
wat op dit punt geldt, is echter moeilijk een algemene regel te geven, mede omdat de vaststel-
lingsovereenkomst een zeer ruim gebied bestrijkt en derhalve met vele uiteenlopende situaties 
rekening moet worden gehouden. […] Tegen deze achtergrond is het beter voorgekomen de 
rechter op dit punt niet aan banden te leggen.’60

In beginsel betekent dit overigens dat art. 6:228 BW wordt toegepast, met dien 
verstande dat zowel de HR als de wetgever aannemen dat de vaststellingsover-
eenkomst kan vallen onder het bepaalde in het tweede lid van deze bepaling.61

 
Tot slot past een opmerking over de mogelijkheid de schikking, indien sprake is 
van een wederkerige overeenkomst, te ontbinden op grond van een tekortko-
ming in de nakoming in de zin van art. 6:265 BW, ondanks dat art. 7:905 BW 
niet van toepassing is. 
 De strekking van de minnelijke regeling is de definitieve beëindiging van 
het tussen partijen bestaande geschil. Het belang dat eenmaal opgeloste geschil-
len niet opnieuw tot leven worden gewekt, was in het ontwerp-Meijers vol-
doende reden de mogelijkheden voor ontbinding van de vaststellingsovereen-
komst aanzienlijk te beperken.62 De wetgever heeft echter voor de huidige rege-
ling gemeend alleen een beperking te moeten stellen voor het geval de beslissing 
wordt genomen door een partij of een derde. Die wijze van geschilbeëindiging 
vertoont volgens de wetgever – meer dan de schikking – gelijkenis met een arbi-
trale of rechterlijke uitspraak. Ontbinding van een schikking wordt geregeld 
door het algemene art. 6:265 BW. Luttik heeft verzet geboden tegen het toepas-
sen van de normale regeling, omdat zij blijkbaar meent dat dezelfde mate van 
gebondenheid moet gelden als voor de overeenkomst die leidt tot bindend ad-
vies.63 Naar mijn mening is, in een samenleving waarin het beëindigen van ge-
schillen middels een minnelijke regeling wordt bevorderd, in ieder geval de 
vraag gerechtvaardigd of ontbinding van die overeenkomst niet moeilijker moet 
zijn dan die van een algemene wederkerige overeenkomst in de zin van art. 
6:265 BW. 

3.3 De overeenkomst in het bestuursrecht 
Ook de consensuele beëindiging van een bestuursrechtelijk geschil wordt in be-
ginsel gekwalificeerd als een vaststellingsovereenkomst. Aangezien de uitoefe-
ning van een publiekrechtelijke bevoegdheid in de vorm van het nemen van een 
appellabel besluit in de zin van art. 1:3 Awb gedurende de procedure bij de be-
_______________ 

60. Kamerstukken II 1982-1983, 17 779, nr. 3, p. 35; Schoordijk 1974, p. 739 e.v.; Numann 1979, 
p. 293. 

61. HR 29-09-1995, NJ 1998, 81 m.nt. CJHB; zie daarover ook WPNR 6250 (1996), p. 932-934; 
HR 15-11-1985, NJ 1986, 228 m.nt. G. 

62. In art. 7.15.10, zie De Jong 1972b, p. 1148. 
63. Kamerstukken II 1982-1983, 17 779, nr. 3, p. 41; Luttik 1994, p. 264; Luttik 1992, p. 184. 
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stuursrechter centraal staat, zal een schikking vaak inhouden dat wordt gedacht 
aan een alternatieve inhoud van het bestreden besluit. Het treffen van een min-
nelijke regeling die het bestuursorgaan noopt tot het uitoefenen van dezelfde be-
voegdheid op een alternatieve wijze, kan een eigenlijke schikking worden ge-
noemd. Deze is in paragraaf 3.3.2 aan de orde. In dat geval is niet alleen sprake 
van een vaststellingsovereenkomst, maar ook van een overeenkomst met pu-
bliekrechtelijke inhoud. Voor deze vorm van consensuele geschilbeëindiging 
wordt in paragraaf 3.3.3 aandacht besteed aan de aantastbaarheid van de over-
eenkomst. Schikken kan evenwel ook plaatshebben zonder dat het bestreden be-
sluit wordt gewijzigd. In een dergelijk geval is sprake van een oneigenlijke op-
lossing voor het geschil en wordt ook vaak gesproken van een afstandsovereen-
komst. Deze is in paragraaf 3.3.1 aan de orde. 

3.3.1 De oneigenlijke schikking 

Een oneigenlijke oplossing voor een bestuursrechtelijk geschil houdt materieel-
rechtelijk in dat de belanghebbende die de bestuursrechtelijke procedure heeft 
geëntameerd, zich neerlegt bij de inhoud van het bestreden besluit; al dan niet 
omdat een wederpartij zich een opoffering getroost. Deze wijze van schikken 
staat in nauw verband met het prijsgeven of afstand doen van het recht rechts-
middelen aan te wenden. 
 
Indien de wederpartij een andere belanghebbende is, kunnen deze partijen hun 
geschil over een besluit in de zin van art. 1:3 Awb gedurende een gerechtelijke 
procedure beëindigen zonder dat het bestuursorgaan daarbij betrokken is. Deze 
belanghebbenden kunnen immers het geschil dat tussen hen bestaat, oplossen 
door een vaststellingsovereenkomst te sluiten die inhoudt dat het besluit onge-
wijzigd blijft. Indien de eiser vervolgens zijn beroep handhaaft, is het echter ui-
terst twijfelachtig of de uitspraak van de bestuursrechter wordt beïnvloed door 
de gesloten overeenkomst. Een dergelijke oneigenlijke schikking is tevens mo-
gelijk tussen de eiser en het bestuur(sorgaan). Immers, de eiser kan zich akkoord 
verklaren met het tot op dat moment bestreden besluit.64 Deze overeenkomst 
heeft wel invloed op de uitspraak van de bestuursrechter. Het rechtszekerheids-
beginsel, dat als algemeen rechtsbeginsel ook opgeld doet in bestuursrechtelijke 
rechtsverhoudingen, geldt ook voor het bestuursorgaan. De betreffende eiser is 
in beginsel gehouden tot nakoming van de akkoordverklaring welke hij vrijwil-
lig en zonder dwaling jegens het bestuursorgaan heeft afgelegd.65 De akkoord-
verklaring van de belanghebbende is aanleiding voor de bestuursrechter om een 
uiterst marginale toetsing toe te passen. Aldus kan de eiser wel ontvankelijk pro-
_______________ 

64. Als tegenprestatie kan ofwel het bestuur zich verplichten tot het verrichten van een privaat-
rechtelijke rechtshandeling ofwel het bestuursorgaan zich verplichten tot een – andere dan in 
geschil bestreden – uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid. 

65. CRvB 17-05-1984, TAR 1984, 152, AB 1985, 347 m.nt. JM; CRvB 11-10-1990, TAR 1990, 
236 m.nt. in TAR 1991, p. 550; CRvB 24-01-2003, Gst. (2003) 7195, 180 m.n. J.C. Binnerts. 
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cederen bij de bestuursrechter, maar loopt hij een aanzienlijke kans dat zijn be-
roep ongegrond wordt verklaard. 
 Omdat de intentie van partijen om de aanhangige procedure te beëindigen 
naar mijn mening logischerwijs deel uitmaakt van de – oneigenlijke – schikking 
over de materieelrechtelijke rechtsverhouding,66 zou kunnen worden onderzocht 
of het aanhangige beroep, in afwijking van de genoemde jurisprudentielijn, wel-
licht wegens misbruik van procesrecht of gebrek aan procesbelang toch niet-
ontvankelijk moet worden geacht. Ook zou – een extensieve – interpretatie van 
de overeenkomst aanleiding kunnen zijn voor de stelling dat de eiser afstand 
heeft gedaan van zijn recht een rechtsmiddel tegen het betreffende besluit aan te 
wenden of dat hij zich heeft verplicht zijn beroep op grond van art. 6:21 Awb in 
te trekken.67 Ook is denkbaar dat expliciet wordt overeengekomen dat het aan-
hangige beroep wordt ingetrokken68 of dat afstand wordt gedaan van het be-
roepsrecht.69

 Over de mogelijkheid van het doen van afstand bestaat geen duidelijkheid. 
In het verleden is door enkele bestuursrechters bepaald dat het recht om bezwaar 
en beroep aan te tekenen, van openbare orde is.70 De overeenkomst tussen een 
belanghebbende en het bestuursorgaan dat afstand wordt gedaan van dit be-
roepsrecht, is daarom nietig. Deze situatie lijkt duidelijkheid te scheppen. Toch 
wordt in bestuursrechtelijke belastingzaken door de HR anders geoordeeld.71 De 
rechtshandeling waarmee een belastingplichtige afstand doet van het recht om 
bezwaar en beroep in te stellen, wordt door de HR onder voorwaarden wel aan-
vaard.72 Ook de burgerlijke rechter heeft zich in het verleden uitgelaten over af-
standsovereenkomsten. In een geval waarin de belanghebbenden onderling ex-
pliciet waren overeengekomen dat geen beroep zou worden ingesteld tegen een 
bepaald besluit, wees de president van de rechtbank in kort geding de vordering 
tot intrekking van het – in strijd met de afspraken ingestelde – bestuursrechtelij-
ke beroep toe. Hij oordeelde dat partijen de vrijheid hebben rechtsgeldig af te 
zien van een bepaald recht, waaronder het recht van bezwaar of beroep.73 In een 
geval waarin sprake was van een overeenkomst tussen een belanghebbende en 
een bestuursorgaan, oordeelde de president in kort geding dat enerzijds het recht 
van beroep van openbare orde is en anderzijds dat daarvan afstand kan worden 
gedaan bij vaststellingsovereenkomst. Los van de overweging dat ook door 
_______________ 

66. Vgl. Scheltema & Scheltema 2003, p. 218. 
67. Zie voor een nadere beschouwing paragraaf 5.2.5. 
68. Daarvoor is een verklaring aan de bestuursrechter noodzakelijk, zie Vz. ARRvS 01-03-1991, 

tB/S 1991, 25 m.a. BdeW. 
69. Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 244, alwaar deze afstandsovereenkomst wordt 

aangemerkt als bijzondere bevoegdhedenovereenkomst. 
70. ARRvS 27-02-1990, AB 1990, 597 m.nt. PvB, tB/S 1990, 21 m.a. BdeW; zie ook Vz. ARRvS 

03-09-1993, tB/S 1993, 85 m.a. tB; hoewel afstand doen nietig lijkt te zijn, kan de overeen-
komst wel effect hebben op de intensiteit van de toetsing, zie CRvB 17-05-1984, TAR 1984, 
152, AB 1985, 347 m.nt. JM; CRvB 11-10-1990, TAR 1990, 236 m.nt. in TAR 1991, p. 550.  

71. Vgl. HR 18-12-1991, BNB 1992, 133. 
72. Zie ook De Graaf 2003, p. 141 e.v. 
73. Pres. Rb. Breda 20-04-1993, KG 1993, 203. 
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middel van het sluiten van een vaststellingsovereenkomst geen afstand kan wor-
den gedaan van rechten van openbare orde, lijkt de burgerlijke rechter af en toe 
te accepteren dat afstand van het beroepsrecht mogelijk is. Het tegendeel blijkt 
uit een recente uitspraak van de rechtbank Utrecht. Deze overwoog als volgt: 

‘Op basis van artikel 8:1 j° 7:1 Algemene wet bestuursrecht (Awb) heeft iedere belangheb-
bende het recht tegen een besluit in de zin van de Awb bezwaar respectievelijk beroep aan te 
tekenen. Deze bepaling is van dwingend recht. […] Aldus is de inhoud en strekking van punt 8 
(waarin de afstandsclausule was opgenomen, KJdG) in strijd met de openbare orde en is punt 
8 van de overeenkomst ingevolge artikel 3:40 BW nietig.’74

Van der Veen concludeert in een lezenswaardige annotatie bij een andere uit-
spraak dat van een heersende leer of een duidelijke jurisprudentielijn aangaande 
de mogelijkheid om afstand te doen van het recht een bestuursrechtelijk rechts-
middel aan te wenden, geen sprake is.75

 
Omdat deze procesrechtelijke aspecten van de schikking niet in het onderhavige 
hoofdstuk aan de orde zijn, is hier slechts kort de heersende onduidelijkheid ge-
schetst. Onduidelijk is op welke wijze de burgerlijke rechter zou moeten reage-
ren op een vordering tot intrekking van het bestuursrechtelijke beroep. Boven-
dien blijft de gewenste reactie van de bestuursrechter op een tussen partijen 
overeengekomen afstandsovereenkomst onduidelijk. Tot op heden lijkt de onei-
genlijke schikking tussen belanghebbenden niet van invloed op de uitspraak van 
de bestuursrechter, terwijl deze schikking tussen bestuursorgaan en belangheb-
bende voor de bestuursrechter aanleiding is het bestreden besluit marginaal te 
toetsen. Conclusie is dat de oneigenlijke schikking in nauw verband staat met de 
vraag of het mogelijk is afstand te doen van het recht beroep in te stellen en dat 
voor de beantwoording van die vraag inzicht is vereist in zowel de karakteristie-
ken als de toepassing van het bestuursprocesrecht. Een antwoord op die vraag is 
daarom pas in hoofdstuk 5 aan de orde. 

3.3.2 De schikking 

De schikking hangende het beroep bij de bestuursrechter bestaat uit een over-
eenkomst tussen de eiser en het bestuur over de – alternatieve – uitoefening van 
de publiekrechtelijke bevoegdheid waarover het geschil bestond.76 Tegen het al-
ternatieve besluit staat wederom beroep open bij de bestuursrechter. Een derge-
lijke bevoegdhedenovereenkomst kent over het algemeen geen regeling in het 
bestuursrecht en heeft – een doorgaans als privaatrechtelijk beoordeelde vorm en 
– een publiekrechtelijke inhoud. Indien niet alleen over het uitoefenen van een 
publiekrechtelijke bevoegdheid afspraken zijn gemaakt, maar partijen tevens 

_______________ 

74. Rb. Utrecht 03-12-2003, NJF 2004, 173. 
75. Zie Pres. Rb. Alkmaar 13-04-1995, RAwb 1995, 67 m.a. G.A. van der Veen; zie ook Pront-

Van Bommel 1997, p. 182 e.v.; Kobussen 1987, p. 140 e.v. 
76. De overeenkomst lijkt te moeten worden onderscheiden van de enkele akkoordverklaring, zie 

Klein Sprokkelhorst 2000b, p. 1841 e.v. 
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privaatrechtelijke rechtsgevolgen beogen, wordt gesproken van een gemengde 
overeenkomst.77

3.3.2.1 Algemeen 
Het algemeen belang speelt bij het aangaan van een schikking in de vorm van 
een bevoegdheden- of gemengde overeenkomst een grote rol. Daarnaast is het 
onderscheid tussen de beide soorten overeenkomsten van wezenlijk belang. 
Aangenomen kan worden dat afspraken over het uitoefenen van publiekrechte-
lijke bevoegdheden alleen door het krachtens publiekrecht bevoegde bestuursor-
gaan kunnen worden gemaakt, terwijl het aangaan van eventuele privaatrechte-
lijke verplichtingen is voorbehouden aan de daartoe bevoegde vertegenwoordi-
ger van de rechtspersoon.78 De verbintenissen waartoe de belanghebbende zich 
verplicht, zijn meestal privaatrechtelijk van aard en dienen door de rechtsper-
soon te worden aanvaard. Het sluiten van overeenkomsten tussen bestuur en 
burger kan aanleiding geven tot dogmatische verhandelingen over de verhou-
ding publiek- en privaatrecht. Dergelijke verhandelingen gaan echter de grenzen 
van dit onderzoek te buiten.79

 
Een belangrijke vraag is of de bepalingen van het BW, zoals deze in het voor-
gaande zijn uiteengezet, ook van toepassing zijn op de schikking die in deze pa-
ragraaf aan de orde is. In beginsel gelden de in het BW neergelegde normen en-
kel voor overeenkomsten die zijn gesloten door (natuurlijke of rechts)personen. 
Aan de andere kant geldt dat de in de Awb neergelegde normen in principe al-
leen zijn bedoeld voor de eenzijdige uitoefening van een publiekrechtelijke be-
voegdheid door een bestuursorgaan. Nader inzicht leidt echter tot een osmose 
van toepasselijke normen.80 De toepassing van het privaatrechtelijke overeen-
komstenrecht is wellicht in sommige gevallen minder vanzelfsprekend, maar ze-
ker niet uitgesloten.81

 

_______________ 

77. Ook indien alleen de wederpartij van het bestuursorgaan een privaatrechtelijke rechtshande-
ling moet verrichten, zie De Haan, Drupsteen & Fernhout 1998, p. 113, 114 en 116; ook wordt 
van een convenant gesproken, zie NJB 1993, p. 473 e.v. (NJB-speciaal ‘De staat van het con-
venant’).  

78. Zie Kluin 1994, p. 49 e.v.; dat een bestuursorgaan buitenwettelijk afspraken kan maken over 
de hem toekomende publiekrechtelijke bevoegdheden is, zoals bij toezeggingen en beleidsre-
gels, algemeen aanvaard, zie Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 246; Scheltema & 
Scheltema 2003, p. 182 e.v.; De Groot & Van der Veen 2003, p. 652; HR 13-04-1962, NJ 
1964, 366 m.nt. HB, AB 1962, p. 487 m.nt. St; HR 04-01-1963, NJ 1964, 202-204 m.nt. JHB, 
AB 1963, p. 603 m.nt. St; zie voor de publiekrechtelijke rechtspersonen art. 2:1, lid 1, j° 2:5 
BW; anders: De Haan 2004, p. 109 e.v. 

79. Zie daarover Lubach 1982, p. 73 e.v.; Ackermans-Wijn 1989, p. 35 e.v.; Kobussen 1991, p. 13 
e.v.; Simon 1993, p. 253 e.v. 

80. Huisman e.a. 1987; zie ook Scheltema & Scheltema 2003, p. 174 e.v.; Damen e.a. 2003, p. 
527. 

81. Vgl. Kluin 1994, p. 27; Scheltema 1993, p. 960; Konijnenbelt 1992, p. 20; Van der Does & 
Snijders 2001, p. 25 e.v. 



      67 DE SCHIKKING ALS OVEREENKOMST 
 

Aangenomen moet worden dat op een overeenkomst ter beëindiging van een ge-
schil titel 7.15 BW direct, in het geval van een overeenkomst met een rechtsper-
soon, ofwel analoog, wanneer met een bestuursorgaan wordt gecontracteerd, van 
toepassing is.82 Op diezelfde wijze geldt dat de normen voor rechtshandelingen 
krachtens de art. 3:59, 3:79 en 3:326 BW van toepassing zijn op de vaststel-
lingsovereenkomst ter beëindiging van een bestuursrechtelijk geschil, mits de 
aard van de rechtsverhouding zich daartegen niet verzet. Daarnaast bepaalt art. 
3:14 BW dat de bevoegdheid die iemand krachtens het burgerlijk recht toekomt, 
niet mag worden uitgeoefend in strijd met geschreven of ongeschreven regels 
van publiekrecht. Eventueel naast de in het BW neergelegde normen, zal daarom 
bij de overeenkomst ter beëindiging van een bestuursrechtelijk geschil het objec-
tieve bestuursrecht moeten gelden, waaronder de in het vorige hoofdstuk be-
schreven algemene beginselen van behoorlijk bestuur.83 Spiegelbeeld van art. 
3:14 BW is art. 3:1, tweede lid, Awb, waarin de afdelingen 3.2 tot en met 3.5 
Awb van overeenkomstige toepassing worden verklaard in het geval een be-
stuursorgaan andere handelingen verricht dan het nemen van een besluit, voor 
zover de aard van die handeling zich daartegen niet verzet.84 Los daarvan kun-
nen de bepalingen aangaande obligatoire en wederkerige overeenkomsten in 
boek 6 BW als inspiratiebron dienen. 
 
Het feit dat de bevoegdheden- of gemengde overeenkomst geen algemene rege-
ling in het bestuursrecht kent, maakt het noodzakelijk dat in het onderstaande de 
beide overeenkomsten in termen van bestuursrecht worden vertaald. 

3.3.2.2 De bevoegdhedenovereenkomst 
De schikking waarbij geen van de partijen een privaatrechtelijke verbintenis op 
zich neemt, leidt tot een besluit ter uitvoering van die overeenkomst dat appella-
bel is bij de bestuursrechter. Slechts deze zuivere bevoegdhedenovereenkomst 
die noopt tot het nemen van een bij de bestuursrechter appellabel besluit, is hier 
aan de orde. 
 Deze overeenkomst komt tot stand tussen de belanghebbende(n) en het be-
stuursorgaan met behulp van analoge toepassing van de regels van de boeken 3 
en 6 BW, voor zover deze zich daartegen niet verzetten en geen bijzondere pu-
bliekrechtelijke regels daaraan derogeren. In de precontractuele relatie spelen in 
beginsel zowel de redelijkheid en billijkheid als de algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur een rol. De – schriftelijke – beslissing van het bestuursorgaan 
een bevoegdhedenovereenkomst aan te gaan, kan en moet theoretisch worden 
_______________ 

82. Wellicht anders Scheltema & Scheltema 2003, p. 24, maar zie ook p. 218. 
83. Zie noot 39; HR 15-03-1991, NJ 1991, 399; HR 24-04-1992, AB 1992, 542, NJ 1993, 232 

m.nt. MS. 
84. Strikt genomen dus geen rechtshandelingen naar burgerlijk recht omdat bestuursorganen die 

niet kunnen verrichten, hoewel die wel lijken te zijn bedoeld, vgl. PG Awb I, p. 189; zie Van 
Buuren & Borman 2003, p. 50; zie hierover Scheltema & Scheltema 2003, p. 121 e.v.; zie HR 
27-03-1987, AB 1987, 273 m.nt. FHvdB, NJ 1987, 727 m.nt. MS, Gst. (1987) 6840.3, AA 
1988, p. 111 m.nt. P.W.C. Akkermans, BR 1987, p. 533 m.nt. De Haan. 
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onderscheiden van het aangaan van de bevoegdhedenovereenkomst zelf, hoewel 
deze kunnen samenvallen in één moment. De eerstgenoemde beslissing moet 
naar mijn mening worden gezien als een besluit in de zin van art. 1:3 Awb.85 
Het betreft immers een afzonderlijke rechtshandeling waardoor het bestuursor-
gaan zich verbindt een overeenkomst aan te gaan waarin wordt beschikt over 
een publiekrechtelijke bevoegdheid. Op deze wijze heeft de beslissing een pu-
bliekrechtelijk rechtsgevolg. Voor een dergelijk besluit geldt in beginsel dat het 
moet voldoen aan de eisen die in de Awb voor deze figuur zijn neergelegd.86 
Het sluiten van de bevoegdhedenovereenkomst zelf is een meerzijdige publiek-
rechtelijke87 rechtshandeling waarop voor het bestuursorgaan art. 3:1, tweede 
lid, Awb van toepassing is. Het betreft naar mijn mening geen besluit, omdat 
moet worden aangenomen dat dat begrip is bedoeld voor eenzijdige rechtshande-
lingen.88  
 De uitvoering van de hier aan de orde gestelde zuivere bevoegdhedenover-
eenkomst leidt tot een op een later moment uitoefenen van de publiekrechtelijke 
bevoegdheid in de vorm van een voor beroep vatbaar besluit in de zin van de 
Awb. 
 
De inhoud van deze zuivere bevoegdhedenovereenkomst wordt beheerst door 
het materiële bestuursrecht. Een bestuursorgaan kan de overeenkomst aangaan 
binnen de grenzen van het geschreven en ongeschreven bestuursrecht.89 Het ma-
teriële bestuursrecht is dwingend van aard, waardoor de contractvrijheid van het 
bestuursorgaan in beginsel wordt bepaald door de discretionaire ruimte van het 
bestuursorgaan bij het uitoefenen van de publiekrechtelijke bevoegdheid.90 
Daarenboven geldt dat de algemene beginselen van behoorlijk bestuur de invul-
ling van die ruimte door het bestuursorgaan normeren.91 De vrijheid van het be-
stuursorgaan te contracteren over het uitoefenen van een publiekrechtelijke be-
voegdheid is daarom beperkt. Een bevoegdhedenovereenkomst over een gebon-
den bevoegdheid lijkt niet rechtsgeldig. Toch kan naar mijn mening ook wan-
neer sprake is van een gebonden bevoegdheid een schikking totstandkomen. 
Niet alleen is rechtsgeldig de overeenkomst die precies vastlegt wat ook in de 
wet was neergelegd, maar ook lijkt het mogelijk afspraken te maken over de 
wijze van uitvoering van of het tijdstip waarop het besluit zal worden genomen 

_______________ 

85. Acte détachable, Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 244 en 250; Kluin 1994, p. 38-
41; Scheltema & Scheltema 2003, p. 176; onduidelijk: Van Rossum 2001, p. 56; Klein Sprok-
kelhorst 1999a, p. 43; (wellicht) anders: Kortmann 2003, p. 103; Konijnenbelt 2003, p. 83. 

86. Zie daarvoor hoofdstuk 2. 
87. Anders: Klein Sprokkelhorst 1999a, p. 43; Wattel 1996a, p. 219; Van Rossum 2001, p. 54. 
88. Scheltema & Scheltema 2003, p. 176; Gribnau 1998, p. 390; anders: Hennekens 1999a, p. 45. 
89. Zie De Haan 1998, p. 81-82; De Waard 1998, p. 196; zie Besluit van 18-12-1995, nr. 

95/M009543, Stcrt. 1995, 249; vgl. ook Koeman 1981, p. 51 e.v. 
90. De Haan, Drupsteen & Fernhout 1998, p. 115; Van der Does & Snijders 2001, p. 64-65; zie 

over deze materie ook De Groot & Van der Veen 2003, p. 649 e.v. 
91. Doorgaans in beperkende zin, maar het vertrouwensbeginsel kan contra legem binding doen 

ontstaan, zie Ten Berge & Michiels 2001, p. 258 e.v. 
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en overeenstemming kan worden bereikt over de in geschil zijnde feiten.92 Daar-
naast is het naar mijn mening niet geheel onmogelijk dat vage termen in een on-
duidelijke wetsbepaling aanleiding kunnen zijn voor een in beginsel terughou-
dende redelijkheidstoets van de rechter wanneer partijen over de betekenis van 
die termen overeenstemming hebben bereikt.93 Ook de fiscale vaststellingsover-
eenkomst moet worden gezien als een bevoegdhedenovereenkomst over een  
– soms gebonden – publiekrechtelijke bevoegdheid.94 Op deze overeenkomst 
acht de belastingrechter titel 7.15 BW van toepassing voor zover het publiek-
recht zich daartegen niet verzet.95

3.3.2.3 De gemengde overeenkomst 
De schikking in de vorm van een bevoegdhedenovereenkomst die noopt tot het 
nemen van een bij de bestuursrechter appellabel besluit, kan gepaard gaan met 
door partijen beoogde privaatrechtelijke rechtsgevolgen, zoals de verplichting 
tot betaling van een geldsom. Aldus doet een bevoegdhedenovereenkomst zich 
niet in zuivere, doch in gemengde vorm voor omdat één van de partijen een pri-
vaatrechtelijke verbintenis op zich heeft genomen.96

 Het privaatrechtelijke deel van een gemengde overeenkomst kan enkel tot-
standkomen tussen natuurlijke en/of rechtspersonen naar burgerlijk recht. Een 
rechtspersoon naar burgerlijk recht waarvan het onderhandelende bestuursor-
gaan deel uitmaakt, moet de privaatrechtelijke verbintenissen die onderdeel gaan 
uitmaken van de schikking in de bestuursrechtelijke procedure, aanbieden ofwel 
aanvaarden. Aanbod en aanvaarding zijn eenzijdige privaatrechtelijke rechts-
handelingen. In het geval van een krachtens publiekrecht ingestelde rechtsper-
soon regelt de publiekrechtelijke wetgeving welk orgaan tot het verrichten van 
deze privaatrechtelijke rechtshandelingen kan beslissen.97 In de meeste gevallen 
is dit orgaan tevens bestuursorgaan in de zin van de Awb. De eenzijdige beslis-
sing van dit (bestuurs)orgaan tot het aangaan van een privaatrechtelijke over-
eenkomst is, ondanks uitlatingen van de wetgever waaruit het tegenovergestelde 
blijkt en een goed onderbouwd betoog van De Haan,98 naar mijn mening geen 
besluit in de zin van art. 1:3 Awb. Het enkele feit dat een publiekrechtelijke wet 
het bevoegde orgaan aanwijst, maakt de aard van de beslissing niet publiekrech-
telijk en doet naar mijn mening niet af aan het feit dat de overeenkomst uiteinde-
lijk leidt tot de uitoefening van een aan het privaatrecht ontleende bevoegd-
_______________ 

92. Scheltema & Scheltema 2003, p. 193; De Graaf, Marseille & Herweijer 2003, p. 59-60; zie 
voor het belastingrecht Loeb 1997, p. 8; vgl. de aantekening van Widdershoven bij CBb 16-
07-1997, RAwb 1998, 14. 

93. Dus wellicht ook over beoordelingsruimte, vgl. Zijlstra 1994, p. 30, hoewel de rechter in theo-
rie verplicht is volledig te toetsen, zie Van Kreveld 1983, p. 7. 

94. Hoewel in dat geval afwijking van dwingend publiekrecht mogelijk wordt geacht, vgl. HR 12-
04-1978, BNB 1978, 135-137, NJ 1979, 533, AB 1979, 262 m.nt. FHvdB. 

95. Gribnau 1998, p. 389. Zie over het fiscale compromis Sikkelerus 1982; Wessels 1982. 
96. De Haan, Drupsteen & Fernhout 1998, p. 157. 
97. Vgl. Kluin 1994, p. 49; De Groot 2003, p. 581 e.v.; zie bijvoorbeeld art. 27 Comptabiliteits-

wet; art. 160 j° 169 en 171 Gemeentewet. 
98. PG Awb II, p. 390; De Haan 2004, p. 109 e.v. 
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heid.99 Als de beslissing wordt genomen door een bestuursorgaan, betreft het 
een andere handeling in de zin van art. 3:1, tweede lid, Awb, waardoor de be-
slissing – geclausuleerd – is gebonden aan de normen van de afdelingen 3.2 tot 
en met 3.5 Awb. Indien het bestuursorgaan in de bestuursrechtelijke procedure 
deel uitmaakt van een niet krachtens publiekrecht ingestelde rechtspersoon, re-
gelt het privaatrecht welk orgaan bevoegd is deze rechtspersoon te binden. Het 
sluiten van de privaatrechtelijke overeenkomst zelf zal moeten gebeuren door 
een daartoe bevoegde vertegenwoordiger van de rechtspersoon. 
 
Voor de inhoud van de minnelijke regeling als gemengde overeenkomst geldt 
voor een deel hetgeen in het bovenstaande aan de orde was ten aanzien van de 
zuivere bevoegdhedenovereenkomst. Tevens zijn de regels van het privaatrecht 
rechtstreeks van toepassing. De gemengde overeenkomst wordt beheerst door 
een combinatie van privaat- en bestuursrechtelijke normen. Gewezen kan wor-
den op de grenzen die het bestuursrecht stelt aan de contractvrijheid, waarbij de 
art. 3:14 en 3:40 BW een belangrijke rol kunnen spelen. 
 Het gebruik door het bestuur van de hem in beginsel krachtens het privaat-
recht toegekende bevoegdheden is niet vrij. Het gebruik mag het publiekrecht 
niet op onaanvaardbare wijze doorkruisen.100 Naar mijn mening kan de vraag 
naar die doorkruising in strikte zin bij de hier bedoelde gemengde overeenkomst 
niet van belang zijn. Immers, telkens staat juist de uitoefening van de publiek-
rechtelijke bevoegdheid centraal in de overeenkomst. Dat neemt echter niet weg 
dat de toepassing van een publiekrechtelijke tweewegenleer of een tweewegen-
leer-achtige redenering moet uitwijzen welke privaatrechtelijke verbintenissen 
door het bestuur rechtmatig als tegenprestatie kunnen worden bedongen bij de 
belofte om een publiekrechtelijke bevoegdheid op een bepaalde wijze uit te oe-
fenen.101

 
Vastgesteld wordt dat de schikking in het bestuursrecht onderworpen is aan 
normen van privaat- en bestuursrecht. Het bovenstaande biedt inzicht. In het on-
derstaande is aan de orde of de burgerlijke rechter danwel de bestuursrechter 
rechtsbescherming moet bieden aangaande de vaststellingsovereenkomst als 
gemengde of bevoegdhedenovereenkomst. 

3.3.2.4 Rechtsbescherming 
De schikking in het bestuursrecht moet in rechte kunnen worden afgedwongen. 
Bij de vraag naar de rechtsmachtverdeling is het onderscheid tussen de zuivere 
bevoegdhedenovereenkomst en de gemengde overeenkomst van belang. 
_______________ 

99. Kluin 1994, p. 38;  Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 166; vgl. Hennekens 1998, p. 
433 e.v.; Kortmann 2003, p. 103. 

100. Zie o.a. HR 26-01-1990, AB 1990, 408 m.nt. G.P. Kleijn,  NJ 1991, 393 m.nt. MS, Gst. (1991) 
6914.9 m.n. L.J.A. Damen. 

101. Zie Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 252; De Haan, Drupsteen & Fernhout 2001, 
p. 504; Damen e.a. 2003, p. 528 e.v.; Lubach 2001, p. 62; Konijnenbelt 1992, p. 22. 
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De schriftelijke beslissing tot het aangaan van een overeenkomst die alleen de 
uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid betreft, is een besluit in de 
zin van de Awb. Zelden is getracht tegen een dergelijk besluit op te komen bij 
de bestuursrechter.102 De nadruk ligt op het – niet – nemen van het uitvoerings-
besluit,103 waartegen beroep kan worden ingesteld bij de bestuursrechter. Be-
roep tegen het uitvoeringsbesluit is mogelijk omdat dit onderzoek zich immers 
concentreert op een bevoegdhedenovereenkomst over een alternatief voor een 
bij de bestuursrechter bestreden besluit. Enkele auteurs oordelen dat de moge-
lijkheid van beroep tegen de beslissing tot het aangaan van de overeenkomst van 
beperkte betekenis is omdat dat besluit in de overeenkomst opgaat. Daardoor 
zou het niet langer zelfstandig appellabel zijn.104

 Naar mijn mening zal een beroep op de bestuursrechter tegen het besluit tot 
het aangaan van de overeenkomst niet snel ontvankelijk worden geacht. Niet-
ontvankelijkheid is aan de orde omdat naar mijn oordeel degene die tegen het 
besluit opkomt, door dat besluit niet rechtstreeks in een actueel belang wordt ge-
troffen. Procesbelang bestaat slechts bij een beroep tegen het uitvoeringsbesluit. 
Tegen de overeenkomst zelf kan, omdat zij immers geen besluit is, niet worden 
opgekomen bij de bestuursrechter. Rechtsbescherming bij de bestuursrechter te-
gen het uitvoeringsbesluit is voor een belanghebbende mogelijk wanneer dat be-
sluit niet is uitgesloten van beroep ingevolge de art. 8:2 e.v. Awb.105 De be-
stuursrechter is op deze manier bij uitsluiting van de burgerlijke rechter geroe-
pen te oordelen over de nakoming van de zuivere bevoegdhedenovereenkomst. 
Zo wordt bij de fiscale vaststellingsovereenkomst van de belanghebbende ver-
wacht dat hij, indien het appellabele besluit uitblijft of niet overeenstemt met de 
overeenkomst, een aanvraag indient en/of de nakoming door middel van een be-
stuursrechtelijke procedure afdwingt. Geen van de partijen bij de overeenkomst 
kan daarover ontvankelijk procederen bij de burgerlijke rechter. Deze zal im-
mers de eiser niet-ontvankelijk moeten verklaren indien een met voldoende 
waarborgen omklede bestuursrechtelijke rechtsgang openstaat waarmee hetzelf-
de doel kan worden bereikt.106 Deze uitkomst verklaart ook de opvatting dat een 
zuivere bevoegdhedenovereenkomst een voorbereidingshandeling is en opgaat 
in het uitvoeringsbesluit, waartegen bij de bestuursrechter rechtsbescherming 
openstaat.107 Indien in de bevoegdhedenovereenkomst afstand is gedaan van het 
_______________ 

102. Een beroep zou mogelijk kunnen zijn omdat art. 8:3 Awb hier geen rol speelt aangezien het 
een besluit betreft ter voorbereiding van een publiekrechtelijke rechtshandeling. 

103. Het besluit ter uitvoering van de vaststellingsovereenkomst, vgl. Van Wijk/Konijnenbelt & 
Van Male 2002, p. 250. 

104. Kluin 1994, p. 151; zie ook eventueel art. 6:3 Awb. 
105. Scheltema & Scheltema 2003, p. 187; Van der Does & Snijders 2001, p. 64. 
106. Is dat niet mogelijk, dan kan bij de burgerlijke rechter worden geprocedeerd, zie De Bruin & 

Wattel 1996, p. 232 en 234. 
107. Ten aanzien van schadevergoeding wegens wanprestatie verleent de burgerlijke rechter 

rechtsbescherming; zie Van Rossum 2001, p. 55-56; Abas, Wattel & Van Zijst 1996, p. 502 
e.v.; Klein Sprokkelhorst 1999a, p. 43; Feteris 1999, p. 388; voor de gemengde overeenkomst 
zie AGRvS 01-09-1992, AB 1993, 400 m.nt. ThGD; Vz. AGRvS 26-09-1991, AB 1992, 283 
m.nt. AFMB.  
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recht een rechtsmiddel aan te wenden, leidt dit in het belastingrecht tot de niet-
ontvankelijkverklaring van het beroep tegen het besluit ter uitvoering van die 
overeenkomst.108 Overigens wordt in paragraaf 5.2.5 van dit proefschrift be-
schreven dat een rechtmatige bevoegdhedenovereenkomst waarin geen afstands-
clausule is opgenomen, mogelijk leidt tot de conclusie dat de eiser niet-
ontvankelijk wordt verklaard in zijn beroep tegen het uitvoeringsbesluit – indien 
dat in overeenstemming is met de schikking – vanwege gebrek aan procesbelang 
of misbruik van procesrecht.109

 
In het geval van de zuivere bevoegdhedenovereenkomst moet rekening worden 
gehouden met het feit dat voor de uitoefening van enkele bevoegdheden zowel 
de burgerlijke rechter als de bestuursrechter rechtsbescherming kan bieden. Dit 
is voornamelijk het geval bij het buitenwettelijke zelfstandig schadebesluit. In 
het geval van een bevoegdhedenovereenkomst over de vergoeding van schade 
die is ontstaan door het uitoefenen van een publiekrechtelijke bevoegdheid,110 
kan daarover zowel bij de burgerlijke rechter als, nadat het bestuursorgaan heeft 
beslist over de aanvraag voor een zelfstandig schadebesluit, bij de bestuursrech-
ter worden geprocedeerd. Die gedeelde rechtsmacht kan mijns inziens ook gel-
den voor het, in het kader van dit onderzoek interessante, besluit ter uitvoering 
van een overeenkomst over de vergoeding van griffierecht, niet echter voor wat 
betreft de proceskosten waarvoor de bestuursrechter bij uitsluiting bevoegd is.111

 
De beslissing tot het aangaan van de privaatrechtelijke verbintenissen door de 
rechtspersoon waarvan het bestuursorgaan deel uitmaakt, is geen besluit in de 
zin van art. 1:3 Awb. Naar mijn mening stellen Konijnenbelt en Van Male te-
recht dat art. 8:3 Awb, welke bepaling regelt dat geen beroep kan worden inge-
steld tegen een besluit ter voorbereiding van een privaatrechtelijke rechtshande-
ling, eigenlijk overbodig is.112 Tegen een beslissing tot het aangaan van het pri-
vaatrechtelijke deel van de gemengde overeenkomst staat, net als tegen de over-
eenkomst zelf, geen bestuursrechtelijke rechtsbescherming open. 
 De burgerlijke rechter acht zich bevoegd van een geschil kennis te nemen 
indien de eiser het burgerlijk recht dat hij aan zijn vordering ten grondslag heeft 
gelegd, stelt te hebben.113 De rol van deze rechter is echter een aanvullende, zo-
_______________ 

108. Vgl. HR 18-12-1991, BNB 1992, 133. 
109. Zie over deze gevolgen paragraaf 5.2.5. 
110. Overigens kan ook de definitie van hetgeen als de uitoefening van een publiekrechtelijke be-

voegdheid moet worden gezien, aan verandering onderhevig zijn. 
111. Indien geen uitspraak is gedaan door de bestuursrechter, zie Van Buuren & Borman 2003, p. 

472 en 478; Vz. ARRvS 27-05-1987, tB/S 1987, 88 m.a. tB; de verplichting griffierecht en 
proceskosten te vergoeden, is gericht aan een rechtspersoon. In de toekomst aan het bestuurs-
orgaan, zie Cie. Awb 1999, p. 88; Kamerstukken II 2003-2004, 29 702, nr. 3, p. 27 en 71. 

112. Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 166; zie ook Kortmann 2003, p. 105; tenzij het 
sluiten van een overeenkomst an sich moet worden gezien als privaatrechtelijk, hetgeen naar 
mijn mening niet het geval is. Het sluiten van een overeenkomst over louter publiekrechtelijke 
zaken, is geen privaatrechtelijke rechtshandeling. 

113. Zie art. 112 Gw; HR 31-12-1915, NJ 1916, p. 407. 
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dat een eiser daar alleen terechtkan wanneer geen of slechts een onvoldoende 
rechtsbescherming biedende bestuursrechtelijke rechtsgang beschikbaar is. In-
dien in een bestuursrechtelijke procedure materieel een soortgelijk resultaat kan 
worden behaald, verklaart de burgerlijke rechter de eiser niet-ontvankelijk.114 
Had de eiser een mogelijkheid te procederen bij de bestuursrechter en heeft hij 
dit nagelaten of tevergeefs geprobeerd, dan wordt uitgegaan van de formele 
rechtskracht van het besluit waarover de bestuursrechter had kunnen oordelen. 
Dit moet bij de burgerlijke rechter leiden tot afwijzing van een soortgelijke vor-
dering.115 Daarentegen kan elke privaatrechtelijk verbintenis in een gemengde 
overeenkomst of elk beoogd publiekrechtelijk rechtsgevolg waarover niet bij de 
bestuursrechter kan worden geprocedeerd, aanleiding zijn tot een geding bij de 
burgerlijke rechter. Immers, geen andere rechter is bevoegd daarover te oorde-
len. Indien de schikking een van beide aspecten in zich draagt, kan een geding 
bij de burgerlijke rechter over de aantastbaarheid van die overeenkomst worden 
geëntameerd.116 Deze situatie zal zich vaak voordoen. 

3.3.3 Aantastbaarheid 

In het onderstaande wordt ingegaan op de mogelijkheden de rechtsgeldigheid 
van de vaststellingsovereenkomst in het bestuursrecht aan te tasten. Bij de 
schikking in het bestuursrecht spelen zowel publiekrechtelijke als privaatrechte-
lijke bijzondere normen een rol. De burgerlijke rechter kan de overeenkomst 
onmiddellijk beoordelen. De bestuursrechter toetst slechts het uitvoeringsbesluit 
aan het recht. De in het onderstaande gebruikte termen worden door de bestuurs-
rechter niet onverkort gebruikt. De vraag of een bestuursorgaan op grond van 
een overeenkomst is gebonden een bepaald besluit te nemen, staat in die proce-
dure centraal. Hetgeen in het onderstaande wordt uiteengezet zal echter op grond 
van het vertrouwens- en zorgvuldigheidsbeginsel een factor zijn in de rechterlij-
ke toetsing van het uitvoeringsbesluit.117

 
Op grond van art. 3:40 BW is een schikking in strijd met de openbare orde of de 
goede zeden nietig.118 Ook strijd met het geschreven en het ongeschreven pu-
bliekrecht levert nietigheid op. De onderhandelingsruimte voor een bevoegdhe-
denovereenkomst wordt in beginsel bepaald door de discretionaire ruimte van 
het bevoegde bestuursorgaan. Een bevoegdhedenovereenkomst zal aan dezelfde 
_______________ 

114. Naar mijn mening is ook sprake van deze situatie indien het bestuursorgaan nog geen uitvoe-
ringsbesluit heeft genomen, waardoor rechtsbescherming bij de bestuursrechter niet mogelijk 
is dan nadat het uitvoeringsbesluit is aangevraagd. 

115. HR 26-06-1964, NJ 1965, 2 m.nt. GJS, AA 1966, p. 209 m.nt. WFP; HR 11-01-1985, AB 
1986, 416 m.nt. J. Riphagen, NJ 1986, 310, Gst. (1985) 6786.5 m.n. W. Konijnenbelt; zie 
Damen e.a. 2002, p. 279 e.v.; Kortmann 2003, p. 105, noot 58.  

116. Vgl. de fiscale vaststellingsovereenkomst als niet-voorbereidingshandeling in Hof Arnhem 14-
03-1995, VN 1995, p. 2473; Hof Arnhem 06-04-1999, VN 1999, 28.22; Klein Sprokkelhorst 
1999a, p. 46 e.v. 

117. Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 255. 
118. Vgl. onder het oude recht HR 25-01-1985, NJ 1985, 559 m.nt. PAS. 
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materieelrechtelijke vereisten moeten voldoen als de eenzijdige uitoefening van 
de publiekrechtelijke bevoegdheid waarover wordt gecontracteerd. Daarbij moet 
worden opgemerkt dat ook de invulling van die discretionaire ruimte wordt ge-
normeerd door de algemene beginselen van behoorlijk bestuur in het geschreven 
en ongeschreven recht. Strijd met de materiële beginselen levert nietigheid 
op.119

 Een minnelijke regeling kan op deze wijze totstandkomen binnen de beperk-
te ruimte die het recht biedt. Ook is de contractvrijheid ten aanzien van privaat-
rechtelijke verbintenissen bij de schikking in het bestuursrecht verre van onge-
limiteerd. De beoogde privaatrechtelijke rechtsgevolgen moeten rechtstreeks en 
proportioneel zijn gerelateerd aan het doel van de wettelijke regeling waarin de 
publiekrechtelijke bevoegdheid is opgenomen.120 Door het aan de art. 3:3 en 
3:4, eerste lid, Awb gerelateerde legaliteits- en specialiteitsbeginsel moeten de 
door de – publiekrechtelijke – rechtspersoon bij de schikking bedongen privaat-
rechtelijke verbintenissen in onmiddellijk verband staan met de bij het uitvoe-
ringsbesluit door het bestuursorgaan af te wegen belangen.121 Over de exacte 
gevolgen van het specialiteitsbeginsel voor de mogelijkheden van schikken in 
het bestuursrecht heerst echter geen consensus. Het debat tussen de rekkelijke en 
precieze uitleg van het beginsel doet zich gevoelen in deze discussie.122 Indien 
bij het aangaan van een schikking andere belangen worden meegewogen dan 
door de wetgever ten aanzien van het uitvoeringsbesluit zijn bedoeld, ontstaat in 
ieder geval strijd met art. 3:3 Awb en wordt gesproken van misbruik van feite-
lijke machtspositie of détournement de pouvoir, maar ook wordt dan de betref-
fende publiekrechtelijke regeling op onaanvaardbare wijze doorkruist.123 In een 
strikte opvatting geldt dus ook hier dat de privaatrechtelijke verbintenissen 
slechts rechtsgeldig zijn wanneer zij ook als voorschrift bij de uitvoeringsbe-
schikking mogelijk zijn.124

 Naast de materieelrechtelijk beperkte mogelijkheden voor schikken in het 
bestuursrecht, moeten de procedurele voorschriften die gelden voor de voorbe-
reiding van het uitvoeringsbesluit, in acht worden genomen. De overeenkomst 
geldt tussen de daarbij betrokken partijen en kan geen afbreuk doen aan het 
evenredigheidsbeginsel zoals dat geldt voor het uitvoeringsbesluit. De belangen 
_______________ 

119. Zie ook paragraaf 2.4. 
120. Vgl. ARRvS 30-08-1985, AB 1986, 243 m.nt. D.A. Lubach; ABRvS 01-02-1995, Gst. (1995) 

7013.8 m.n. C.P.J. Goorden, BR 1996, p. 151 m.nt. P.C.E. van Wijmen; AGRvS 01-09-1992, 
AB 1993, 400 m.nt. ThGD; Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 201 en 251; Koeman 
& De Planque 1990, p. 54 e.v. (interventie L.J.A. Damen). 

121. Zijlstra 1994, p. 32. 
122. Zie o.a. Schlössels 1998, p. 203 e.v.; zie ook Lubach 2001, p. 61 e.v. 
123. Soms wordt verondersteld dat détournement de pouvoir ophoudt waar de strijd met een dwin-

gende wetsbepaling begint, zie Van der Does & Snijders 2001, p. 38; ARRvS 04-10-1985, AB 
1986, 242 m.nt. D.A. Lubach, Gst. 6808.4 m.n. Konijnenbelt; ABRvS 16-11-1995, AB 1996, 
288 m.nt. GJ; HR 16-05-1986, AB 1986, 573 m.nt. FHvdB, NJ 1986, 723 m.nt. MS; HR 03-
04-1998, AB 1998, 241 m.nt. ThGD, NJ 1998, 588 m.nt. ARB; HR 02-05-2003, JB 2003, 122 
m.nt. T. Lam. 

124. Vgl. Lubach 1982, p. 157; Spier 1981, p. 132; Scheltema & Scheltema 2003, p. 215-216. 
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van derden dienen bij het aangaan van de schikking reeds te worden meegewo-
gen. Daarnaast doet schikken niet af aan de inspraakmogelijkheden van – niet 
bij de overeenkomst betrokken – derde-belanghebbenden aangaande het uitvoe-
ringsbesluit.125 Ook kan niet worden uitgesloten dat derden die rechtstreeks in 
hun belangen worden geraakt door het uitvoeringsbesluit, daartegen rechtsmid-
delen aanwenden. Vooral deze aspecten hebben het standpunt ingegeven dat een 
bestuursorgaan alleen inspanningsverplichtingen kan aangaan. Het overeenko-
men van een resultaatverbintenis kan spoedig leiden tot een schadevergoedings-
plicht.126

 
Art. 7:902 BW bepaalt dat een vaststelling op vermogensrechtelijk terrein ook 
rechtsgeldig is wanneer zij in strijd komt met het dwingende (bestuurs)recht, 
tenzij zij tevens in strijd is met de openbare orde of goede zeden. Nadat kennis is 
genomen van art. 7:902 BW moet worden geconstateerd dat, mede gezien het-
geen hierboven is opgemerkt over de openbare orde en de goede zeden in art. 
3:40, eerste lid, BW, het bestuur slechts beperkte ruimte tot onderhandelen 
heeft. 
 Voor de fiscale vaststellingsovereenkomst lijkt meer ruimte te bestaan. De 
HR verwoordt de zogenaamde bandbreedte van Wattel over de rechtsgeldigheid 
als volgt. 

‘Indien een belastingplichtige en de inspecteur ter voorkoming van fiscale geschillen zich bij 
overeenkomst jegens elkaar hebben gebonden aan een vaststelling van hetgeen rechtens tussen 
hen zal gelden, bestemd om ook te gelden voorzover zij van de tevoren bestaande rechtstoe-
stand mocht afwijken, is elk der betrokken partijen daaraan gebonden, tenzij de overeenkomst 
zozeer in strijd is met geldende wettelijke regelingen, dat op nakoming daarvan niet mocht 
worden gerekend.’127

Geconstateerd kan worden dat het belastingrecht tot het vermogensrechtelijke 
terrein in de zin van art. 7:902 BW wordt gerekend. Daarmee geldt hetgeen in 
paragraaf 3.2.3 naar voren is gekomen. 
 Voor het overige bestuursrecht moet telkens worden vastgesteld of de rech-
ten en plichten in geschil vermogensrechtelijk van aard zijn in de zin van art. 3:6 
BW. Dat lijkt niet spoedig te worden aangenomen.128 Echter, voornamelijk voor 
besluiten met een financiële strekking kan de gebondenheid van het bestuur in 
strijd met dwingend recht worden gebaseerd op het vertrouwens- of rechtszeker-

_______________ 

125. Van der Does & Snijders 2001, p. 64; Scheltema & Scheltema 2003, p. 211; Lubach 1982, p. 
191; ARRvS 29-06-1990, Gst. (1991) 6913.9 m.n. C.P.J. Goorden; HR 09-07-1990, NJ 1991, 
394 m.nt. MS. 

126. Vgl. Hennekens 1995, p. 191; Scheltema & Scheltema 2003, p. 177; vgl. voor bovenstaande 
beperkingen ook de sinds 01-01-1996 geldende Aanwijzingen voor convenanten, 18-12-1995, 
Stcrt. 1995, 249, aanw. 10, 11, 12 en 24. 

127. HR 07-05-1997, BNB 1997, 221 m.nt. Hoogendoorn; zie noot 56. 
128. HR 12-04-1978, AB 1979, 262 m.nt. FHvdB, NJ 1979, 533 m.nt. MS, BNB 1978, 135 m.nt. 

C.P. Tuk; vgl. Brenninkmeijer & Pront-Van Bommel 1998, p. 4-5; tot het bestuursrechtelijk 
vermogensrecht lijken slechts besluiten met een financiële strekking te behoren. 
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heidsbeginsel.129 Op grond van het vertrouwensbeginsel wordt aangenomen dat 
het verschil in positie tussen burger en bestuur met zich meebrengt dat de burger 
mag verwachten dat het bestuur niet in strijd met het publiekrecht handelt, 
waardoor een sterkere binding aan de schikking kan ontstaan voor het bestuur. 
Omgekeerd volgt hieruit naar mijn mening ook dat van het bestuursorgaan eer-
der kan worden aangenomen dat bewust van dwingend recht is afgeweken, het-
geen in strijd is met de openbare orde. 
 
Vernietiging van een minnelijke regeling wegens wilsgebreken, zoals bedrei-
ging, bedrog, misbuik van omstandigheden of dwaling op grond van art. 3:44 of 
6:228 BW, is ook bij de schikking in het bestuursrecht mogelijk. Daarbij moet 
rekening worden gehouden met de bijzondere positie van het bestuur in de maat-
schappij. Niet alleen heeft het bestuur meer deskundigheid en financiële midde-
len tot zijn beschikking, maar ook kan het een monopolie- en machtspositie ten 
opzichte van de belanghebbende innemen. Deze positie is van invloed op de 
mogelijkheden van beide partijen zich te beroepen op bijvoorbeeld misbruik van 
omstandigheden of dwaling.130 In het bijzonder aangaande de totstandkoming 
van een vaststellingsovereenkomst heeft de wetgever aangegeven dat een ken-
nisachterstand of het niet voldoen aan een informatieplicht reden kan zijn dat het 
bestuur zich een beroep op dwaling moet laten welgevallen.131

 
Indien een bestuursorgaan zich aan een rechtmatige schikking heeft gecommit-
teerd, is het daaraan in beginsel gebonden. Voor de wederpartij is van belang dat 
de door partijen beoogde materiële rechtsverhouding daadwerkelijk ontstaat. 
Kan nakoming van de overeenkomst worden gevorderd? De schikking is een in-
vulling van de discretionaire ruimte van de aan het bestuursorgaan toegekende 
publiekrechtelijke bevoegdheid voor een concreet en specifiek geval. De gebon-
denheid wordt – terecht – in verband gebracht met zelfbinding van beleidsregels 
en toezeggingen, waarvan enerzijds niet naar willekeur kan worden afgeweken, 
maar anderzijds de mogelijkheid af te wijken uitdrukkelijk open wordt gelaten 
wanneer het algemeen belang of de bijzondere omstandigheden van het geval 
dat vergen.132 Terwijl de bestuursrechter een afwijking van de overeenkomst in 
het besluit toetst aan art. 3:4 Awb, gebruikt de burgerlijke rechter daarvoor art. 
6:248 of 6:258 BW. De laatste bepaling stelt dat onvoorziene omstandigheden 
van dien aard kunnen zijn dat de wederpartij naar maatstaven van redelijkheid 
_______________ 

129. Vgl. de toezegging contra legem waaraan geen gerechtvaardigd vertrouwen kan worden ont-
leend indien strijd met de wet voor de burger kenbaar behoorde te zijn; Pront-Van Bommel, 
Stout & Van der Vlies 1998, p. 15 e.v.; Scheltema & Scheltema 2003, p. 189 en 195. 

130. Vgl. Tjittes 1994, p. 47 e.v. en 101 e.v.; Ackermans-Wijn 1989, p. 114-115; Scheltema & 
Scheltema 2003, p. 222. 

131. Zie noot 60; De Haan, Drupsteen & Fernhout 1998, p. 136-137. 
132. HR 04-01-1963, NJ 1964, 202-204 m.nt. JHB, AB 1963, p. 603 m.nt. St; De Haan, Drupsteen 

& Fernhout 1998, p. 112, 114-115 en 154; Damen e.a. 2003, p. 526; Van Wijk/Konijnenbelt & 
Van Male 2002, p. 252-256; i.t.t. een beleidsregel betreft de schikking een zelfbinding ten 
aanzien van een specifiek geval waardoor de binding naar mijn mening sterker is, vgl. Kort-
mann 2003, p. 113. 
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en billijkheid op de ongewijzigde instandhouding van de overeenkomst niet mag 
rekenen.133

 Opgemerkt moet worden dat de vraag of het bestuur de geschiloplossende 
overeenkomst moet nakomen niet onmiddellijk afhankelijk is van onvoorziene 
omstandigheden, maar eerder van een afweging tussen het belang dat met de na-
koming van de overeenkomst is gediend en de algemene belangen die zich daar-
tegen verzetten. De noodzakelijkheid van het niet nakomen door het bestuur, re-
kening houdend met de zwaarte van de daarvoor geldende redenen, behoort door 
de rechter slechts marginaal getoetst te worden. Het bestuur moet een zekere 
mate van vrijheid worden gegund.134 Een en ander doet niet af aan de in begin-
sel bestaande gebondenheid van het bestuur aan de overeenkomst. Gelijk aan 
een toezegging of een beleidsregel zal de bestuursrechter, het uitvoeringsbesluit 
aan het recht toetsend, rekening houden met de bevoegdhedenovereenkomst en 
een op willekeur gebaseerde afwijking daarvan niet accepteren.135 Wanneer het 
algemeen belang zich tegen nakoming verzet en afwijking van de overeenkomst 
door de rechter wordt aanvaard, waardoor de vordering tot nakoming wordt ver-
lamd, is het bestuur nog altijd gehouden de schade die bij de wederpartij is ont-
staan, te vergoeden.136

3.4 Conclusies 
In dit onderzoek moet een schikking worden gezien als een vaststellingsover-
eenkomst tussen de bij het geschil betrokken partijen. De gezamenlijke beslis-
sing van partijen in de zin van art. 7:900 BW wordt gelijktijdig genomen met het 
sluiten van de overeenkomst. De door partijen gewenste materiële rechtsverhou-
ding, de vaststelling, komt tot stand doordat partijen rechtshandelingen verrich-
ten waardoor de vaststelling ontstaat. 
 
Ten aanzien van de gebondenheid van partijen aan de oplossing die is gekozen, 
heeft de wetgever op twee manieren duidelijk meer vrijheid gecreëerd. 
 Ten eerste betreft dat de toepassing van art. 6:228, tweede lid, BW. Indien 
de oplossing van het geschil feiten vaststelt die tot de kern van het geschil be-
hoorden en een partij zich nadien beroept op dwaling op juist deze punten, wordt 
de dwaling geacht voor rekening van de dwalende te blijven. Partijen hebben 
zich immers jegens elkaar gebonden aan een vaststelling, bestemd om ook te 
gelden voor zover zij van de tevoren bestaande rechtsverhouding mocht afwij-
ken. Daarnaast geldt dat ongelijkheid tussen partijen invloed kan hebben op de 

_______________ 

133. Wijziging van die overeenkomst ligt niet voor de hand, ontbinding is mogelijk; zie ook Hart-
lief & Tjittes 1989, p. 889 e.v. 

134. De Haan, Drupsteen & Fernhout 1998, p. 151, 153-154; Menu 1994, p. 73 e.v. en 88; Damen 
e.a. 2003, p. 426-427. 

135. CRvB 24-12-1990, AB 1991, 438 m.nt. HH, TAR 1991, 63; CRvB 17-05-1984, TAR 1984, 
152, AB 1985, 347 m.nt. JM; vgl. De Graaf 2003, p. 147-148. 

136. Damen e.a. 2003, p. 526; Droogleever Fortuijn 1965, p. 215-216; Kobussen 1991, p. 246 e.v. 
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mogelijkheden zich te beroepen op dwaling, terwijl op andere punten de toepas-
sing van art. 6:228 BW op de vaststellingsovereenkomst niet bijzonder is. 
 Ten tweede moet worden gewezen op art. 7:902 BW. De wetgever heeft ge-
tracht aan de bij een geschil betrokken partijen een ruimere mogelijkheid te bie-
den om dat geschil consensueel te beëindigen dan aan partijen die geen geschil 
hebben. De vaststelling op vermogensrechtelijk terrein is ook rechtsgeldig wan-
neer zij achteraf in strijd met dwingend recht mocht blijken, tenzij zij tevens in 
strijd komt met dwingende rechtsnormen van openbare orde en goede zeden. 
Bewust afwijken van dwingend recht is ontoelaatbaar wegens strijd met de 
openbare orde en de goede zeden. Op deze manier geldt dat de overeenkomst in 
strijd met dwingend recht toch rechtsgeldig is indien de partijen serieus ver-
schilden in hun subjectieve opvattingen over dat dwingende recht en zij, ook ob-
jectief gezien, redelijkerwijs verschil van mening konden hebben over de toe-
passing daarvan. 
 
De minnelijke regeling in het bestuursrecht wordt niet alleen grotendeels be-
heerst door het geschreven en ongeschreven bestuursrecht, maar ook speelt de 
monopolie- of machtspositie van het bestuur een rol bij de vaststelling of sprake 
is van misbruik van omstandigheden of dwaling. Met de bijzondere positie van 
het bestuur, waaronder de machtspositie, moet ook rekening worden gehouden 
wanneer privaatrechtelijke overeenkomsten met belanghebbenden worden aan-
gaan. 
 Schikken lijkt eigenlijk alleen mogelijk wanneer bij de bestreden uitoefe-
ning van de publiekrechtelijke bevoegdheid discretionaire ruimte bestaat, hoe-
wel in specifieke gevallen gebondenheid van een bestuursorgaan contra legem 
wordt aangenomen. Ook de invulling van de discretionaire ruimte is echter ge-
normeerd, onder andere door de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. 
Het sluitstuk van deze normering is art. 3:4 Awb. Al spoedig levert strijd met het 
dwingende geschreven en ongeschreven bestuursrecht nietigheid van de schik-
king op. Ook de mogelijkheden voor het bestuur een tegenprestatie te bedingen 
zijn beperkt. De tegenprestatie moet gezien het specialiteitsbeginsel onmiddel-
lijk en proportioneel in verband staan met de bij het uitvoeringsbesluit af te we-
gen belangen. 
 Niet alleen doet de overeenkomst tussen bestuur en burger niet af aan de 
rechten en de inspraakmogelijkheden van eventuele derden, ook kunnen derde-
belanghebbenden tegen het uitvoeringsbesluit rechtsmiddelen aanwenden. Met 
het oog op deze mogelijkheden zou het bestuur slechts een inspanningsverplich-
ting op zich moeten nemen. Het overeenkomen van een resultaatsverbintenis 
kan snel leiden tot een schadevergoedingsplicht wegens wanprestatie. 
 Daarnaast is de gebondenheid van het bestuur aan de gesloten bevoegdhe-
denovereenkomst afhankelijk van het algemeen belang. Indien zwaarwegende 
algemene belangen het bestuursorgaan er toe bewegen een bevoegdhedenover-
eenkomst niet na te komen, kan de rechter slechts in een terughoudende toets 
beoordelen of dat gerechtvaardigd is. De wederpartij rest enkel een schadever-
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goedingsactie. Hoewel het bestuur in beginsel is gebonden, kan die binding 
worden vergeleken met die aan beleidsregels en toezeggingen. 
 
Gezien het bovenstaande kunnen de mogelijkheden voor de schikking in het be-
stuursrecht worden omschreven als beperkt. Toch zijn legio oplossingen voor 
bestuursrechtelijke geschillen te ontdekken. Partijen kunnen in elk geval afspra-
ken maken over de invulling van een discretionaire bevoegdheid, over het mo-
ment waarop een bepaald besluit zal worden genomen en over de feiten en om-
standigheden van het geval. Niet onwaarschijnlijk is dat aan partijen ook ten 
aanzien van beoordelingsruimte enige keuzeruimte toekomt. De schikking in het 
bestuursrecht wordt beheerst door een veelheid aan complexe normen, waardoor 
het bereiken daarvan kan worden gekenschetst als een hachelijk rechtsavon-
tuur.137 Dat doet echter niet af aan het feit dat in het bestuursrecht mogelijkhe-
den tot schikken bestaan. 

_______________ 

137. Vgl. Hennekens 1995, p. 189 e.v. 





Hoofdstuk 4 
 

Over schikken en procesrecht 

4.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk staat de verhouding tussen de karakteristieken van procesrecht 
en de kenmerken van schikken centraal. Schikken wordt gekenmerkt door de au-
tonome, gezamenlijke vaststelling van de rechtsverhouding tussen partijen en/of 
de relevante feitelijke omstandigheden van het geval, waarbij rekening kan wor-
den gehouden met de meest recente feiten en omstandigheden. Omdat in de 
klassieke visie partijautonomie, gelijkheid van partijen en rechterlijke beoorde-
ling ex nunc kenmerken zijn van het burgerlijk procesrecht, is in procedures 
voor de burgerlijke rechter tamelijk duidelijk welke consequenties aan het tref-
fen van een schikking moeten worden verbonden. Het bestuursprocesrecht wijkt 
in een klassieke visie op juist die belangrijke punten af van het burgerlijk pro-
cesrecht, maar in de memorie van toelichting bij de invoering van het uniforme 
bestuursprocesrecht in de Awb wordt een verschuiving naar individuele rechts-
bescherming, relativering van de ongelijkheidscompensatie en vaststelling van 
de rechtsverhouding ex nunc mogelijk geacht.1 Deze veranderingen doen niet al-
leen het bestuursprocesrecht opschuiven richting het burgerlijk procesrecht, 
maar doen ook de karakteristieken van bestuursprocesrecht aansluiting vinden 
bij de kenmerken van het schikken.2 De voornaamste reden om in dit hoofdstuk 
een vergelijking te maken tussen het burgerlijk procesrecht en bestuursproces-
recht is de in hoofdstuk 1 geponeerde stelling dat de consequenties van een 
schikking gedurende een bestuursrechtelijke procedure afhankelijk zijn van de 
mate waarin het bestuursprocesrecht partijautonomie kent en de mate waarin de 
bestuursrechter de rechtsverhouding ex nunc kan vaststellen. 
 De partijautonomie en de lijdelijke houding van de rechter ten aanzien van 
de aanleg en de beëindiging van het geding, de vordering en de voortgang van 
de procedure behoren tot de klassieke grondslagen van het burgerlijk proces-
recht. Op de glijdende schaal tussen het Dispositionsmaxime en het Offizial-
maxime bevindt het burgerlijk procesrecht zich dichter bij het eerstgenoemde 
_______________ 

1. Hoewel recent is betoogd dat bestuursrechtspraak wezenlijk verschilt van de civiele recht-
spraak, wordt ook de wenselijkheid van de verschuiving uitgesproken, zie Kamerstukken II 
2003-2004, 25 425, nr. 7, p. 2-6. 

2. Zie ook Polak e.a. 2004, p. 165. 
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maxime. In het bestuursprocesrecht overheerst in de klassieke visie juist het 
laatstgenoemde maxime uitgangspunt. Daarnaast wordt de rechter in het be-
stuursprocesrecht ook geacht actief te zijn met betrekking tot het verzamelen en 
vaststellen van de feitelijke gronden; onder andere vanwege de gedachte dat de 
ongelijkheid van partijen door de rechter moet worden gecompenseerd. Het Un-
tersuchungsmaxime overheerst dan het Verhandlungsmaxime. Het burgerlijk 
procesrecht gaat echter uit van de gelijkwaardigheid van partijen en de rechter 
stelt zich ook op die punten in een klassieke visie lijdelijk op.3 Een derde onder-
scheid in de klassieke visie dat wellicht onderhevig is aan verschuiving, is de 
doelstelling van het bestuursprocesrecht. De rechtmatigheidstoetsing van een 
besluit ex tunc staat centraal, terwijl het burgerlijk procesrecht streeft naar het 
vaststellen van de rechtsverhouding ex nunc. 
 Deze karakteristieken zijn voortdurend in beweging.4 De keuze voor het 
primaat van individuele rechtsbescherming betekent een verschuiving naar een 
meer lijdelijke bestuursrechter. Dit betekent dat het Dispositionsmaxime wellicht 
in het bestuursprocesrecht meer domineert dan vroeger. Ook wordt de ongelijk-
heidscompensatie gerelativeerd, waardoor het Verhandlungsmaxime aan terrein 
wint. In het burgerlijk procesrecht kan worden geconstateerd dat rechtspraak op 
grond van – een meer – materiële waarheid wordt gewaarborgd door de recente 
herziening van de wijze van procederen in eerste aanleg. Daarenboven wordt in 
het bestuursprocesrecht een verschuiving richting het vaststellen van de rechts-
verhouding ex nunc in sommige gevallen wenselijk geacht, zodat het geschil fi-
naal kan worden beslecht. 
 
In dit hoofdstuk volgt een analyse van het burgerlijk procesrecht en het be-
stuursprocesrecht aan de hand van de glijdende schaal tussen het Dispositions- 
en het Offizialmaxime in paragraaf 4.2 en tussen het Verhandlungs- en het Un-
tersuchungsmaxime in paragraaf 4.3. Daarmee wordt de mate van verschuiving 
in het bestuursprocesrecht naar individuele rechtsbescherming en relativering 
van de ongelijkheidscompensatie onderzocht. In paragraaf 4.4 wordt onderzocht 
in hoeverre sprake is van een verandering in het bestuursprocesrecht die inhoudt 
dat niet langer een besluit ex tunc wordt getoetst, maar een rechtsbetrekking ex 
nunc wordt vastgesteld. Doordat is gekozen voor een vergelijking op boven-
staande punten, wordt geen acht geslagen op andere grondslagen van het burger-
lijk procesrecht.5 Ook de overige karakteristieken van het uniforme bestuurspro-
cesrecht worden in het onderstaande niet besproken.6

_______________ 

3. Die lijdelijkheid wordt wel gerelativeerd, zie Bosch-Boesjes 1991, p. 225 e.v.; zie ook Asser 
e.a. 2003, p. 65 e.v. 

4. Vgl. Vranken & Brenninkmeijer 1992, p. 1003 e.v. 
5. Zie daarover Hugenholtz/Heemskerk 2002, p. 1 e.v. 
6. Zie daarvoor PG Awb II, p. 174 e.v. 
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4.2 Partijautonomie; het Dispositionsmaxime? 
De contractuele vrijheid van partijen in het burgerlijke recht brengt met zich 
mee dat de klassieke burgerlijke rechter wordt geacht lijdelijk te zijn. Het alge-
meen belang en de ongelijkheid van partijen in het bestuursrecht leiden tot een, 
in vergelijking met de burgerlijke rechter, actieve bestuursrechter. Tegenover 
deze klassieke visie staat de constatering dat in het bestuursprocesrecht tegen-
woordig het primaat van individuele rechtsbescherming geldt. Deze hoofdfunc-
tie van het Nederlandse bestuursprocesrecht kan een grotere mate van autonomie 
voor het procederende subject betekenen. De processuele autonomie van het te-
gen het bestuur procederende rechtssubject kan worden geadstrueerd door een 
bespreking van de invloed van de belanghebbende op de procedure. Daarbij 
wordt aandacht besteed aan de veranderingen die het bestuursprocesrecht onder-
gaat.7

 In een door het Dispositionsmaxime beheerste procedure ligt de verant-
woordelijkheid voor de aanleg, de vordering, de voortgang en de beëindiging 
van een gerechtelijke procedure, in tegenstelling tot een procedure waarin het 
Offizialmaxime domineert, bij partijen. De vooronderstelling is dat wanneer een 
bepaalde procesregeling verantwoordelijkheid bij partijen neerlegt, een betere 
mogelijkheid voor partijen bestaat om het geschil op consensuele wijze defini-
tief te beëindigen, hetgeen met een schikking wordt beoogd. Daarnaast betreft 
de vraag naar de bevoegdheid van de rechter een schikking te beproeven en de 
houding die hij daarbij dient aan te nemen, een belangrijk punt voor dit onder-
zoek. 

4.2.1 Aanleg en beëindiging; nemo iudex sine actore 

Het aanleggen van een procedure betekent dat een procedure aanvangt. In het 
onderstaande wordt duidelijk dat het aanleggen van zowel de dagvaardings- en 
verzoekschriftprocedure als de bestuursrechtelijke beroepsprocedure plaatsvindt 
door het initiatiefnemende rechtssubject. 
 
In het burgerlijk procesrecht is het adagium nemo iudex sine actore, hetgeen be-
tekent dat de rechter alleen in actie komt indien daarom is verzocht, niet expli-
ciet in de wet neergelegd. Hoewel het ontwerpwetboek van 1820 het volgende 
voorstel kende, is het adagium nooit gecodificeerd. 

‘Niemand kan verplicht worden van deze hem toekomende bevoegdheid gebruik te maken 
[…]. Het niet gebruik maken van deze bevoegdheid kan nimmer door den regter uit kracht van 
zijn ambt vervangen worden.’8

Als ongeschreven grondregel geldt het adagium wel. De rechter is niet bevoegd 
ambtshalve het initiatief te nemen tot het voeren van een procedure. Het hand-
haven van de burgerlijke rechtsorde wordt overgelaten aan particuliere belang-
_______________ 

7. Vgl. Schlössels 1999b, p. 187 e.v. 
8. Vgl. art. 3182 in het ontwerp Burgerlijk Wetboek van Kemper in 1820. 
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hebbenden. Het inleiden van de dagvaardingsprocedure is daarmee de verant-
woordelijkheid van partijen. 
 De dagvaardingsprocedure vangt aan met de dagvaarding van een wederpar-
tij door de eiser (art. 125 Rv). De eiser zal de dagvaarding aan de griffie van het 
gerecht moeten aanbieden opdat deze de zaak op de schriftelijke rol zet (art. 113 
Rv). Voor de verzoekschriftprocedure geldt dat deze door de verzoeker wordt 
ingeleid door middel van een verzoekschrift (art. 261 en 278 Rv). Indien de 
rechter uitspraak heeft gedaan, beslissen de belanghebbenden ook autonoom 
over het aanwenden van rechtsmiddelen.9 Dit exclusieve initiatiefrecht van de 
eiser of de verzoeker vindt toepassing in het gehele burgerlijk procesrecht.10

 Hoewel de rechter in het burgerlijk procesrecht niet bevoegd is een procedu-
re aan te vangen, is sprake van een aspect van het Offizialmaxime als andere 
overheidsorganen die bevoegdheid wel hebben. In het burgerlijk procesrecht 
worden in beginsel geen procedures van staatswege in het belang van de burger-
lijke rechtsorde gestart. Wel is het openbaar ministerie ingevolge art. 42 e.v. Rv 
bevoegd aanwezig te zijn ter terechtzitting en te concluderen in zaken als het 
daartoe een verzoek heeft gedaan. Bovendien kan het openbaar ministerie11 in 
bepaalde gevallen het initiatief nemen tot het voeren van een procedure.12 Aldus 
is duidelijk dat in bepaalde zaken de bescherming van de burgerlijke rechtsorde 
een aangelegenheid van de staat wordt geacht. Dit neemt echter niet weg dat het 
Dispositionsmaxime overheerst. 
 
Ook in het bestuursprocesrecht bezitten partijen autonomie en domineert het 
Dispositionsmaxime ten aanzien van de aanleg van een geschil. Deze stelling is 
houdbaar, ondanks het feit dat het bestuursorgaan, een van de partijen in eerste 
aanleg – vooralsnog13 – niet tegen een belanghebbende kan procederen.  
 De aanvang van de bestuursrechtelijke procedure is geheel in handen van 
het rechtssubject dat rechtsbescherming zoekt tegen een hem in zijn belangen 
rakende beslissing van een bestuursorgaan. In beginsel kan een belanghebbende, 
welke term in art. 1:2 Awb een ruimere betekenis heeft dan een rechtssubject dat 
in zijn subjectieve rechten is geschaad, tegen een besluit in de zin van art. 1:3 
Awb opkomen bij de bestuursrechter (art. 8:1 Awb). Doorgaans moet de be-
langhebbende verplicht een bestuurlijke voorprocedure doorlopen (art. 7:1 
Awb). De processuele autonomie van het rechtssubject in het bestuursproces-
recht blijkt uit het feit dat het instellen van beroep tegen een besluit van een be-
stuursorgaan gebeurt op basis van vrijwilligheid. De rechterlijke controle van 
het bestuur is toevallig en afhankelijk van de keuze van de belanghebbende al 
dan niet beroep in te stellen. Geen verplichting bestaat tot het instellen van be-

_______________ 

9. Vgl. art. 125, 143, 217, 332, 359, 398 Rv.  
10. Vgl. Kamerstukken II 1999-2000, 26 855, nr. 3, p. 5-6. 
11. Maar ook bijvoorbeeld de raad voor de kinderbescherming. 
12. Zie Hugenholtz/Heemskerk 2002, p. 18; zie daarover De Meijer 2003, p. 175 e.v.; zie de art. 

1:53, 254, 267, 270 en 379, 2:20 en 21 BW, 1 Fw, 2, 15, 27 en 32 Wet Bopz. 
13. In de toekomst wellicht wel, vgl. Scheltema 1996, p. 1355 e.v.; anders: Polak e.a. 2004, p. 86. 
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roep tegen elk – vermeend – onrechtmatig besluit. De rechter kan geen rechtsbe-
scherming bieden of controle uitoefenen indien de belanghebbende heeft beslo-
ten niet op te komen tegen het handelen van het bestuur: nemo iudex sine actore. 
De belanghebbende kan, als procesmondig autonoom rechtssubject, op welke 
subjectieve grond dan ook, beslissen het besluit niet aan te vechten.14 Ook wan-
neer het bestuur evident onrechtmatig handelt, mag de rechter niet zelfstandig 
ingrijpen. Een niet bestreden besluit verkrijgt formele rechtskracht en wordt ge-
acht rechtmatig te zijn. 
 Het Offizialmaxime is aanwezig in die gevallen dat van staatswege procedu-
res worden gestart. Enkele specifieke wettelijke regelingen en de grote kring van 
belanghebbenden in het bestuursprocesrecht maken het mogelijk dat overheids-
instanties kunnen procederen tegen besluiten van bestuursorganen.15 Op die ma-
nier wordt de verantwoordelijkheid voor het rechtmatig uitoefenen van publiek-
rechtelijke bevoegdheden in eerste instantie gelegd bij het bestuur – waar het 
naar mijn mening ook behoort –, en niet bij de burger. Met behulp van de be-
stuursrechter wordt door het bestuur rechtmatigheidstoezicht uitgeoefend. Een 
vergelijking met het openbaar ministerie in het burgerlijk procesrecht is op haar 
plaats. Indien de rechtmatigheid van – alle – besluiten, naast het primaat van in-
dividuele rechtsbescherming in het bestuursprocesrecht, door de wetgever wordt 
nagestreefd, is het uitbreiden van deze mogelijkheden een oplossing. De stelling 
dat het Dispositionsmaxime ten aanzien van de aanleg van de procedure het be-
stuursprocesrecht beheerst, blijft naar mijn mening gerechtvaardigd. 
 
Het beginsel dat de rechter slechts in actie komt indien hij daartoe wordt bena-
derd, komt niet alleen tot uitdrukking bij de aanleg van de procedure, maar ook 
in de mogelijkheden van partijen de procedure voor de uitspraak te beëindigen. 
 De beëindiging van de procedure in het burgerlijk procesrecht is, gelijk de 
inleiding daarvan, in beginsel de bevoegdheid van partijen.16 Eiser en gedaagde 
kunnen op elk gewenst moment gezamenlijk beslissen het geding te beëindigen. 
Partijen hebben daartoe verschillende mogelijkheden. Behoudens de eisvermin-
dering tot nihil op grond van art. 129 Rv en het nog slechts weinig gebruikte in-
trekken van de dagvaarding, zijn deze mogelijkheden opgenomen in afdeling 
2.12 Rv. De verzoekschriftprocedure kan worden beëindigd door intrekking van 
het verzoekschrift.17 Ter voorkoming van vertraging en inefficiënt procederen 
heeft de rechter, onder voorwaarden en sinds de herziening van het burgerlijk 
procesrecht in eerste aanleg, de mogelijkheid de zaak ambtshalve door te halen 
op de rol (art. 247 en 251, vijfde lid, Rv). In beginsel ligt de verantwoordelijk-
heid voor het beëindigen van een procedure echter bij partijen. 
_______________ 

14. Ook in art. 6:13 Awb klinkt iets door van de mogelijkheid te berusten in een bepaald besluit: 
Schreuder-Vlasblom 2003, p. 130-131; De Graaf 2003, p. 155. 

15. Zie, onder vele mogelijke voorbeelden, de inspecteur voor de ruimtelijke ordening in ABRvS 
05-03-1999, AB 1999, 418. 

16. Bosch-Boesjes 1998, p. 1. 
17. Boekman 1996, p. 36; HR 18-02-1994, NJ 1994, 604 m.nt. HER; Bosch-Boesjes 1998, p. 38; 

HR 12-01-1979, NJ 1979, 254 m.nt. WHH; HR 17-01-1978, NJ 1978, 297 WHH. 
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De mogelijkheid van intrekking van het beroep gedurende een procedure in het 
bestuursprocesrecht, is een uitwerking van de processuele autonomie van de be-
langhebbende. Ingevolge art. 6:21 Awb ontzegt deze rechtshandeling de be-
stuursrechter de bevoegdheid uitspraak te doen in het geschil. Het besluit van 
het bestuursorgaan zal daardoor, indien geen andere belanghebbenden beroep 
hadden ingesteld, formele rechtskracht verkrijgen. De rechter heeft deze be-
voegdheid tot het beëindigen van een procedure niet. Voor de invoering van de 
Awb bezat de belanghebbende de bevoegdheid het proces te beëindigen niet al-
tijd. De rechter had onder voorwaarden de bevoegdheid het besluit, hoewel de 
belanghebbende te kennen had gegeven niet langer een uitspraak te wensen, toch 
aan het geldende recht te toetsen. Een voorbeeld biedt art. 55, derde lid, AW 
1929 (oud), waarin de gedachte van het recours objectif en het Offizialmaxime 
naar voren komt. Deze bepaling is niet in het uniforme procesrecht na 1994 te-
rug te vinden. De intrekking van het beroep wordt veelal gezien als het afstand 
doen van het beroepsrecht.18 Voor de intrekking is een uitdrukkelijke en ondub-
belzinnige aan de rechter gerichte wilsverklaring noodzakelijk.19 Omdat uit ju-
risprudentie van de hoogste bestuursrechters, behalve in het belastingrecht, blijkt 
dat de intrekking ongedaan kan worden gemaakt door binnen de – nog lopende – 
termijn opnieuw een beroepschrift in te dienen, lijkt van het doen van afstand 
van het beroepsrecht geen sprake.20

4.2.2 Vordering; iudex ne eat ultra petita 

De vordering betreft de aard en omvang van de beslissing die van de rechter 
wordt verlangd, oftewel het resultaat waarop de procedure van de eiser is gericht 
en hetgeen van de rechter wordt verlangd in zijn dictum. De vordering is het zo-
genaamde petitum. 
 
In het burgerlijk procesrecht worden de aard en de omvang van de vordering 
door de eiser bepaald. De rechter kan niet meer of anders toewijzen dan is geëist 
of verzocht; iudex ne eat ultra petita. Met Bosch-Boesjes moet worden gecon-
cludeerd dat de burgerlijke rechter een lijdelijke positie inneemt.21

 Belangrijkste grondslag voor deze constatering is de bevoegdheid van de ei-
ser om zijn eis – de vordering in de dagvaardingsprocedure – te verminderen op 
grond van art. 129 Rv of te wijzigen of vermeerderen ingevolge art. 130 Rv. Te-
gen een wijziging of vermeerdering kan de gedaagde bezwaar maken. Ook kan 
de rechter de verandering ontoelaatbaar achten wegens strijd met de goede pro-
cesorde. Dat de rechter deze bevoegdheid sinds de herziening van het Wetboek 
_______________ 

18. Zie Oldenziel (losbl.) en de daar aangehaalde literatuur. 
19. Zie CBb 19-12-1990, AB 1991, 303; ARRvS 23-01-1980, tB/S II, 61 m.a. tB/S, Gst. (1980) 

6618.7 m.n. JMK; Vz. ARRvS 01-03-1991, tB/S 1991, 25 m.a. BdeW. 
20. Zie hierover ook het volgende hoofdstuk; algemeen bestuursprocesrecht: CRvB 15-11-1979, 

RSV 1980, 73; anders: fiscaal procesrecht HR 09-12-1987, BNB 1988, 76; HR 11-06-1997, 
BNB 1997, 243. 

21. Bosch-Boesjes 1991, p. 120-121. 
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van Burgerlijke Rechtsvordering ambtshalve kan uitoefenen, betekent een ver-
schuiving in de bevoegdheidsverdeling tussen rechter en partijen. Dat de eiser de 
aard en de omvang van de vordering kan bepalen, bleek voor de herziening 
eveneens uit art. 382 Rv. Deze bepaling regelde dat vonnissen onder bepaalde 
voorwaarden aantastbaar waren in een request-civiel procedure wanneer uit-
spraak was gedaan op punten die niet waren gevorderd. Het huidige art. 382 Rv 
regelt de herroeping van vonnissen die in kracht van gewijsde zijn gegaan. Het 
stelt niet langer de genoemde voorwaarden voor aantasting, maar uit de wetsge-
schiedenis blijkt dat een gewoon rechtsmiddel kan worden aangewend tegen het 
vonnis van de rechter waarin meer of anders is toegewezen dan werd gevor-
derd.22 Het Dispositionsmaxime overheerst derhalve. 
 In een aantal wettelijke bepalingen wordt echter duidelijk dat bepaalde be-
slissingen door de rechter wel degelijk kunnen worden genomen zonder dat par-
tijen daarom hebben gevraagd.23 Belangrijkste voorbeeld betreft de veroordeling 
in de kosten van het geding (art. 237 e.v. Rv). 
 
In tegenstelling tot de dagvaardingsprocedure die een open systeem van vorde-
ringen kent, zal een verzoek – de vordering in de verzoekschriftprocedure – 
vrijwel altijd gericht zijn op een specifieke wetsbepaling. Hierdoor bestaat wei-
nig aanleiding voor een ambtshalve wijziging van het verzoek door de rechter, 
hoewel het algemeen belang wellicht tot die wijziging wel aanleiding zou kun-
nen geven. Ook in de verzoekschriftprocedure geldt dat de rechter een beschik-
king op het ingediende verzoek moet geven en daar niet buiten kan gaan. De 
verzoeker kan zijn verzoek wel wijzigen (art. 282 en 283 Rv). Hoewel op dit 
punt vroeger verschil bestond met de dagvaardingsprocedure,24 is nu art. 130 Rv 
van overeenkomstige toepassing verklaard. Reden daarvoor is dat de verzoek-
schriftprocedure steeds vaker ook voor contentieuze geschillen wordt gebruikt 
en harmonisatie met de dagvaardingsprocedure wenselijk is. In het verleden 
werd invloed door de rechter op het verzoek vanwege de aanwezigheid van het 
algemeen belang mogelijk geacht in zuivere, non-contentieuze verzoekschrift-
procedures. Het uitoefenen van invloed gebeurde slechts wanneer voldoende 
duidelijk was dat de verzoeker een onjuist verzoek had gedaan.25 In andere ge-
vallen maakt de aanwezigheid van een tegenpartij de activiteit van de rechter 
minder gewenst. Tegenwoordig moet worden aangenomen dat het Dispositi-
onsmaxime ook in de verzoekschriftprocedure overheerst. Slechts een veroorde-
ling in de proceskosten kan de rechter ambtshalve toewijzen (art. 289 Rv). 
 
De eis in het bestuursprocesrecht,26 de aard en de omvang van de beslissing die 
van de rechter wordt verlangd, vindt – in sterkere mate dan in de verzoekschrift-
_______________ 

22. Kamerstukken II 1999-2000, 26 855, nr. 3, p. 169. 
23. Bijvoorbeeld art. 167, 277 en 280, lid 2, Fw; HR 09-12-1983, NJ 1984, 384 m.nt. WHH. 
24. Bosch-Boesjes 1991, p. 113. 
25. HR 17-01-1947, NJ 1947, 111; HR 19-09-1958, NJ 1958, 578. 
26. Een ander begrip ‘vordering’ hanteert Verheij 1999a, p. 275 e.v.; Polak e.a. 2004, p. 33. 
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procedure – zijn grondslag in het systeem van rechtsbescherming. Een belang-
hebbende kan bij de rechtbank opkomen tegen een besluit (art. 8:1 Awb). Indien 
zijn beroep gegrond wordt bevonden, moet de rechtbank het besluit geheel of 
gedeeltelijk vernietigen (art. 8:72, eerste lid, Awb). De eis van de belangheb-
bende – de vordering in het bestuursprocesrecht – zal dus de vernietiging van 
een besluit inhouden. Een vordering behoeft overigens, omdat zij door het sys-
teem wordt opgelegd, niet altijd expliciet te worden geformuleerd en kan blijken 
uit de strekking van het beroepschrift. De vordering betreft in eerste aanleg of-
wel de vernietiging van het gehele bestreden besluit ofwel bepaalde splitsbare 
onderdelen daarvan die zelfstandig kunnen worden vernietigd. In dat geval kan 
de rechter volstaan met de vernietiging van dat onderdeel. Het (onderdeel van 
het) besluit is voorwerp van geschil.27 Hoewel de vordering is ingegeven door 
het systeem van rechtsbescherming en daarom minder eenvoudig over activiteit 
of lijdelijkheid kan worden gesproken, moet worden vastgesteld dat de eiser de 
vordering bepaalt. 
 Ook de bevoegdheid van de bestuursrechter een bestuursorgaan te veroorde-
len in de door de belanghebbende geleden schade, bestaat enkel bij de gratie van 
een verzoek daartoe van de belanghebbende (art. 8:73 Awb). Het Dispositions-
maxime beheerst op dit punt het bestuursprocesrecht. Vergelijkbaar met het bur-
gerlijk procesrecht bestaat een uitzondering in de bevoegdheid van de bestuurs-
rechter de vergoeding van het betaalde griffierecht en de proceskosten uit te 
spreken (art. 8:74 en 8:75 Awb). 
 
De stelling dat de aard en de omvang van de vordering door de belanghebbende 
worden bepaald, blijkt tevens uit twee beginselen in het uniforme bestuurspro-
cesrecht. Ten eerste geldt, anders dan voor de invoering van het uniforme be-
stuursprocesrecht soms werd aangenomen, het beginsel van een verbod van toet-
sing ultra petitum.28 Dit beginsel betekent dat de rechter nooit meer of anders 
kan toewijzen dan de vernietiging van een (splitsbaar onderdeel van een) besluit. 
Deze toepassing is vergelijkbaar met het burgerlijk procesrecht. Zodra een ander 
dan het gevorderde gedeelte van een besluit wordt vernietigd, gaat de rechter ul-
tra petitum. Ook het vernietigen van besluiten die niet in geschil zijn, betreft een 
toetsing buiten het voorwerp van geschil. In de huidige bestuursprocesrechtelij-
ke terminologie wordt, in afwijking van het burgerlijk procesrecht, het verbod 
van toetsing ultra petitum ook gebruikt wanneer wordt verwezen naar de op-
dracht aan de bestuursrechter niet buiten de feitelijke gronden, oftewel de om-
vang van het geschil, te gaan. De omvang van het geschil heeft echter betrek-
king op de feitelijke grondslag die later in dit hoofdstuk aan de orde is. 
 Ten tweede impliceert art. 8:69, eerste lid, Awb dat een reformatio in peius 
in strikte zin niet mogelijk is.29 Dit kenmerk van het Dispositionsmaxime en de 
_______________ 

27. Zie daarover ook De Bock 2004, p. 15-44. 
28. Zie Bosch-Boesjes 1991, p. 113; Damen e.a. 2002, p. 184; zie art. 69 Beroepswet (oud) en art. 

45 Ambtenarenwet 1929 (oud). 
29. Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 153. 
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individuele rechtsbescherming betekent dat een belanghebbende niet door de 
uitspraak van de rechter op zijn eigen beroepschrift in een slechtere juridische 
positie mag worden gebracht. De belanghebbende heeft een vordering waardoor 
hij, bij toewijzing, naar zijn mening in een betere situatie komt. De vordering 
van de eiser kan nooit bedoeld zijn zichzelf in een slechtere positie te brengen.30

 
De vordering in zowel het burgerlijk procesrecht als het bestuursprocesrecht 
komt in aanmerking voor toewijzing indien het recht aan de verzamelde en vast-
gestelde feiten, oftewel de bewezen feitelijke gronden, het rechtsgevolg verbindt 
dat met de vordering is beoogd.31 De rechter verbindt daartoe ambtshalve de 
juiste rechtsgevolgen aan de feiten die zijn bewezen en ten grondslag zijn gelegd 
aan de vordering (art. 25 Rv en 8:69, tweede lid, Awb). In de memorie van toe-
lichting bij de Awb wordt de bestuursrechter als actief bestempeld omdat hij in-
gevolge art. 8:69, tweede lid, Awb verplicht is de rechtsgronden aan te vullen.32 
Dit is echter de kern van de taak van elke rechter, zodat het onjuist is op basis 
van die verplichting onderscheid te maken tussen de bestuursrechter en de bur-
gerlijke rechter. De houding van de bestuursrechter komt overeen met die van de 
burgerlijke rechter. De aldus aan de feiten gekoppelde rechtsgevolgen moeten de 
vordering rechtvaardigen (da mihi factum, dabo tibi ius).33 Indien dit niet het 
geval is, wordt de vordering afgewezen. Partijen hebben daarop in beginsel geen 
invloed; aan de juridische kwalificatie van de feiten door partijen is de rechter 
dan ook niet gebonden (ius curia novit). 
 Er bestaan evenwel rechtsgevolgen die weliswaar aan de feitelijke grondslag 
voor de vordering kunnen worden verbonden, maar waarop partijen zich expli-
ciet moeten beroepen. In het burgerlijk procesrecht betreft dit onder andere de 
verjaring (art. 3:322 BW), het retentierecht, het opschortingsrecht, het gezag van 
gewijsde, de relatieve onbevoegdheid van de rechter, vernietigingsgronden (art. 
3:51 BW), de ontbinding (art. 6:267 BW) en het rechtsgevolg van een arbitraal 
beding (art. 1022 Rv). In het bestuursprocesrecht dienen partijen zich eveneens 
expliciet te beroepen op verjaring.34 Ten aanzien van de andere in het burgerlijk 
procesrecht geldende punten geeft het bestuursprocesrecht geen uitgekristalli-
seerd beeld. Concluderend geldt op enkele punten dus partijautonomie voor het 
verbinden van rechtsgevolgen aan bepaalde feiten, terwijl voor het overige de 
rechter vanwege zijn ambt (ex officio) de rechtsgronden moet aanvullen. 
 Indien sprake is van dwingend recht van openbare orde, dan moet de rechter 
de rechtsgevolgen verbinden aan alle ten processe gebleken feiten, ook wanneer 
deze feiten niet ten grondslag aan de vordering zijn gelegd. In het burgerlijk 
procesrecht is in ieder geval van openbare orde de absolute bevoegdheid van de 
_______________ 

30. Een toetsing aan de rechtsnormen van openbare orde kan de eiser weliswaar in een slechtere 
positie plaatsen, maar gaat niet buiten de vordering om. 

31. In paragraaf 3 van dit hoofdstuk wordt ingegaan op het verzamelen en vaststellen van deze fei-
telijke gronden. 

32. PG Awb II, p. 175; vgl. Rb. Assen 03-07-1998, AB 1998, 319 m.nt. HBr. 
33. Zie Vriesendorp 1970, p. 93 e.v. 
34. Allewijn e.a. 1999, p. 646; zie CRvB 19-10-1995, TAR 1995, 263, JB 1995, 311. 
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rechter, de relatieve competentie (art. 108 Rv), het niet in acht nemen van wette-
lijke beroepstermijnen en de onbevoegdheid van een procespartij om als zodanig 
op te treden. De ambtshalve toetsing aan rechtsnormen van openbare orde in het 
bestuursprocesrecht, hetgeen moet worden onderscheiden van het in art. 8:69, 
tweede lid, Awb bepaalde, wijkt niet principieel af van de taak van de burgerlij-
ke rechter.35 De rechtsgevolgen van openbare orde moeten ambtshalve worden 
verbonden aan de ten processe gebleken feiten, ook als de eiser deze feiten niet 
ten grondslag aan zijn vordering heeft gelegd. In het bestuursprocesrecht moet 
worden gedacht aan de bevoegdheids- en ontvankelijkheidsvragen en enkele an-
dere, doorgaans procedurele, normen. De reikwijdte van deze ambtshalve toet-
sing is niet uitgekristalliseerd. Omdat het bestuursrecht meer normen van open-
bare orde kent dan het burgerlijke recht en de bestuursrechter in beginsel inzicht 
krijgt in meer feiten, gezien art. 8:42 Awb, zal de bestuursrechter vaker ambts-
halve te werk kunnen gaan. In het verleden, toen de handhaving van het gehele 
objectieve recht de primaire doelstelling van het bestuursprocesrecht was, werd 
het recht op alle ten processe gebleken feiten toegepast en bestond geen verschil 
tussen het aanvullen van de rechtsgronden en de ambtshalve toetsing. Tegen-
woordig bestaat dit verschil wel, hetgeen duidt op een grotere mate van autono-
mie voor de procederende belanghebbende.36

 
Conclusie is dat in zowel het burgerlijk procesrecht als het bestuursprocesrecht 
de rechter in beginsel niet buiten de vordering mag gaan. Het Dispositions-
maxime overheerst op het punt van de vordering in zowel het bestuursproces-
recht als het burgerlijk procesrecht. Uitzondering bestaat ten aanzien van de ver-
oordeling in de proceskosten. Daarnaast zijn beide rechters, binnen het gevor-
derde, verplicht ambtshalve de rechtsgevolgen van openbare orde aan alle ten 
processe gebleken feiten te verbinden. 

4.2.3 Voortgang van de procedure; dominus litis  

In deze paragraaf is de voortgang van de procedure aan de orde. De vraag is of 
de verantwoordelijkheid tussen de partijen en de rechter op dat punt verschillend 
wordt verdeeld in het burgerlijk procesrecht en het bestuursprocesrecht. 
 
De dagvaardingsprocedure is een rolproces, waarbij de rol en de rolzittingen met 
betrekking tot de controle op de voortgang van de procedure belangrijke ele-
menten zijn. In de afgelopen jaren ziet zowel de wetgevende als de rechterlijke 
macht de voortgang van civiele procedures steeds meer als taak voor de rechter. 
Het betreft een verschuiving naar een rechter die actief het proces begeleidt. De-
ze verandering wordt gesteund door de in art. 6 EVRM neergelegde norm van 
_______________ 

35. Vgl. Stroink & Widdershoven 2002, p. 29 e.v.; De Graaf & Lindijer 2003, p.155-156; ABRvS 
08-08-1996, JB 1996, 198 m.nt. MAH; ABRvS 02-04-2003, JB 2003, 129 m.nt. CLGFHA. 

36. Widdershoven e.a. 2001, p. 168; zie ook Schreuder-Vlasblom 2003, p. 187; de conclusie kan 
ook zijn dat de rechtsbescherming is verminderd. 
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rechtspraak binnen een redelijke termijn en de wenselijkheid van effectieve, ef-
ficiënte, tijdige en finale geschilbeslechting. Bosch-Boesjes maakt een en an-
der op de volgende wijze duidelijk. 

‘In confrontatie met het art. 6 EVRM sneuvelt de lijdelijkheid ook als beginsel. De rol van de 
rechter in het toezicht op het proces en de uitvoering van een proces volgens de maatstaven 
van art. 6 EVRM dwingt hem tot actief optreden.’37

De efficiënte voortgang en het beperken van de doorlooptijd van geschillen zijn 
belangrijke kernpunten geweest van de herziening van de procedure in eerste 
aanleg.38 Daarnaast worden ook binnen de rechterlijke macht activiteiten ont-
plooid teneinde geschillen binnen een redelijke termijn te beslechten. 
 De herziening van het Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering biedt aan-
knopingspunten voor de stelling dat de burgerlijke rechter actiever is geworden 
ten aanzien van de voortgang van het proces. De rechter dient de voortgang te 
bewaken (art. 20 Rv).39 Hij is meester van het procesverloop: dominus litis. De 
invloed van de rechter is op dit punt vergroot,40 ook door het verkleinen van de 
mogelijkheden van partijen conclusies van re- en dupliek te nemen en pleidooi 
te houden (art. 132 en 134 Rv). De comparitie van partijen is tegenwoordig in 
veel procedures verplicht en krijgt de vorm van een mondelinge behandeling 
(art. 131, 87 en 88 Rv). De rechter heeft meer invloed gekregen op de termijnen 
die aan partijen worden gegund voor het nemen van conclusies (art. 133 Rv). 
Ook in de verzoekschriftprocedure geldt in ieder geval de algemene plicht om te 
waken tegen onnodige vertraging (art. 20 Rv). Bovendien bepaalt de rechter de 
voortgang van de procedure omdat hij bevoegd is te bepalen wanneer een ver-
weerschrift wordt ingediend en wanneer de mondelinge behandeling plaatsvindt 
(art. 282 en 279 Rv). Ook de vraag wanneer uitspraak wordt gedaan, is meer de 
verantwoordelijkheid van de rechter geworden (art. 229 Rv). Duidelijk is dat de 
wetgever de rechter meer bevoegdheden heeft willen geven opdat een efficiënte 
en snelle voortgang van de procedure wordt bewerkstelligd.41 Kortom, in beide 
civiele procedures is de rechter wettelijk een actieve rol toegedacht teneinde de 
voortgang van het proces te waarborgen. 
 Een landelijk rolreglement bewerkstelligt dat de termijnen voor het nemen 
van conclusies in geheel Nederland gelijk zijn.42 Dit reglement, dat is opgesteld 
door de rechtbanken, streeft naar een snelle afdoening van zaken en kortere 
doorlooptijden. Indien partijen te weinig voortvarend procederen, heeft de rech-
ter uiteindelijk zelfs de bevoegdheid het geding ambtshalve van de rol te halen 
wegens vertragingstactieken van partijen (art. 247 Rv). Op dit punt is de ver-
_______________ 

37. Bosch-Boesjes 1991, p. 54. 
38. Zie Uniken Venema 2000, p. 695 e.v. 
39. Vgl. Boonenkamp & Van Maanen 2000, p. 8. 
40. Wetsvoorstel Herziening van het procesrecht voor burgerlijke zaken, in het bijzonder de wijze 

van procederen in eerste aanleg, Kamerstukken II 1999-2000, 26 855, nr. 3, p. 6 e.v. 
41. Zie Van den Reek 2000, p. 3; Boonenkamp & Van Maanen 2000, p. 8; zie ook Weekers 2001, 

p. 2041-2042; Van Dorp e.a. 2000, p. 25 e.v. 
42. Zie Landelijk reglement voor de civiele rol bij de rechtbanken in Stcrt. 2001, 249, waarin 

wordt gestreefd naar een doorlooptijd van een jaar. 
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nieuwde karakterisering van de burgerlijke rechter als dominus litis goed te 
rechtvaardigen. Het Offizialmaxime lijkt hier een steeds grotere rol te gaan spe-
len. 
 
De wetgever heeft bepaald dat de invloed van de bestuursrechter op de voort-
gang van de procedure groot is. Een bekende karakterisering betreft de bestuurs-
rechter als dominus litis: meester van het proces. Dit geldt in sterke mate voor de 
voortgang van de procedure. Heeft de belanghebbende eenmaal beroep inge-
steld, dan is de rechter actief in het onderzoek en het voortstuwen van het ge-
schil door de procedure (zie art. 8:42, 56 en 66 Awb). De bestuursrechter bepaalt 
hoe uitvoerig het vooronderzoek zal zijn en kan bepalen dat een versnelde be-
handeling is aangewezen. Hij leidt het proces. Het vooronderzoek is niet aan een 
termijn gebonden. De rechter kan ambtshalve bepalen dat het vooronderzoek is 
afgerond en de mondelinge behandeling ter terechtzitting vaststellen. Na de slui-
ting van het onderzoek ter terechtzitting is de uitspraak van de rechter in begin-
sel gebonden aan een termijn van zes weken (art. 8:66 Awb). 
 De rechter heeft de nodige bevoegdheden teneinde de voortgang te bewa-
ken. De sectoren bestuursrecht van de rechtbanken hebben de uitoefening van 
deze bevoegdheden willen uniformeren door gezamenlijk richtlijnen vast te stel-
len. Resultaat is de landelijke procesregeling bestuursrecht, die tot doel heeft de 
doorlooptijd van geschillen te beperken tot een jaar.43 Partijen zijn gebonden 
aan streng gehandhaafde termijnen waardoor een serieuze poging wordt onder-
nomen kortere doorlooptijden te bereiken. De rechter bepaalt, aan de hand van 
de in de landelijke procesregeling bestuursrecht neergelegde normen, binnen 
welke termijn het onderzoek ter terechtzitting plaatsvindt en welke termijnen 
worden gehanteerd voor proceshandelingen van partijen. Het bewaken van de 
voortgang van de procedure is de taak van de bestuursrechter. Een verder gaan-
de invulling van deze taak ligt in de lijn der verwachtingen. De bestuursrechter 
kan categorieën van zaken verschillend gaan behandelen teneinde efficiëntere 
geschilbeslechting mogelijk te maken.44 Kortom, ook in het bestuursprocesrecht 
overheerst het Offizialmaxime ten aanzien van de verantwoordelijkheid voor de 
voortgang van de procedure.  

4.2.4 Het beproeven van een schikking 

In deze paragraaf is de activiteit van de rechter ten aanzien van het beproeven 
van een schikking aan de orde. Aangezien dit onderwerp nauw verwant is aan de 
kern van het onderzoek, is een uitgebreidere analyse gerechtvaardigd. In het on-
derstaande is de vraag aan de orde of de rechter de mogelijkheid heeft een min-

_______________ 

43. Vastgesteld op 10-02-1999 door het landelijk overleg van voorzitters van sectoren bestuurs-
recht en laatstelijk gepubliceerd in Stcrt. 2003, 206. 

44. Vgl. Van Ettekoven 2001, p. 30 e.v. 



      93 OVER SCHIKKEN EN PROCESRECHT 
 

nelijke regeling te beproeven en of hij zich daarbij actief dan wel lijdelijk moet 
opstellen.45

 
De mogelijkheid voor de burgerlijke rechter een schikking te beproeven is neer-
gelegd in art. 87 Rv, dat de schikkingscomparitie regelt. De bevoegdheid van de 
rechter een comparitie te gelasten bestaat sinds de invoering van het Nederland-
se Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering in 1838, op grond van het toenma-
lige art. 19 Rv (oud). Het bevelen van een (schikkings)comparitie is in beginsel 
een discretionaire bevoegdheid van de rechter. De wijze waarop deze discretio-
naire bevoegdheid ingevuld zou moeten worden, staat hier centraal. Moet de 
burgerlijke rechter ten aanzien van het uitoefenen van die bevoegdheid een te-
rughoudende, lijdelijke houding aannemen? 
 
In 1916 had de vergadering van de Nederlandse Juristenvereeniging het bemid-
delend vonnis als onderwerp. De vergadering achtte een dergelijk vonnis uit den 
boze. De rechter kan gedurende een schikkingscomparitie leiden, raden en drin-
gen, maar nooit dwingen.46 Indien geen schikking tot stand komt, moet de rech-
ter recht spreken. Toch werd nadruk gelegd op de voordelen van – het beproe-
ven van – een schikking. Die voordelen liggen in het feit dat het recht niet in alle 
gevallen rekening kan houden met de karakteristieken van een specifiek geschil 
en dus niet altijd even rechtvaardig kan zijn. Daarenboven zijn er overduidelijk 
proceseconomische voordelen te noemen. Kortom, het beproeven van een 
schikking is uiterst nuttig terwijl het opleggen daarvan indruist tegen het rechts-
gevoel. 
 Ook Marx stelt zich op het standpunt dat het beproeven van een schikking 
een groot goed is.47 Hij meent dat een rechter die nog niet onder de bekoring 
van art. 19 en 19a Rv (oud) is gevallen,48 met de aanwending van die bepalingen 
een aanvang zou moeten nemen. Groeiend gebruik leidt wellicht tot minder 
vonnissen. Door een schikking kan naar zijn mening meer rechtvaardigheid, in 
de hogere zin van het woord, totstandkomen. Hij meent dat de invoering van art. 
19a Rv (oud) grote invloed zou kunnen uitoefenen op het gebruik van de schik-
kingscomparitie. Rechters bevelen doorgaans geen schikkingscomparitie omdat 
zij, indien geen schikking totstandkomt, zullen worden aangesproken op het ge-
brek aan inzicht en vaardigheden teneinde een schikking te bewerkstelligen. 
Marx meent dat, indien gelijktijdig een inlichtingencomparitie kan worden ge-
last, de rechter zich eenvoudig actief kan opstellen. De mogelijkheid een inlich-
tingencomparitie te gelasten blijkt inderdaad een grote rol te hebben gespeeld bij 
het gebruik van de schikkingscomparitie. Het is niet na te gaan of het door Marx 
aangevoerde argument daarop aantoonbaar van invloed is geweest. 
_______________ 

45. Vgl. Pel 2000, p. 86. 
46. Zie bijvoorbeeld Hartzfeld 1915. 
47. Marx 1926, p. 563-568 en 579-585. 
48. Art. 19a Rv, de inlichtingencomparitie werd in 1923 ingevoerd bij wet van 05-05-1923, Stb. 

189, inwerkingtreding 04-06-1923. 
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Hartzfeld doelt op de schikking gedurende een gerechtelijke procedure wanneer 
hij “iets over rechtsvrede” schrijft.49 Hij positioneert rechtsvrede tegenover 
rechtsstrijd en meent dat het pleit tussen die twee in Nederland steeds vaker in 
het voordeel van de eerste wordt beslecht. Hartzfeld meent bovendien dat, 
wanneer iedereen ook juridische problemen meer dan tot dan toe vanuit een 
oogpunt van efficiëntie gaat beschouwen, de behoefte aan rechtsvrede zal stij-
gen. Daarenboven poneert hij de stelling dat een procedure een maatschappelijk 
ziekteverschijnsel is, en daarmee een sociaal euvel, zodat het aantal procedures 
sterk zou moeten worden teruggedrongen. 
 Jonkheer De Marees van Swinderen, voorzitter van de Nederlandse Juris-
tenvereeniging, opende de jaarlijkse vergadering in 1931 met een rede over de 
bevoegdheid van de rechter een schikkingscomparitie te gelasten.50 De rechter-
lijke macht zou met een betere appreciatie van art. 19 Rv (oud) de maatschappij 
een dienst kunnen bewijzen. Hij redeneert dat de bevoegdheid een schikkings-
poging te bevelen weliswaar facultatief is, maar dat een staatscommissie reeds in 
1915 met een voorstel kwam om deze meer imperatief in te kleuren. De rechter 
moet rechtspreken, daar heet hij naar. Daarnaast staat echter de maatschappij die 
vooral behoefte heeft aan maatschap, daar heet zíj naar. De Marees van Swin-
deren betreurt dat het beproeven van een schikking onder leiding van de rechter 
slechts wordt gelast “aan den vooravond der vonniswijzing”. Hij wijst op de 
voordelen van de schikking op het terrein van het economisch belang en de be-
sparing van tijd, geld en zenuwkracht. Deze voordelen zijn in het geval van een 
schikkingspoging op een moment vlak voor het vonnis minder aanwezig. De 
voorzitter meent bovendien dat de schikking in sommige gevallen het belang 
van het recht dient. Het recht kan immers niet voor alle geschillen de meest 
rechtvaardige oplossing bieden. Dit laatste heeft de wetgever van 1838, zo ver-
volgt hij zijn betoog, niet kunnen weten omdat hij toen werd gedreven door de 
illusie dat de nationale wet in alle rechtsvragen zou kunnen voorzien. De Ma-
rees van Swinderen stelt dat sinds de invoering van art. 19a Rv (oud) steeds 
vaker een schikkingscomparitie wordt bevolen maar dat de achting voor deze 
comparitie bij de rechterlijke macht nog zal moeten stijgen. Bovendien acht hij 
een stijging van het percentage van geschillen die worden geschikt, wenselijk. 
 De meningen van dit bonte gezelschap schrijvers maken enkel duidelijk dat 
velen denken dat het een taak van de rechter is zich bezig te houden met het be-
proeven van een schikking. Uit de parlementaire geschiedenis blijkt dat ook de 
wetgever met art. 19 Rv (oud) in 1838 deze taak voor ogen heeft gehad. 
 
De discussie over het systematisch toepassen van de discretionaire bevoegdheid 
van de rechter komt werkelijk op gang door een opstel van Drabbe in het Ne-
derlands Juristenblad van 1965.51 Hij constateert dat de mate waarin gebruik 
_______________ 

49. Hartzfeld 1931, p. 321-322. 
50. De openingsrede van Jhr. D.R. de Marees van Swinderen is opgenomen in NJB 1931, p. 429-

439. 
51. Drabbe 1965, p. 29-38. 
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wordt gemaakt van een comparitie, waaronder hij de inlichtingen- en de schik-
kingscomparitie rekent, groeiende is, maar niet goed is doordacht. Drabbe acht 
het nuttig dat het gebruik van de discretionaire bevoegdheid van de rechter op 
een meer systematische en politiek doordachte wijze wordt uitgeoefend. Hij 
pleit, net als voorgaande schrijvers, voor een actieve rechter en het gebruik van 
de comparitie op het juiste moment. Enerzijds acht hij de comparitie zinvol voor 
het vervolg van de procedure en anderzijds wordt het contact tussen rechter en 
partijen verbeterd ten opzichte van de situatie dat zonder comparitie wordt ge-
procedeerd. Dit aspect wordt ook vanuit meer sociologische hoek belangrijk ge-
acht. Het doet de acceptatie bij partijen van de uitspraak en het inzicht van de 
rechter in het geschil groeien.52

 Drabbe pleit voor een comparitie-na-antwoord-model waarin systematisch 
gebruik wordt gemaakt van de comparitie op het moment in de procedure na de 
conclusie van antwoord, eventueel na de conclusie van antwoord in reconventie. 
Naar zijn oordeel is dit het juiste moment voor de rechter om de stukken van 
partijen te bezien en voor, tijdens of na de comparitie, enige beslissingen te ne-
men over het vervolg van de procedure. De rechter kan beslissen een comparitie 
te gelasten ofwel de procedure te vervolgen. Naar aanleiding van de comparitie 
kan het geschil eerder in staat van vonniswijzen worden gebracht danwel wor-
den opgelost door middel van een schikking tussen partijen. Drabbe stelt dat 
zijn model zonder wetswijziging kan worden gevolgd. Indien een schikking tot 
stand komt moet de zaak naar de rol worden verwezen voor royement, eventueel 
na het opmaken van een proces-verbaal in executoriale vorm. 
 Wichers Hoeth reageert in 1965 onmiddellijk op het door Drabbe gepubli-
ceerde artikel.53 Hij meent dat Drabbe zich danig vergist in de mogelijkheden 
voor de comparitie in het algemeen en de schikkingscomparitie in het bijzonder. 
Ten eerste vindt Wichers Hoeth dat het moment direct na de conclusie van 
antwoord verkeerd is gekozen. Op dat moment is het geschil naar zijn mening 
nog niet voldoende concreet geworden en zal de rechter op een comparitie wor-
den geconfronteerd met de vele ideeën, feiten en vermoedens van partijen. Hij 
zal door de bomen het bos niet meer zien. Ten tweede meent de schrijver dat het 
niet de taak van de rechter is een schikking te beproeven, alleen al omdat hij ter 
comparitie geen uitspraken kan doen die vooruitlopen op zijn vonnis, terwijl de 
rechter dat juist zou willen omdat het partijen aanzet tot het treffen van een min-
nelijke regeling. Wichers Hoeth verwijt Drabbe tevens dat hij te snel de taak 
en de erecode van de advocaten van de balie over het hoofd ziet.54 De advocaten 
behoren te onderzoeken of schikken tot de mogelijkheden behoort. Hij meent dat 
een schikkingscomparitie slechts zelden tot resultaat zal leiden. 
 
De praktijk heeft zich weinig van de bedenkingen van Wichers Hoeth aange-
trokken en heeft het model van Drabbe willen implementeren. In 1968 doet Ni-
_______________ 

52. Zie Bruinsma 1995; voor de voordelen van de comparitie zie Van der Kam 2001, hoofdstuk 5. 
53. Wichers Hoeth 1965, p. 182-184. 
54. Zie regel 3 van de Gedragsregels 1992 van de Nederlandse orde van advocaten. 
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vard verslag van dit – later Rotterdams genoemde – model dat na het zomerre-
ces van 1966 door de Rotterdamse arrondissementsrechtbank werd doorgevoerd 
en was gestoeld op de gedachten van Drabbe.55 Nivard geeft een praktisch ver-
slag van de ervaringen van de rechtbank en wijst enerzijds op categorieën van 
zaken die in eerste instantie niet passend worden geacht een schikking tussen 
partijen te beproeven. Anderzijds concludeert hij voor de overgebleven zaken 
dat de schikkingscomparitie in meer dan vijftig procent van de geschillen suc-
cesvol is. Hij stelt dat Wichers Hoeth reden heeft tot nadere bezinning over zijn 
uitlating dat de comparitie slechts zelden tot een schikking zal leiden. Wichers 
Hoeth schreef dat de meeste procederende partijen geen schikking zouden wil-
len, doch hun recht. Nivard acht deze stelling niet steeds houdbaar. Ten eerste 
vraagt hij zich af waarom een schikking geen recht zou kunnen zijn. Ten tweede 
wijst hij op het eeuwenoude en ongenuanceerde adagium summum ius, summa 
iniuria waaruit men kan afleiden dat de wet niet altijd een rechtvaardige oplos-
sing biedt. Daar waar de schikking vele verschillende grijstinten kan vertegen-
woordigen, kan de rechterlijke uitspraak op grond van de wet doorgaans slechts 
zwart of wit uitpakken. Overigens laat Nivard overtuigend zien dat de compari-
tie in alle gevallen duidelijke voordelen heeft voor het vervolg van de procedure. 
Ook in het geval dat geen schikking tot stand komt, is de comparitie niet zonder 
rendement.56

 In 1972 beschrijft Van Rossem/Cleveringa nog eens de voornaamste oor-
zaak van het minder dan wenselijke gebruik van art. 19 Rv (oud). Gesteld wordt 
dat ‘in den regel geen proces wordt gevoerd alvorens tussen partijen of hun 
raadslieden pogingen tot minnelijke schikking vruchteloos zijn ondernomen’. 
Hij meent echter dat daartegenover staat dat de rechter door zijn positie ‘me-
nigmaal vermag te bewerken wat de steeds op den kant van een der partijen 
staande raadslieden niet tot stand kunnen brengen’.57 Een schikkingscomparitie 
acht Van Rossem/Cleveringa dan ook nuttig en doorgaans rendementvol. 
 In 1989 is art. 141a Rv (oud) ingevoerd.58 Deze bepaling codificeert het 
Rotterdamse model dat door Nivard is beschreven. Het verplicht de rechter, in 
het geval dat hij een comparitie in de zaak geschikt acht, direct na de conclusie 
van antwoord een verschijning van partijen te bevelen, hoewel die verplichting 
geen sanctie kent. De invoering heeft grote invloed gehad op de activiteit van de 
rechter in de procedure en geeft blijk van de waarde die de wetgever toekent aan 
de comparitie, zowel indien deze de beproeving van een schikking tot doel heeft 
als wanneer het verkrijgen van inlichtingen centraal staat. Het is een plicht van 
de rechter een dergelijke comparitie te bevelen indien daartoe aanleiding bestaat. 
De invoering van de bepaling moet tot gevolg hebben dat rechters zich steeds 

_______________ 

55. Nivard 1968, p. 89-94. 
56. Nivard 1968, p. 92-93; Numann 1985, p. 168-169. Meer recentelijk: Barendrecht 1994, p. 837-

843. 
57. Van Rossem/Cleveringa I 1972, p. 215. 
58. Wet van 25-10-1989, Stb. 483, inwerkingtreding 01-12-1989; 31-01-1991, Stb. 50 voor de 

kantongerechtprocedure. 
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meer bewust worden van het rendement van een comparitie. De wetgever wijst 
erop dat het ambtshalve selecteren van zaken voor een comparitie na antwoord 
een gunstig effect zal hebben op de uiteindelijke werklast van de rechter.59 De 
invoering van art. 141a Rv (oud) deed overigens geenszins af aan de mogelijk-
heid voor de rechter om krachtens art. 19 of 19a Rv (oud) een comparitie op een 
ander moment te gelasten, maar verplichtte de rechter wel tot meer activiteit. 
Een uitzondering geldt voor de rechter in hoger beroep, aangezien in art. 347, 
tweede lid, Rv (oud) de verplichting van art. 141a Rv (oud) expliciet was uitge-
sloten. 
 Het mag duidelijk zijn dat de comparitie een steeds grotere plaats in de Ne-
derlandse dagvaardingsprocedure heeft verkregen. Ook bij de herziening60 van 
het Rv groeide de rol van de comparitie in de procedure. De comparitie heeft de 
invloed van een mondelinge behandeling. Art. 141a Rv (oud) werd vervangen 
door art. 131 Rv. Daaruit blijkt dat het systeem uit het oude recht op een belang-
rijk punt is gewijzigd. De rechter in eerste aanleg61 is verplicht direct na de con-
clusie van antwoord een comparitie te gelasten in de zin van art. 87 of 88 Rv. De 
kritiek van bijvoorbeeld Wichers Hoeth op het moment in de procedure waarop 
de schikkingspoging wordt ondernomen, is bij de herziening niet ter harte ge-
nomen. Het geschil voor de rechter is na de conclusie van antwoord waarschijn-
lijk voldoende concreet geworden door de invoering van de substantiëringsplicht 
en bewijsaandraagplicht in art. 111, derde lid, Rv voor de eiser – het aandragen 
van alle feitelijke gronden, de stellingen van de gedaagde en bewijsmiddelen – 
en de bewijsaandraagplicht voor gedaagde (art. 128, vijfde lid, Rv). De rechter 
kan alleen nog afzien van het bevel tot comparitie indien hij het geschil daarvoor 
niet geschikt acht. In praktisch alle geschillen zal dus een mogelijkheid bestaan 
om in aanwezigheid van de rechter te onderhandelen over een schikking. 
 
In het bestuursprocesrecht heeft de bestuursrechter in art. 8:44 Awb de be-
voegdheid partijen gedurende het vooronderzoek op te roepen voor hem te ver-
schijnen. De tekst van de bepaling suggereert dat het voornamelijk een oproe-
ping betreft om te worden gehoord of inlichtingen te verschaffen. In dat opzicht 
vertoont de bepaling overeenkomsten met art. 88 Rv, dat de inlichtingencompa-
ritie regelt. Het verschaffen van inlichtingen is echter niet de enige reden waar-
om de bestuursrechter kan overgaan tot het oproepen van partijen voor een com-
paritie. Getuige de toevoeging al dan niet in art. 8:44, eerste lid, Awb en de 
memorie van toelichting bij de invoering van de Awb in 1994 is expliciet aan-
sluiting gezocht bij art. 87 Rv, waarin de schikkingscomparitie is geregeld.62

_______________ 

59. Kamerstukken II 1985-1986, 19 574, nr. 3, p. 2. 
60. Zie Kamerstukken II 1999-2000, 26 855; Nauta 1999, p. 79 e.v.; zie ook Van den Reek 2000, 

p. 1 e.v. 
61. Zie art. 353, lid 1, Rv; de bevoegdheid van de rechter o.g.v. de art. 87 en 88 Rv blijft behou-

den. 
62. PG Awb II, p. 441. 
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In bestuursrechtelijke procesregelingen voor de invoering van de Awb werd 
weliswaar gewag gemaakt van de bevoegdheid van de rechter aan partijen in-
lichtingen te vragen en ze daartoe op te roepen,63 maar deze artikelen waren niet 
bedoeld voor het beproeven van een schikking. In die zin is de bevoegdheid in 
art. 8:44 Awb nieuw. Hoewel de rechter bevoegd is gedurende het vooronder-
zoek op elk door hem wenselijk geacht moment een regeling in der minne te be-
proeven, lijkt van deze bevoegdheid weinig gebruik te worden gemaakt.64 In het 
volgende hoofdstuk wordt de comparitie ter beproeving van een schikking nader 
besproken. 
 
Met bovenstaande analyse is aangetoond dat de lijdelijkheid van de burgerlijke 
rechter zich niet uitstrekt tot zijn bevoegdheid een schikking te beproeven. Op 
dat punt moet hij zich juist een actieve houding aanmeten. Zowel de wetgever 
als het gros van de schrijvers zijn van mening dat een actief onderzoekende 
rechter moet overheersen. Indien een schikking mogelijk is, dient die mogelijk-
heid goed te worden onderzocht. Hoewel een inbreuk wordt gemaakt op de keu-
ze van partijen, is het beproeven van een schikking niet in strijd met de kenmer-
ken van het burgerlijk procesrecht. Ook de mogelijkheid van het doorverwijzen 
naar een mediator met toestemming van partijen is dus goed mogelijk indien 
daarvoor gedurende de procedure ruimte wordt geboden. Hoewel het indruist te-
gen het vrijwilligheidsaspect dat wordt benadrukt in de mediationmethode, lijkt 
een verplichte doorverwijzing naar een mediator, mits daarvoor een wettelijke 
basis bestaat, een mogelijkheid die bij de houding van de burgerlijke rechter zou 
passen.65

 Ten aanzien van het bestuursrecht staat vast dat de mogelijkheid van het be-
proeven van een minnelijke regeling nieuw is. Van de regeling in art. 8:44 Awb 
wordt weinig gebruikt gemaakt om een schikking te bewerkstelligen. Ook in het 
bestuursprocesrecht kan de rechter zich actief opstellen ten aanzien van het be-
proeven van een schikking. 

4.2.5 Tussenconclusie 

De Nederlandse rechter heeft een lijdelijke houding ten aanzien van zowel het 
aanleggen en het voor de uitspraak beëindigen van de procedure als het bepalen 
van de aard en omvang van de vordering; hier overheerst het Dispositionsmaxi-
me. Ten aanzien van de voortgang van de procedure moet de attitude van zowel 
de bestuursrechter als de burgerlijke rechter als actief worden bestempeld, zodat 
het Offizialmaxime heerst. De rechter heeft in beide procedures de bevoegdheid 
een schikking te beproeven. Bovenal kan worden benadrukt dat op de in het bo-
venstaande besproken punten weinig verschil is waar te nemen tussen burgerlij-
_______________ 

63. Vgl. art. 102a Beroepswet (oud), 46a Wet Arbeidsomstandighedenwet (oud) en 79 Ambtena-
renwet 1929 (oud). 

64. Ten Berge e.a. 1996, p. 114-115; Marseille 2003, p. 51 e.v. 
65. Vgl. Kamerstukken II 1999-2000, 26 352, nr. 19, p. 12. 
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ke rechter en bestuursrechter. Sterker, op sommige punten kan worden gespro-
ken van convergerende tendensen. 

4.3 Feitelijke gronden; het Verhandlungsmaxime? 
Het onderscheid tussen het Verhandlungs- en het Untersuchungsmaxime biedt 
de mogelijkheid procedures te vergelijken ten aanzien van de verantwoordelijk-
heid voor het verzamelen en het vaststellen van de feitelijke gronden. In een 
procedure waar het Verhandlungsmaxime geldt, zijn partijen verantwoordelijk 
voor het verzamelen en vaststellen van de feitelijke gronden, terwijl de rechter 
daarvoor verantwoordelijk is wanneer het Untersuchungsmaxime een procedure 
domineert. Een vergelijking kan relevant zijn voor de verhouding tussen het be-
stuursprocesrecht en schikken. Een rechter zal een vaststelling van de feiten 
door partijen eerder accepteren wanneer hij oordeelt in een procedure waarin het 
Verhandlungsmaxime heerst. In de klassieke visie op het bestuursprocesrecht 
wordt echter de ongelijkwaardigheid van partijen gecompenseerd, zodat het Un-
tersuchungsmaxime een grote rol speelt. Daardoor zal de rechter de materiële 
waarheid moeten achterhalen, ook al bereikten partijen overeenstemming over 
de relevante feiten en omstandigheden. 
 In het onderstaande volgt een inleiding waarbij aandacht wordt besteed aan 
de gehanteerde terminologie. Vervolgens komen achtereenvolgens het verzame-
len en het vaststellen van de feitelijke gronden aan de orde. Afgesloten wordt 
met een conclusie. 

4.3.1 Inleiding 

Ter inleiding van deze paragraaf betreffende het verzamelen en vaststellen van 
de feitelijke gronden, is het noodzakelijk duidelijk te maken op welke wijze ie-
dere procedure, zowel de civielrechtelijke als de bestuursrechtelijke, wordt be-
heerst door de feitelijke gronden. 
 
Iedere procedure betreft de beoordeling van een vordering, oftewel een eis, van 
de eiser door de rechter. Deze vordering (petitum; voorwerp van het geschil) be-
treft hetgeen de eiser wenst terug te zien in het dictum van de uitspraak van de 
rechter. De vordering in de dagvaardingsprocedure kan verschillende vormen 
aannemen, terwijl het systeem van rechtsbescherming door een bestuursrechter 
dicteert dat het de vernietiging van een besluit is. De vordering moet berusten op 
een feitelijke grondslag. Deze grondslag (fundamentum petendi; omvang van het 
geschil) bestaat uit de stellingen, rechtsfeiten, subjectieve rechten en blote feiten 
die gedurende de procedure zijn verzameld en aan de vordering ten grondslag 
zijn gelegd. De verzamelde feitelijke gronden dienen te worden vastgesteld. 
Bewezen moet worden dat de verzamelde feitelijke grondslag de werkelijkheid 
weergeeft, althans voor zover die in een juridische procedure kan worden vast-
gesteld. Het vaststellen van de feitelijke gronden is een kwestie van bewijsrecht. 
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Indien het recht aan de vastgestelde feitelijke grondslag de rechtsgevolgen toe-
kent die de vordering rechtvaardigen, moet deze door de rechter in beginsel 
worden toegewezen. De rechter past ambtshalve het objectieve recht toe op de 
verzamelde en vastgestelde feitelijke gronden die ten grondslag zijn gelegd aan 
de vordering.66 Deze plicht wordt mogelijk gemaakt doordat de rechter het recht 
kent (ius curia novit) en komt tot uitdrukking in de regel dat de rechter de 
rechtsgronden aanvult. Daarnaast vult de rechter bij alle feiten die ten processe 
zijn gebleken, de rechtsgevolgen aan die het recht van openbare orde aan die fei-
ten verbindt. Dit alles geldt mijns inziens voor elke procedure bij elke rechterlij-
ke instantie.67

 
In deze paragraaf staat het verzamelen en vaststellen van de feitelijke grondslag 
centraal. In het burgerlijk procesrecht is bovenstaande terminologie gebruikelijk. 
In het bestuursprocesrecht lijkt het gebruik van de term argumenten in sommige 
gevallen synoniem voor gronden. Daarnaast wordt in de literatuur wel gespro-
ken over argumenten ter ondersteuning van de gronden, die ook bewijsrechtelij-
ke implicaties kunnen hebben. In het onderstaande wordt geen gebruik gemaakt 
van de term argumenten. Gekozen is voor de term gronden, aangezien beter aan-
sluiting wordt gevonden bij het burgerlijk procesrecht en die term bovendien in 
de Awb voorkomt. Naar mijn oordeel maken argumenten enerzijds – namelijk 
ter adstructie – deel uit van de feitelijke gronden. Van een feitelijke grond, die 
van invloed kan zijn op de uitkomst van de procedure, is naar mijn oordeel na-
melijk slechts sprake wanneer deze voldoende is geadstrueerd, oftewel duidelijk 
is gemaakt. Anderzijds maken argumenten – namelijk als bewijs – deel uit van 
de bewijsvoering teneinde de voldoende geadstrueerde feitelijke gronden vast te 
stellen.68 In het onderstaande wordt dus een onderscheid gemaakt tussen vol-
doende geadstrueerde gronden en bewijsmiddelen, hoewel duidelijk is dat dit 
onderscheid in de praktijk niet altijd even gemakkelijk kan worden gemaakt.69

 Aangenomen wordt in een klassieke visie dat de burgerlijke rechter in te-
genstelling tot de bestuursrechter, lijdelijk is bij het verzamelen en vaststellen 
van de feitelijke grondslag, omdat partijen in het burgerlijke recht partijautono-
mie bezitten en naar eigen inzicht de tussen hen te gelden rechtsverhouding 
kunnen vaststellen. In het onderstaande wordt onderzocht of de dominantie van 
het Verhandlungsmaxime in het burgerlijk procesrecht afneemt en of de onge-
lijkheidscompensatie in het bestuursprocesrecht, waarin het Untersuchungs-
maxime te herkennen is, wordt gerelativeerd. 

_______________ 

66. Zie daarover ook Smith 2004. 
67. Zie hierover Vriesendorp 1970; Tjong Tjin Tai 2002, p. 35; Kooper 2000, p. 167 e.v.; De 

Werd 1998, p. 687 e.v.; vgl. Widdershoven e.a. 2001, p. 10-12; De Graaf & Lindijer 2003, p. 
151 e.v.; anders: De Bock 2004, p. 48. 

68. Hiermee wordt enigszins afgeweken van de terminologie in Widdershoven e.a. 2001, p. 10-12. 
69. Dit geldt overigens ook in steeds sterkere mate voor het onderscheid tussen recht en feit, zie 

Asser e.a. 2003, p. 69-70; Smith 2004, p. 1. 
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4.3.2 Verzamelen van feitelijke gronden 

In deze paragraaf staat het verzamelen van feitelijke gronden centraal. Ingegaan 
wordt op de verdeling van verantwoordelijkheid voor het verzamelen van de fei-
telijke gronden en de activiteit van de rechter op dat punt. 

4.3.2.1 Algemeen 
De zeggenschap met betrekking tot het verzamelen van de feitelijke gronden ligt 
in het burgerlijk procesrecht bij partijen. In de dagvaardingsprocedure bepaalt de 
eiser op welke feitelijke gronden hij zijn vordering wil doen steunen. De rechter 
is daaraan gebonden.70 De positieve verplichting voor de burgerlijke rechter 
ambtshalve de rechtsgronden aan te vullen (art. 25 Rv), kent a contrario de nega-
tieve verplichting niet buiten het fundamentum petendi te gaan. De rechter mag 
niet afwijken van de feitelijke grondslag zoals door partijen gesteld. Ook uit de 
art. 24 en 149 Rv volgt dat het de rechter verboden is zich te begeven buiten de 
feitelijke grondslag zoals die door partijen is afgebakend.71 Echter, partijen heb-
ben verplichtingen opdat de rechter zijn beslissing kan afstemmen op de materi-
ele waarheid, in tegenstelling tot de formele waarheid. De eiser is sinds de her-
ziening van het Rv expliciet verplicht de feitelijke gronden die van belang zijn 
voor de toewijzing van zijn vordering, volledig en naar waarheid te stellen (art. 
21 Rv).72 De rechter kan op deze plicht toezien en, indien daaraan niet wordt 
voldaan, de conclusies trekken die hij geraden acht. Ook met behulp van art. 22 
Rv kan hij de verzameling van in de procedure gebrachte feiten sturen en beïn-
vloeden. Het exploot van de dagvaarding dient bovendien de weren van gedaag-
de te bevatten: de substantiëringsplicht (art. 111, tweede lid onder d en derde lid, 
Rv). Op deze wijze krijgt de rechter een verzameling feitelijke gronden en een 
goed overzicht van de geschilpunten die steunen op de materiële waarheid. De 
feitelijke gronden die eiser stelt, dienen voldoende te zijn om bij verstek van de 
gedaagde uitspraak te doen (art. 121 Rv). 
 In de verzoekschriftprocedure ligt het iets genuanceerder. De verzoeker 
moet de gronden stellen waarop zijn verzoek berust (art. 278 Rv) en de rechter is 
daaraan, gelijk de regels betreffende de dagvaardingsprocedure (art. 24 en 25 
Rv), gebonden. In het algemeen wordt aangenomen dat de rechter in de verzoek-
schriftprocedure, vanwege het algemeen belang en de aanwezigheid van derde-
belanghebbenden, een actievere houding aanneemt, hoewel een meer contenti-
eus karakter en de afwezigheid van derde-belanghebbenden de rechter tot lijde-
lijkheid en een strikte interpretatie van de feitelijke gronden van het verzoek 
noopt.73

_______________ 

70. Zie bijvoorbeeld HR 26-09-1997, NJB 1997, p. 1728. 
71. Hugenholtz/Heemskerk 2002, p. 79; zie Hidma & Rutgers 2004, p. 8 e.v. 
72. Het is de vraag of dat een wezenlijke verandering ten opzichte van het ‘oude’ recht betekent 

en bovendien geldt strikt genomen geen plicht tot het stellen van de objectieve waarheid, zie 
Van der Wiel 2004, p. 39. 

73. Zie Bosch-Boesjes 1991, p. 134-136. 
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Ook in het bestuursprocesrecht is het verzamelen van de feitelijke gronden in 
beginsel de verantwoordelijkheid van partijen; meer in het bijzonder van de be-
langhebbende eiser. Degene die vernietiging van een besluit vordert, moet de 
feitelijke grondslag voor dat petitum stellen (art. 6:5, eerste lid onder d, Awb).74 
Het aangevochten besluit wordt door het bestuursorgaan in de bestuurlijke voor-
fase heroverwogen en wordt door de bestuursrechter getoetst op grondslag van 
deze feitelijke gronden (art. 7:11 en 8:69, eerste lid, Awb). Plechtanker van de 
partijautonomie in het bestuursprocesrecht is art. 8:69, eerste lid, Awb.75 In die 
bepaling komt naar voren dat het procesrecht nog altijd het besluit als voorwerp 
van het geding kent, maar tevens dat de door de belanghebbende aangevoerde 
feitelijke gronden de omvang van het geschil bepalen. De belanghebbende kan 
zelfstandig beslissen op welke grondslag hij een oordeel van de rechter wil heb-
ben over de rechtmatigheid van het besluit. In beginsel mag de rechter niet tre-
den buiten de door belanghebbende aangevoerde gronden voor vernietiging van 
(een onderdeel van) het besluit. De mogelijkheid van de belanghebbende de 
toetsing door de rechter – aanzienlijk – te beperken is kenmerkend voor zijn au-
tonomie. Indien in het geheel geen gronden worden aangevoerd, verklaart de be-
stuursrechter het beroep niet-ontvankelijk. In het kader van de mogelijkheden en 
consequenties van een schikking gedurende een bestuursrechtelijke procedure, 
lijkt het verdedigbaar dat de partijen ook door een schikking aangaande bepaal-
de onderdelen van het besluit duidelijk kunnen maken dat de rechter die bepaal-
de onderdelen van het besluit buiten beschouwing dient te laten. De vraag rijst 
of de partijen tevens moeten worden gehouden aan uitlatingen, bijvoorbeeld in 
een overeenkomst, die zij voorafgaand aan de gerechtelijke procedure hebben 
gedaan. Naar mijn mening zijn er goede redenen om die vraag bevestigend te 
beantwoorden. 
 Uit het vorenstaande volgt dat het de bestuursrechter verboden is buiten de 
aangevoerde feitelijke gronden te gaan. Dit leerstuk wordt in het bestuursproces-
recht soms aangeduid met het adagium iudex ne eat ultra petitum. Dit adagium, 
dat in het burgerlijk procesrecht gereserveerd is voor het verbod voor de rechter 
anders of meer toe te kennen dan is gevorderd, lijkt misplaatst.76 Het verbod 
voor de rechter buiten de feitelijke gronden te gaan, wordt in het burgerlijk pro-
cesrecht terecht niet in verband gebracht met dit adagium en simpelweg aange-
duid als het verbod om feitelijke gronden aan te vullen. Naar mijn mening moet 
die terminologie ook in het bestuursprocesrecht in acht worden genomen. De 
vergissing is overigens niet verbazingwekkend indien men zich realiseert dat 
voor de invoering van het uniforme bestuursprocesrecht in 1994 de nadruk werd 
gelegd op de toetsing van het uitoefenen van een publiekrechtelijke bevoegdheid 
aan het gehele objectieve recht. Gesteld kon worden dat het indienen van een be-
_______________ 

74. Vgl. CRvB 29-04-2003, AB 2003, 307 m.nt. HBr. 
75. Zie daarover De Bock 2004. 
76. In het bestuursprocesrecht lijkt de vordering te worden uitgelegd als ‘het vernietigen van een 

besluit op de aangevoerde gronden’. Indien het petitum op deze wijze, naar mijn mening in-
correct, wordt gedefinieerd, is het gebruik van het adagium op zijn plaats. 
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roepschrift voldoende was voor een actieve controle van het besluit door de 
rechter. Aan het stellen van een specifieke feitelijke grondslag door de belang-
hebbende werden geen hoge eisen gesteld, zodat het wellicht mogelijk was om, 
los van de door de belanghebbende aangevoerde bezwaren, het gehele besluit 
aan het recht te toetsen. In die situatie wordt de omvang van het geschil gelijk 
geacht aan het voorwerp van het geschil, zodat geen onderscheid bestond tussen 
het aanvullen van de rechtsgronden en de ambtshalve toetsing aan rechtsnormen 
van openbare orde. De rechter diende aan alle relevante feitelijke omstandighe-
den de juiste rechtsgevolgen te verbinden.77 Na 1994 blijkt het idee van de om-
vang van het geschil, waarbinnen de rechtsgronden ambtshalve dienen te wor-
den aangevuld, centraal te zijn geworden in de rechtspraak. Buiten die omvang 
van het geschil mag slechts worden gegaan indien de rechter ten processe feiten 
bekend zijn geworden waaraan het recht van openbare orde gevolgen verbindt. 
 
De dagvaarding, het verzoekschrift of het beroepschrift is niet de enige gelegen-
heid voor de eiser de grondslag voor zijn vordering aan de rechter kenbaar te 
maken. 
 In het burgerlijk procesrecht kan de eiser schriftelijk, bij conclusie of akte 
ter rolle, de gronden voor zijn vordering of verzoek gedurende de procedure 
aanvullen (art. 130 en 283 Rv). Opgemerkt moet worden dat de rechter de gron-
den kan uitsluiten indien de aanvulling in strijd komt met de goede procesorde. 
Art. 130 Rv regelt deze mogelijkheid en is een herziening van art. 134 Rv (oud). 
Op grond van de oude regeling kon de rechter de aanvulling van de feitelijke 
grondslag uitsluiten wanneer de gedaagde zich verzette en de procedure daar-
door onredelijk zou worden vertraagd of de gedaagde onredelijk in zijn verdedi-
ging zou worden bemoeilijkt. De term goede procesorde is ruimer, maar kan in 
ieder geval gebruikt worden in deze gevallen. In de herziene regeling kan de 
rechter ook ambtshalve tot uitsluiting beslissen. 
 De bestuursrechter doet uitspraak op grondslag van het beroepschrift, de 
overgelegde stukken, het verhandelde tijdens het vooronderzoek en het onder-
zoek ter zitting. Beide partijen kunnen in ieder geval tot tien dagen voor het on-
derzoek ter terechtzitting nadere stukken indienen (art. 8:58 Awb). In beginsel is 
het mogelijk ter zitting feitelijke gronden aan te voeren. Ook de door het be-
stuursorgaan aangevoerde verweren, ter bestrijding van de vordering, maken 
deel uit van de in de procedure verzamelde feitelijke gronden. Daarnaast heeft 
de rechter kennis van meer feiten en omstandigheden dan door de belangheb-
bende aan zijn vordering ten grondslag zijn gelegd. In elke procedure is het be-
stuursorgaan wettelijk verplicht het gehele dossier met de op de zaak betrekking 
hebbende stukken te overleggen aan de rechter (art. 8:42 Awb). Deze stukken 
zijn voor hem bruikbaar bij de verplichte ambtshalve toetsing en de bewijsvoe-
ring. Ook in het bestuursprocesrecht kan de belanghebbende gedurende een pro-
cedure slechts feitelijke gronden aanvoeren tot aan het moment waarop een af-
_______________ 

77. Vgl. Widdershoven e.a. 2001, p. 168 e.v.; Stroink & Widdershoven 2002, p. 29 e.v. 
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weging op grond van de goede procesorde (in enge zin, namelijk gedurende de 
procedure in een enkele instantie) daaraan een eind maakt. Indien een grond niet 
in het beroepschrift is opgenomen, terwijl dat wel goed mogelijk was, kan deze 
niet nog ter zitting worden aangevoerd omdat de goede procesorde zich daarte-
gen verzet.78 De bestuursrechter beslist ambtshalve tot het uitsluiten van aange-
voerde feitelijke gronden op grond van de goede procesorde, ook al omdat het 
uitsluiten daarvan, anders dan in het burgerlijk procesrecht, niet wettelijk is ge-
regeld. In ieder geval spelen, net als in het burgerlijk procesrecht, het beginsel 
van hoor en wederhoor en de mogelijkheid van het bestuursorgaan om zich te-
gen de gronden te verweren een grote rol. Het lijkt alsof soms ook de nadruk 
wordt gelegd op de (on)mogelijkheid voor de belanghebbende de betreffende 
grond eerder binnen dezelfde instantie aan te voeren. Ook de bestuursrechter 
houdt rekening met de eventuele, ook gezien de efficiëntie van het gerechtelijke 
apparaat, onredelijke vertraging van de procedure in het geval de aangevoerde 
gronden toch kunnen worden meegenomen. Immers, in dat geval zal het onder-
zoek ter zitting moeten worden geschorst en het vooronderzoek wellicht moeten 
worden hervat (art. 8:64 Awb).79 Daarnaast wordt wel gesteld dat de rechtsze-
kerheid van derde-belanghebbenden zich er tegen kan verzetten dat laat inge-
brachte gronden worden meegenomen. Tot slot geldt in het bestuursprocesrecht 
dat op feitelijke gronden waarover in een eerdere bindende uitspraak, waartegen 
door de betreffende eiser geen hoger beroep is ingesteld, uitdrukkelijk een af-
wijzend oordeel is gegeven, geen beroep meer kan worden gedaan in een nieuwe 
procedure tegen een vergelijkbaar besluit. Ook deze eis heeft te maken met de 
hoge eisen die tegenwoordig aan het procederende subject worden gesteld.80

4.3.2.2 Activiteit van de rechter 
Ondanks de ruime verantwoordelijkheid van partijen op het gebied van het aan-
dragen van de feitelijke gronden, zijn beide rechters niet geheel lijdelijk te noe-
men. 
 
Hoofdregel is dat de burgerlijke rechter binnen de feitelijke grondslag van het 
geschil blijft. Toch kan hij door middel van interpretatie van stukken, het gelas-
ten van een inlichtingencomparitie en het gebruikmaken van feiten van algeme-
ne bekendheid of algemene ervaringsregels sturing geven aan de omvang van 
het geschil zoals die wordt bepaald door partijen. Het uitleggen of interpreteren 
van het fundamentum petendi is inherent aan het ambt van rechter. Hij kan de 
door partijen aangedragen feitelijke gronden enigszins sturen.81 Van het voor de 
rechter verboden aanvullen van feitelijke gronden is in elk geval sprake wanneer 
_______________ 

78. Voor de goede procesorde in enge zin, zie Widdershoven e.a. 2001, p. 140 e.v.; ABRvS 11-
04-2000, AB 2000, 244 m.nt. MSV; ABRvS 21-05-2001, AB 2002, 234 m.nt. K.J. de Graaf. 

79. CRvB 08-04-1998, AB 1998, 430; CRvB 30-07-1998, RAwb 1999, 18; zie ook De Waard 
2001, p. 151. 

80. ABRvS 06-08-2003, AB 2003, 355 m.nt. RW en P.A. Willemsen; zie ook Damen 2004, p. 44. 
81. Vriesendorp 1970, nr. 52 e.v.; Bosch-Boesjes 1991, p. 126 e.v. 
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de rechter zijn beslissing op gronden baseert waarover een partij geen gelegen-
heid heeft gehad zich uit te laten. De grenzen voor de actief interpreterende en 
sturende rechter lijken niet langer te worden bepaald door het idee dat de burger-
lijke rechter lijdelijk moet zijn, maar door het beginsel van hoor en wederhoor. 
De rechter kan een inlichtingencomparitie gelasten om zich meer duidelijkheid 
te verschaffen over het geschil (art. 88 en 131 Rv) en kan naar eigen inzicht vra-
gen stellen aan partijen waardoor hij in feite suggesties doet aan partijen met be-
trekking tot het aanvullen van de feitelijke gronden. Hij heeft bovendien de al-
gemene bevoegdheid om partijen te vragen stellingen toe te lichten of beschei-
den te overleggen (art. 22 Rv). Ten slotte heeft de rechter de bevoegdheid om 
zowel feiten van algemene bekendheid als algemene ervaringsregels ten grond-
slag te leggen aan zijn uiteindelijke beslissing (art. 149, tweede lid, Rv). Hoewel 
de rechter moet blijven binnen de grenzen van het door partijen afgebakende ge-
schil, kan hij mogelijkheden benutten om enige verschuiving te doen plaatsvin-
den. De vraag of de burgerlijke rechter zijn bevoegdheden overschrijdt indien hij 
door het stellen van vragen partijen impliciet suggereert bepaalde feitelijke 
gronden aan te vullen, moet naar mijn mening in beginsel ontkennend worden 
beantwoord. De rechter kan zelfstandig bepalen in hoeverre hij wil sturen in de 
door partijen gestelde verzameling feitelijke gronden ter ondersteuning van de 
vordering of het verweer. Hij mag echter nooit zelfstandig de feitelijke gronden 
aanvullen, aangezien slechts de feiten die in de processtukken door partijen naar 
voren zijn gebracht aan de uitspraak ten grondslag kunnen worden gelegd (quod 
non est in scriptis, non est in mundo). 
 Uit het vorenstaande blijkt dat de burgerlijke rechter op verschillende ma-
nieren invloed uit kan oefenen op de omvang van het geschil. De mate waarin 
hij invloed uitoefent of waarin hij wordt geacht invloed uit te oefenen, lijkt af-
hankelijk te zijn van verschillende factoren. Hoewel de rechter zijn activiteit kan 
aanpassen aan de aard van het geschil of de omstandigheden van de procedure, 
is de traditioneel lijdelijke houding pregnanter aan de orde bij afwezigheid van 
het algemeen belang en belangen van derden, en indien sprake is van gelijk-
waardige partijen. De partijen in een procedure bij de burgerlijke rechter worden 
in beginsel gelijkwaardig geacht. Er zijn ten minste drie redenen te noemen 
waarom gelijkwaardigheid aangenomen wordt. Ten eerste geldt in het materiële 
burgerlijke recht de contractvrijheid van partijen. Een (rechts)persoon kan vrij 
beschikken over zijn rechten en plichten ten opzichte van een ander. Ten tweede 
houdt de wetgever rekening met inherent zwakkere partijen in een juridische re-
latie. Duidelijk is dat de relatie tussen consumenten en verkopers of tussen 
werknemers en werkgevers ongelijkwaardig is.82 Ten derde kent het burgerlijk 
procesrecht in veel gevallen de verplichte procesvertegenwoordiging. Door het 
inschakelen van rechtsbijstand wordt de eventuele ongelijkheid in belangrijke 
mate genivelleerd. Partijen worden geacht gelijkelijk deskundig en ervaren te 

_______________ 

82. Zie voor de consumenten afdeling 3 van boek 6 BW en voor werknemers titel 10 van boek 7 
BW. 
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zijn. Door deze elementen lijkt een actieve houding van de burgerlijke rechter 
ten aanzien van het verzamelen en vaststellen van de feitelijke gronden niet 
noodzakelijk. 
 Deze argumenten voor een lijdelijke burgerlijke rechter overtuigen slechts 
ten dele. De partijen kunnen weliswaar door verschillende regelingen gelijk-
waardig worden geacht, maar de rechter blijft mogelijkheden bezitten om zijn 
houding aan te passen, niet alleen aan de aard van het geschil en de rechten die 
daarin een rol spelen, maar ook aan de hoedanigheid van partijen en de belangen 
die met het geschil gemoeid zijn.83 Bovendien geldt de verplichte procesverte-
genwoordiging in een aanzienlijk aantal gevallen niet en lijkt het wenselijk, me-
de voor het vertrouwen van de samenleving in de rechtsstaat, dat een rechterlijke 
uitspraak in alle gevallen zo veel als mogelijk wordt gebaseerd op de materiële 
waarheid. In het burgerlijk procesrecht wordt in toenemende mate van belang 
geacht dat rechtspraak geschiedt op grond van de feiten en omstandigheden die 
zijn gebaseerd op de materiële waarheid. Daar waar in een klassieke visie de 
formele waarheid voor de rechter voldoende was, biedt de – recente – herziening 
van het Rv de rechter voldoende houvast om zich een actievere houding aan te 
meten ten opzichte van de partijen. Invloed van de rechter op het verzamelen 
van feitelijke gronden was reeds mogelijk, maar lijkt door de herziening te wor-
den benadrukt en gestimuleerd. Tegenwoordig wordt van de burgerlijke rechter 
daarom verwacht dat hij in elk geval meer invloed zal uitoefenen wanneer het 
algemeen belang of de belangen van derden meespelen in het geschil, maar ook 
in andere gevallen heeft hij de mogelijkheid zich actief op te stellen.84 De recen-
te herziening van het Rv lijkt een stap in die richting, maar kan niet onmiddellijk 
de cultuur van lijdelijkheid veranderen.85 Toch kan worden geconstateerd dat 
een meer actieve rechter lijkt te worden geaccepteerd, waarbij duidelijk is dat de 
verdeling van verantwoordelijkheden ten aanzien van de feitelijke gronden lange 
tijd te zeer is opgehangen aan het beginsel van de lijdelijke burgerlijke rechter.86

 
In het bestuursprocesrecht geldt dat de rechter bij zijn beoordeling van de vorde-
ring in beginsel gebruik mag maken van de door de eisende partij aangevoerde 
feitelijke gronden. Hoofdregel is ook hier dat het de bestuursrechter verboden is 
de feitelijke gronden aan te vullen, hoewel hij daarop, gezien zijn bevoegdhe-
den, wel invloed kan uitoefenen. Het interpreteren van het door de eiser aange-
voerde, dat inherent is aan het ambt van elke rechter, lijkt in elk geval de be-
stuursrechter tot meer activiteit en een ruime interpretatie te nopen. De aanwe-
zigheid van het algemeen belang, belangen van derden en de afwezigheid van 
procesvertegenwoordiging zijn aspecten waarmee rekening moet worden ge-

_______________ 

83. Vgl. De Graaf & Lindijer 2003, p. 151 e.v.; zie ook Tjittes 1994, p. 14 en 243 e.v. 
84. Zie het verschil tussen Hugenholtz/Heemskerk 1998, p. 139 en Hugenholtz/Heemskerk 2002, 

p. 145-148; Snijders, Ynzonides & Meijer 2002, p. 36. 
85. Barendrecht & Van Beukering-Rosmuller 2000; zie ook Kamerstukken II 1999-2000, 26 855, 

nr. 3, p. 5 e.v.; vgl. Asser 2003, p. 35. 
86. Asser & Vranken 1999, p. 14; Bosch-Boesjes 1991; Jongbloed 1994, p. 56 e.v. 
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houden. De rechter kan, naar aanleiding van de omstandigheden van het geval, 
minimaal geadstrueerde en/of vaag gestelde feitelijke gronden accepteren en/of 
ruim interpreteren. Anderzijds bezit de bestuursrechter voldoende bevoegdheden 
voor een actieve houding. De rechter kan gedurende het vooronderzoek door 
middel van het opvragen van stukken, het gelasten van een comparitie en het 
gebruik van feiten van algemene bekendheid richting geven aan de door partijen 
verzamelde feitelijke gronden voor toewijzing van de vordering (art. 8:28, 44, 
45 Awb). Bovendien kan de bestuursrechter invloed uitoefenen door middel van 
het zogenaamde doorvragen.87 De rechter kan deze bevoegdheden, die overigens 
in het burgerlijk procesrecht evenzeer aanwezig zijn, actief gebruiken en, ook 
door zijn kennis van het dossier, enigszins sturing geven aan het fundamentum 
petendi. De activiteit van de bestuursrechter lijkt het meest evident naar voren te 
komen in art. 8:69, derde lid, Awb, waarin is bepaald dat de rechter de bevoegd-
heid heeft de feiten aan te vullen. Ook een actieve bestuursrechter is echter niet 
bevoegd buiten het geschil te treden door andere dan de aangevoerde feitelijke 
gronden aan zijn beslissing ten grondslag te leggen, tenzij hij, net als de burger-
lijke rechter, verplicht is ambtshalve te toetsen. Art. 8:69, derde lid, Awb doet 
daaraan niet af. Naar mijn mening moet die bevoegdheid worden gezien als een 
bewijsrechtelijke bepaling betreffende het vaststellen van de feitelijke gron-
den.88

 De bestuursrechter heeft gezien het bovenstaande de mogelijkheid om in-
vloed uit te oefenen op de aangevoerde feitelijke grondslag van de vordering. In 
welke mate daadwerkelijk invloed wordt uitgeoefend, lijkt afhankelijk van ver-
gelijkbare aspecten als in het burgerlijke procesrecht. Voorop staat dat de be-
stuursrechter voldoende reden kan hebben om invloed uit te oefenen op de om-
vang van het geschil. Niet alleen het feit dat het algemeen belang en de belangen 
van derden vaak betrokken zijn bij bestuursrechtelijke geschillen, maar ook de 
ongelijkheid tussen partijen zou de bestuursrechter moeten aanzetten tot activi-
teit. In een klassieke visie op het bestuursprocesrecht geldt dat partijen bij een 
bestuursrechtelijk geschil niet gelijkwaardig zijn in hun mogelijkheden deskun-
dig te procederen. Het bestuursprocesrecht kende daarom een doelstelling van 
ongelijkheidscompensatie, die zich deed gevoelen op het terrein van het verza-
melen – en het vaststellen – van de feitelijke gronden. In de memorie van toe-
lichting is gesteld dat deze ongelijkheidscompensatie zou moeten worden gere-
lativeerd.89 Vast staat dat de verhouding tussen rechter en partijen betreffende 

_______________ 

87. Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 142. 
88. Zie ook Allewijn e.a. 1999, p. 651; Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 37; Kooper 

2000, p. 176 stelt – naar mijn mening ten onrechte – dat de rechter tot het ambtshalve aanvul-
len van feitelijke gronden weliswaar bevoegd is, maar dat hij dit alleen doet indien het recht 
van openbare orde aan de aangevulde feitelijke gronden rechtsgevolgen verbindt. Ook de bur-
gerlijke rechter moet immers ambtshalve de rechtsregels van openbare orde toepassen op de 
ten processe gebleken feiten, terwijl hij geen vergelijkbare bevoegdheid heeft in het Rv. 

89. PG Awb II, p. 174; zie het verschil in de rechterlijke ongelijkheidscompensatie tussen Van 
Wijk/Konijnenbelt & Van Male 1999, p. 574 en Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 
529. 
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de verantwoordelijkheid voor het verzamelen en vaststellen van de feitelijke 
gronden in beweging is.90 Op grond van de jurisprudentie menen enkelen dat het 
beginsel van ongelijkheidscompensatie zelfs verdampt.91 De bestuursrechter 
lijkt sinds de invoering van de Awb in 1994 meer lijdelijk te zijn geworden.92

 De lijdelijke houding blijkt uit het nieuwe denkmodel voor de bestuursrech-
ter. Het bestuursprocesrecht heeft zich vanuit de klassieke gedachte, waarin toet-
sing van het bestreden besluit aan het geldende recht op de voorgrond staat, 
ontwikkeld tot een procedure waarin de rechter slechts de rechtsgevolgen ver-
bindt aan de door belanghebbende gestelde en voldoende geadstrueerde feitelij-
ke gronden. Daardoor geldt tegenwoordig zowel voor het bestuursprocesrecht 
als het burgerlijk procesrecht dat de door de belanghebbende verzamelde feite-
lijke gronden maatgevend zijn voor de toe- of afwijzing van de vordering. Ove-
rigens is daarmee eigenlijk niet veel duidelijk geworden omdat niet helder is in 
welke mate de bestuursrechter bereid is invloed uit te oefenen op hetgeen de be-
langhebbende aanvoert. Een aanwijzing ten aanzien van de omvang van het ge-
schil geeft de memorie van toelichting bij de Awb. 

‘Uit het ontbreken van bepaalde stellingen in het beroepschrift kan men immers niet zonder 
meer afleiden dat de appellant welbewust bepaalde gebreken niet aan de orde heeft willen stel-
len en derhalve in deze gebreken zou willen berusten. Het past goed bij de actieve rol die de 
rechter in de procedure heeft, dat deze de appellant in de gelegenheid stelt zich hieromtrent uit 
te laten.’93

Hoewel een actieve houding blijkbaar wenselijk werd geacht, heeft de bestuurs-
rechter zich sinds de invoering van de Awb een meer lijdelijke rol aangemeten 
en interpreteert hij de aangevoerde gronden vaker eng dan ruim.94 De lijdelijke 
benadering lijkt voort te komen uit het vooropstellen van de individuele rechts-
bescherming en het relativeren van de ongelijkheidscompensatie, zoals ook in de 
memorie van toelichting is verkondigd. Van de burger wordt met andere woor-
den steeds meer deskundigheid en bureaucratische competentie verwacht. On-
danks dat zonder procesvertegenwoordiging kan worden geprocedeerd en kan 
worden aangenomen dat het voor sommige burgers lastig is gronden te formule-
ren, leidt het vooropstellen van de individuele rechtsbescherming en de relative-
ring van de ongelijkheidscompensatie tot de constatering dat aan partijen in het 
bestuursprocesrecht een grotere mate van autonomie toekomt. De actieve hou-
ding van de bestuursrechter in de klassieke visie op de bestuursrechtspraak 
wordt minder waargenomen. Het bovenstaande citaat duidt weliswaar op de 
door de wetgever in 1994 voorgestane mate van activiteit van de bestuursrechter 
bij het verzamelen van de feitelijke gronden, maar het geeft tevens aan dat, in-

_______________ 

90. Zie o.a. Damen 1999, p. 9-37; De Bock 2000, p. 66 e.v.; Daalder & Schreuder-Vlasblom 2000, 
p. 214 e.v. 

91. Vgl. Damen 1999, p. 33; Schlössels 1999b, p. 190; uitgebreid: Schlössels 2003b, p. 143 e.v.; 
zie ook Van Galen & Van Maarseveen 1978, p. 35. 

92. Vgl. Widdershoven e.a. 2001, p. 197. 
93. PG Awb II, p. 463. 
94. Zie Stroink & Widdershoven 2002, p. 34; ABRvS 27-08-1998, JB 1998, 273 m.nt. R.J.N.S.; 

Schlössels 1999b, p. 183. 
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dien een appellant welbewust een bepaalde feitelijke grond niet tot de feitelijke 
grondslag wil laten behoren, de rechter het besluit op dat punt niet mag beoorde-
len. 
 De lijdelijke houding van de bestuursrechter blijkt tevens uit de mate waarin 
rekening wordt gehouden met de hoedanigheid van partijen. Terwijl de bestuurs-
rechter steeds hogere eisen stelt aan de burger om zijn bezwaren voldoende ge-
adstrueerd naar voren te brengen, wordt van een advocaat verwacht dat hij zo 
spoedig mogelijk in de procedure nauwgezet de feitelijke grondslag voor de 
vordering van zijn cliënt duidelijk maakt. Deze verschuiving kan worden her-
kend in een enkele bijzondere wettelijke bepaling. Zo is in art. 85 Vw 2000 in 
aanvulling op art. 6:5, onderdeel d, Awb, neergelegd dat de belanghebbende in 
zijn hoger beroepschrift grieven dient te stellen. Een grief omschrijft het onder-
deel van de uitspraak waarmee de indiener zich niet kan verenigen en de gron-
den waarom de indiener zich daarmee niet kan verenigen. De memorie van toe-
lichting stelt over deze bepaling het volgende. 

‘Op zichzelf vereist artikel 6:5, onderdeel d, van de Algemene wet bestuursrecht reeds dat het 
beroepschrift de gronden van het beroep vermeldt. De jurisprudentie stelt aan deze vermelding 
echter geen hoge eisen. Dit hangt samen met het feit dat in het algemene bestuursrecht zonder 
rechtsbijstand kan worden geprocedeerd en in de praktijk ook wordt geprocedeerd. Daarom 
kunnen aan de motivering van het beroepschrift geen hoge eisen worden gesteld. In vreemde-
lingenzaken daarentegen beschikt de vreemdeling in de praktijk doorgaans over professionele 
rechtsbijstand. Van professionele – en in de praktijk vaak gespecialiseerde – rechtshulpverle-
ners mag worden verwacht dat zij in staat zijn nauwkeurig aan te geven op welke punten zij 
zich niet met de uitspraak van de rechtbank of de president kunnen verenigen.’95

Hieruit blijkt enerzijds dat de ongelijkheidscompensatie minder noodzakelijk is 
wanneer geprocedeerd wordt met professionele rechtsbijstand, en anderzijds dat 
het zogenaamde grievenstelsel dat door art. 85 Vw 2000 in het leven wordt ge-
roepen met zich meebrengt dat de ABRvS de gronden of grieven in hoger be-
roep uiterst eng kan interpreteren. Naar mijn mening is het onderscheid tussen 
grieven en gronden relatief. Het gebruik van de term grief is voor de ABRvS een 
aanwijzing de gronden eng te interpreteren. De term heeft naar mijn oordeel 
echter nauwelijks een zelfstandige betekenis met toegevoegde waarde.96 Het ligt 
in de lijn van de hierboven geschetste ontwikkelingen dat de restrictieve benade-
ring zich in de toekomst ook zal manifesteren bij de vreemdelingenrechter in 
eerste aanleg en wellicht zelfs bij de algemene bestuursrechter. Indien in het al-
gemene bestuursprocesrecht met behulp van een professionele rechtshulpverle-
ner wordt geprocedeerd, zou de bestuursrechter op grond van de genoemde 
overweging in de memorie van toelichting op de Vw 2000 kunnen concluderen 
dat een actieve rechterlijke houding niet noodzakelijk is. 
 De verschuiving naar een meer lijdelijke houding van de bestuursrechter 
blijkt in belangrijke mate uit het feit dat de rechter onder omstandigheden be-
paalt dat feitelijke gronden te laat zijn aangevoerd en daarom (op grond van de 
goede procesorde in ruime zin) geen invloed meer kunnen hebben op zijn be-
_______________ 

95. Kamerstukken II 1998-1999, 26 732, nr. 3, p. 118. 
96. Zie echter Van Asperen & Hoogvliet 2003, p. 103. 
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oordeling van de vordering. In het onderstaande wordt daaraan aandacht be-
steed. 

4.3.2.3 Uitsluiten van gronden; de trechter 
Niet alleen is sprake van een beperking van de toetsing tot de door de eiser aan-
gevoerde gronden, een meer restrictieve interpretatie van die gronden door de 
bestuursrechter en het uitsluiten van aangevoerde gronden op grond van de goe-
de procesorde in enge zin, maar ook wordt het appellanten steeds moeilijker 
gemaakt in opeenvolgende rechtsbeschermingsinstanties nieuwe of andere gron-
den aan te voeren. Deze ontwikkeling ten aanzien van de omvang van het ge-
schil houdt verband met een relativering van de ongelijkheidscompensatie.97 Het 
uitsluiten van gronden, dat lijnrecht staat tegenover het idee van een actieve, de 
ongelijkheid compenserende rechter, lijkt een belangrijke indicatie voor het ver-
schuiven van de houding van de bestuursrechter naar een meer lijdelijke. In het 
bestuursprocesrecht wordt onder andere gesproken van een trechterfunctie van 
opeenvolgende rechtsbeschermingsinstanties. Daarnaast wordt ook wel gespro-
ken van de goede procesorde (in ruime zin), omdat voor de eiser de mogelijk-
heid bestond om de gronden in een eerdere procedure aan te voeren.98 Een ver-
klaring voor het uitsluiten van feitelijke gronden op grond van een zogenaamde 
trechterwerking, kan naar mijn mening worden gevonden in het systeem van het 
bestuursprocesrecht. Het bestaan van een dergelijke trechter kan worden aange-
nomen tussen de bezwaarschriftprocedure en de gerechtelijke procedure in eer-
ste aanleg en tussen de procedure in eerste aanleg en het hoger beroep. Op beide 
mogelijkheden wordt in het onderstaande kort ingegaan. 
 
Indien aan een burger het recht van beroep op een bestuursrechter is toegekend 
in de zin van art. 8:1 Awb, dient hij alvorens dit beroep in te stellen, doorgaans 
een bezwaarschrift in te dienen ingevolge art. 7:1 Awb. Het bezwaarschrift be-
vat krachtens art. 6:5, eerste lid onder d, Awb – feitelijke – gronden die zijn ge-
richt tegen de primaire beslissing en op grond waarvan het bestuursorgaan zijn 
eigen besluit op doelmatigheid en rechtmatigheid moet heroverwegen (art. 7:11 
Awb). De beslissing op het bezwaarschrift is dus in beginsel een reactie zijn op 
de door de belanghebbende aangevoerde gronden. Indien de belanghebbende 
zich niet kan verenigen met deze reactie, heeft hij de mogelijkheid in beroep te 
komen tegen dit besluit op bezwaar. Kan de belanghebbende in beroep nieuwe, 
andere gronden aanvoeren die eigenlijk zijn gericht tegen het primaire besluit? 
Kan de omvang van het geschil nog worden veranderd? 
 Bij de invoering van de Awb werd de bezwaarschriftprocedure nog gezien 
als een informeel proces van verlengde besluitvorming waarin van het bestuurs-
orgaan min of meer een heroverweging van het besluit werd verwacht. Recente 
jurisprudentie lijkt een andere doelstelling, die van formele geschilbeslechting, 
_______________ 

97. Schlössels 2003b, p. 147 e.v. 
98. Widdershoven e.a. 2001, p. 140. 
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voorop te stellen. Damen, tevens degene die voor deze problematiek de pejora-
tieve term fuik introduceerde, constateert dat in bezwaar niet aangevoerde gron-
den, indien aangevoerd in beroep, niet – altijd – worden meegenomen in de be-
oordeling door de rechter; mede als gevolg van het feit dat de bezwaarschrift-
procedure meer als formele, geschilbeslechtende procedure wordt gezien.99 De-
ze constatering van een trechter geldt ook voor de situatie waarin administratief 
beroep of een bedenkingenprocedure is voorgeschreven. De trechter na de be-
denkingenprocedure wordt kracht bijgezet door het beroep, voor zover het de 
nieuw ingebrachte gronden betreft, niet-ontvankelijk te verklaren.100 Het is de 
vraag of deze beperking ten aanzien van het aanvoeren van feitelijke gronden bij 
de rechter niet in strijd is met de doelstelling van de bestuurlijke voorprocedu-
res101 en met art. 6 EVRM, waarin mede is opgenomen dat een onafhankelijk 
gerecht moet kunnen oordelen over alle feitelijke en juridische aspecten van het 
geschil.102 Hoewel het EHRM wel beperkingen aanvaardt op deze stelregel, 
wordt een strikte trechter tussen bezwaar en beroep toch niet algemeen aan-
vaard. De functie die men toekent aan de bezwaarschriftprocedure lijkt bij de 
meningvorming over deze trechter doorslaggevend. Aan de ene kant, indien als 
functie de verlengde besluitvorming wordt gezien, kunnen nieuwe, andere feite-
lijke gronden die pas in beroep worden aangevoerd, worden meegenomen in het 
oordeel van de bestuursrechter. Deze lijn kan worden teruggevonden in de juris-
prudentie van de CRvB. Aan de andere kant wordt door verschillende schrijvers 
aangenomen dat de feitelijke grondslag voor de bezwaren tegen het primaire be-
sluit in ieder geval niet wezenlijk anders kan zijn dan de grondslag voor de vor-
dering in eerste aanleg, waaruit blijkt dat de bezwaarschriftprocedure als een 
meer geschilbeslechtende procedure wordt gezien.103 Deze opvatting kan wor-
den herkend in de jurisprudentie van de ABRvS. Er lijkt niet direct een heersen-
de leer te zijn over de trechter tussen de bestuurlijke voorprocedure en het be-
roep in eerste aanleg. 
 In het algemeen kan worden gesteld dat van een belanghebbende tegen-
woordig eerder wordt verwacht dat hij de feitelijke grondslag van het geschil zo 
spoedig mogelijk duidelijk maakt. Dit betekent een formalisering van de be-
_______________ 

99. Damen 2000, p. 61-69; Damen 2004, p. 42. 
100. Naar mijn mening kan dogmatisch worden verdedigd dat het beroep ontvankelijk is en dat de 

gronden te laat werden aangevoerd, tenzij wordt geprocedeerd tegen los te beschouwen onder-
delen van een besluit waartegen dan afzonderlijke beroepen kunnen worden ingesteld; zie 
Damen e.a. 2002, p. 190; Hoogenboom 1998, p. 126-135; vgl. Walraven 2002, p. 49 e.v. 

101. Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 115-116; PG Awb I, p. 347. Zie ook Sanders 
1999, paragraaf 4.2 en Winter 2003, p. 7. De wijziging van art. 7:15 Awb (Kamerstukken II 
1999-2000, 27 024, nr. 3; Stb. 2002, 55) en de invoering van prorogatie van de bezwaar-
schriftprocedure in art. 7:1a Awb (Kamerstukken II 2000-2001, 27 563, nr. 3; Stb. 2004, 220) 
lijken de formele, geschilbeslechtende kant en de autonomie van procederende rechtssubjecten 
te benadrukken. 

102. Simon 1999a, p. 1190-1191; Schlössels 1999b, p. 183 e.v.; Pront-Van Bommel 2002, p. 192-
193. 

103. Overigens bestaat hieromtrent onduidelijkheid, zie Damen e.a. 2002, p. 189; Boukema 2002, 
p. 21; Polak e.a. 2004, p. 108 e.v.; het EHRM eist full jurisdiction maar laat beperkingen toe, 
zie Widdershoven e.a. 2001, p. 34-38. 
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zwaarschriftprocedure, waarbij de partijautonomie van de procederende burger 
voorop staat. Een belanghebbende loopt het risico dat de rechter in eerste aanleg 
de voor het eerst in beroep aangevoerde gronden daarom niet meeneemt in zijn 
beoordeling. Daarbij kan een rol spelen in hoeverre de belanghebbende een we-
zenlijke wijziging van de grondslag beoogt en in hoeverre de rechtszekerheid 
van derde-belanghebbenden daardoor wordt aangetast. De mogelijkheid van het 
uitsluiten van gronden betekent dat het Verhandlungsmaxime meer overheerst 
dan het Untersuchungsmaxime. Men kan aanvoeren dat een bestuurlijke voor-
procedure een procedure is waarin, mede omdat veelal zonder verplichte pro-
cesvertegenwoordiging wordt geprocedeerd, van het bestuursorgaan in beginsel 
mag worden verwacht dat dit zich actief opstelt ten aanzien van de aangevoerde 
bezwaren. Tevens is niet alleen een ruime interpretatie van het aangevoerde op 
zijn plaats, maar ook kan tijdens de hoorzitting sturing worden gegeven aan de 
feitelijke grondslag voor het bezwaar. Bovendien zou naar mijn mening kunnen 
worden aangevoerd dat het bestuursorgaan een zelfstandige verplichting heeft, 
wellicht zelfs gedeeltelijk los van de feitelijke grondslag van het bezwaar, het 
primaire besluit te heroverwegen. Deze actieve opstelling van het bestuursor-
gaan in bezwaar moet de negatieve aspecten van de trechter, die tussen bezwaar 
en beroep zou kunnen bestaan op grond van art. 7:11 en 8:69 Awb, grotendeels 
wegnemen. Hoewel het naar mijn oordeel daarom, in het licht van de functie van 
verlengde besluitvorming en de garanties van art. 6 EVRM, mogelijk moet zijn 
om andere gronden aan te voeren in eerste aanleg dan in een bestuurlijke voor-
procedure, moet rekening worden gehouden met de mogelijkheid dat nieuwe 
gronden op grond van de trechterwerking worden uitgesloten, hoewel een stren-
ge toets niet – langer – op zijn plaats lijkt.104 Overigens lijkt uitsluiting niet de 
enig mogelijke sanctie voor het in een latere instantie aanvoeren van gronden. 
Ook het sanctioneren daarvan in de sfeer van het griffierecht en/of de proceskos-
ten is mogelijk en lijkt bij geringe verwijtbaarheid een passende sanctie.105

 
Een vergelijkbare, zwaardere hindernis met betrekking tot het aanvoeren van 
gronden wordt doorgaans opgeworpen tussen de procedure in eerste aanleg en in 
hoger beroep. In eerste aanleg zal de rechter krachtens art. 8:69, eerste lid, Awb 
uitspraak doen op basis van de gedurende het beroep kenbaar geworden feitelij-
ke grondslag. In hoger beroep geldt dezelfde bepaling. Kan de belanghebbende 
in hoger beroep nieuwe, andere gronden aanvoeren die eigenlijk zijn gericht te-
gen het in eerste aanleg bestreden besluit? Kan de omvang van het geschil nog 
worden veranderd? 
 Na de invoering van het uniforme bestuursprocesrecht wordt geconstateerd 
dat de rechter in hoger beroep minder geneigd is een wezenlijke verandering van 
de feitelijke grondslag in de aanval op het bestreden besluit toe te laten. Ook 
hier spreekt men van een trechter, die wordt afgeleid uit de afbakening van het 

_______________ 

104. Vgl. ABRvS 10-09-2003, AB 2004, 4 m.nt. RW. 
105. Vgl. Boukema 2002, p. 81.  
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geschil in eerste aanleg, waarbij de functie van de tweede feitelijke instantie in 
het bestuursrecht de doorslag geeft. 
 De regering heeft bij de invoering van de Awb het volgende opgemerkt over 
de functie van het hoger beroep. 

‘Over de omvang van het hoger beroep kan nog het volgende worden opgemerkt. Het hoger 
beroep biedt de mogelijkheid, de zaak in volle omvang opnieuw door een rechter te doen be-
handelen. De appèlrechter heeft bij de behandeling in appèl dezelfde bevoegdheden en ver-
plichtingen als de rechtbank, voor zover in deze paragraaf niet anders is bepaald. Het hoger 
beroep wordt ingeleid door een gemotiveerd beroepschrift […]. Het is weliswaar gericht tegen 
de bestreden uitspraak van de rechtbank, maar ook in hoger beroep staat centraal de vraag of 
het in eerste aanleg bestreden besluit al dan niet rechtmatig is. […] De omvang van het geschil 
wordt ook in hoger beroep bepaald door de partijen. Binnen het aldus begrensde geschil vult 
de appèlrechter ambtshalve de rechtsgronden aan en kan hij de feiten aanvullen.’106

Over de betekenis van deze tekst en de functie van het hoger beroep in het al-
gemeen, is veel geschreven en bestaat onduidelijkheid.107 Terwijl de ABRvS 
meent dat het hoger beroep in beginsel bedoeld is om, binnen de omvang van 
het geschil zoals dat door de belanghebbende in eerste aanleg is afgebakend, de 
rechterlijke uitspraak in eerste aanleg te controleren op basis van de in hoger be-
roep aangevoerde gronden, gaat de CRvB in beginsel uit van een herkansing van 
het beroep in eerste aanleg, inclusief een nieuwe afbakening van de omvang van 
het geschil tegen het bestreden besluit.108 Het hoger beroep bij de CRvB functi-
oneert meer dan bij de ABRvS als een procedure in eerste aanleg tegen de be-
slissing op bezwaar dan als een procedure tegen de uitspraak van rechtbank.109

 Een trechter bewerkstelligt dat het bij de rechter in eerste aanleg afgebaken-
de geschil in hoger beroep niet kan worden vergroot of veranderd, maar enkel 
verkleind. Duidelijk is overigens dat gronden die expliciet zijn gericht tegen de 
uitspraak of de procedure bij de rechter in eerste aanleg en die pas worden aan-
gevoerd in hoger beroep, vanzelfsprekend wel meewegen in de beoordeling van 
de vordering in hoger beroep. Bovendien is duidelijk dat gronden waarvoor de 
eiser expliciet en welbewust heeft aangegeven geen oordeel op dat punt te wil-
len, niet later weer ingebracht kunnen worden.110 Daarenboven moet duidelijk 
zijn dat ten processe gebleken feiten waaraan bepalingen van openbare orde 
rechtsgevolgen verbinden die relevant zijn voor de vordering, door de rechter te 
allen tijde moeten worden toegepast. 
 
Drie opvattingen overheersen over de functie van het hoger beroep blijkens de 
tweede evaluatie van de Awb. De functie van het hoger beroep kan ten eerste 
worden gespiegeld aan de functie die het hoger beroep heeft in het burgerlijk 
_______________ 

106. Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 173; zie ook De Bock 1999, p. 1151. 
107. Zie daarover Polak 2003, p. 63 e.v.; Stroink 2003, p. 95 e.v. 
108. Widdershoven e.a. 2001, p. 48 e.v. 
109. Hoewel de CRvB een trechter toepast, vgl. CRvB 09-07-1998, TAR 1998, 167; CRvB 22-02-

1996, TAR 1996, 76; zie ook Boukema 2002, p. 36 (aanbeveling 1). De wet geeft naar mijn 
mening aanleiding te spreken van een vordering tot vernietiging van delen van een besluit, 
waarbinnen de aangevoerde gronden de omvang van het geschil constitueren. Een gewijzigde 
hoofdvordering in hoger beroep lijkt uitgesloten. 

110. Widdershoven e.a. 2001, p. 114 e.v. 
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procesrecht. Deze devolutieve werking van het hoger beroep wordt aangehangen 
door Tak en De Bock.111 Deze schrijvers pleiten voor een gehele afwenteling 
van het geschil over het bestreden besluit van de rechter in eerste aanleg op de 
hoger beroepsinstantie.112 Ook in appèl woedt dus primair een rechtsstrijd over 
het besluit op bezwaar. Het hoger beroep geeft de belanghebbende de kans op-
nieuw de omvang van het geschil af te bakenen of de grondslag voor de vorde-
ring tot vernietiging van het besluit naar voren te brengen. Schlössels en Bren-
ninkmeijer bepleiten een andere functie van het hoger beroep.113 Zij menen dat 
het door de belanghebbende in eerste aanleg afgebakende geschil in hoger be-
roep niet uitgebreid of wezenlijk kan worden veranderd. De gronden die in eerste 
aanleg zijn aangevoerd, kunnen deel uitmaken van het geschil in hoger beroep, 
maar een verkleining van de omvang van het geschil is goed mogelijk. Vooral 
Schreuder-Vlasblom vertegenwoordigt een strikte houding ten aanzien van de 
functie van het hoger beroep.114 Zij meent dat de omvang van het geschil in ho-
ger beroep in elk geval niet buiten de omvang van het geschil in eerste aanleg 
kan gaan. Daarenboven stelt zij dat in hoger beroep de appellant zijn beroeps-
gronden zou moeten beperken. Zij lijkt te stellen dat voornamelijk gronden te-
gen de uitspraak van de rechterlijke instantie in eerste aanleg kunnen worden 
aangevoerd, zodat het in hoger beroep in de eerste plaats de controle op de uit-
spraak in eerste aanleg betreft. 
 
Min of meer in navolging van de genoemde tweede opvatting is naar mijn oor-
deel in hoger beroep de uitspraak van de rechter in eerste aanleg voorwerp van 
geschil. Naar mijn oordeel betekent dit dat een wezenlijke verandering van de 
feitelijke grondslag voor de vordering in eerste aanleg tot vernietiging van het 
bestreden besluit en die in hoger beroep tot vernietiging van de uitspraak van de 
rechter, niet mogelijk is. Het hoger beroep in het bestuursrecht heeft daarmee 
een andere functie dan in het burgerlijk procesrecht. De bestuursrechter in eerste 
aanleg heeft de mogelijkheid actief op te treden ten aanzien van de feitelijke 
grondslag. Los van de ambtshalve toetsing in hoger beroep en de mogelijkheid 
dat de eiser in hoger beroep gronden aanvoert tegen de uitspraak van de recht-
bank, spelen wezenlijk nieuwe feitelijke gronden in hoger beroep geen rol. 
 De meningen over de functie van het hoger beroep zijn echter verdeeld, zo-
dat in zekere mate onduidelijk is welke feitelijke gronden kunnen worden aan-
gevoerd in hoger beroep. Indien gronden worden uitgesloten, wordt overigens 
vaak verwezen naar een afweging op basis van de goede procesorde (in ruime 
zin). Daarbij lijkt een rol te spelen of het de belanghebbende redelijkerwijs kan 
worden verweten dat deze feitelijke gronden niet in een eerdere procedure zijn 

_______________ 

111. Tak 1998, p. 210 e.v.; De Bock 1999, p. 1148 e.v. 
112. Over de functie van het hoger beroep in het burgerlijk procesrecht is ook discussie ontstaan 

vanwege de in eerste aanleg ingevoerde substantiëringsplicht, zie Van der Wiel 2004, p. 274 
e.v. (stelling 5). 

113. Schlössels 1999b, p. 195 e.v.; Brenninkmeijer 1995, p. 11 e.v. 
114. Schreuder-Vlasblom 1998, p. 121-122; Schreuder-Vlasblom 2003, p. 373 e.v. 
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aangevoerd. Ook het feit dat de rechtszekerheid van derde-belanghebbenden 
wordt geschonden wanneer de verandering wordt toegelaten, lijkt relevant te 
zijn. Ook hier moet worden bedacht dat uitsluiting niet de enig mogelijke sanctie 
voor het laat aanvoeren van gronden is. Ook het sanctioneren daarvan in de sfeer 
van het griffierecht en de proceskosten is mogelijk. 

4.3.3 Vaststellen van de feitelijke gronden 

De aangevoerde feitelijke gronden, die worden betrokken bij de beslissing over 
toe- of afwijzing van de vordering, moeten worden vastgesteld. De rechter dient 
zijn oordeel over de vordering te baseren op de feitelijke gronden waarvan hij 
overtuigd behoort te zijn of is. Welke feitelijke gronden als vaststaand worden 
beschouwd, is afhankelijk van de verdeling van verantwoordelijkheid voor het 
vaststellen van de feitelijke gronden en de actieve danwel lijdelijke houding van 
de rechter. 

4.3.3.1 Algemeen 
In het onderstaande wordt een vergelijking gemaakt tussen het burgerlijk proces-
recht en het bestuursprocesrecht ten aanzien van de verantwoordelijkheid voor 
de bewijsomvang, de bewijslastverdeling en de bewijswaardering. 
 
Ten aanzien van de bewijsomvang, het geheel aan feitelijke gronden waarvoor 
bewijs kan zijn vereist, geldt dat bepaalde feitelijke gronden geen bewijs behoe-
ven. Zowel in het burgerlijk procesrecht als in het bestuursprocesrecht is bewijs 
van feitelijke gronden van algemene bekendheid, algemene ervaringsregels, pro-
cessuele gebeurtenissen en het recht niet nodig.115

 De bewijsomvang in het burgerlijk procesrecht is niet gelijk aan die in het 
bestuursprocesrecht. Art. 149, eerste lid, Rv beveelt de rechter, sinds de herzie-
ning ook in de verzoekschriftprocedure (art. 284 Rv), de door de ene partij ge-
stelde en door de andere niet voldoende betwiste feiten als vastgesteld te aan-
vaarden. Wanneer aan deze feiten rechtsgevolgen moeten worden verbonden die 
niet ter vrije beschikking van partijen staan, kan de burgerlijke rechter echter 
bewijs verlangen. Dat de rechter daartoe kan beslissen, betekent dat hij zich ook 
overtuigd kan achten zonder uitoefening van die bevoegdheid. Tot de bewijs-
omvang behoren dus in beginsel slechts de feiten die voldoende betwist zijn of 
leiden tot rechtsgevolgen die niet ter vrije beschikking van partijen staan. De 
burgerlijke rechter zoekt naar de materiële waarheid in enge zin, hoewel relati-
vering gepast is vanwege de doorwerking van de plicht de relevante feiten vol-
ledig en naar waarheid te stellen (art. 21 Rv). Onvoldoende betwist zijn in ieder 
geval de feiten waarvan de wederpartij de waarheid uitdrukkelijk heeft erkend 
(art. 153 en 154 Rv), en de feiten die, bijvoorbeeld bij verstek van de gedaagde, 
in het geheel niet betwist zijn. In dat laatste geval heeft de rechter overigens nog 
_______________ 

115. Hugenholtz/Heemskerk 2002, p. 79; Damen e.a. 2002, p. 208-209. 
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wel de bevoegdheid bewijs te verlangen wanneer de vordering hem onrechtma-
tig of ongegrond voorkomt (art. 139 Rv).116 In het bestuursprocesrecht staat de 
materiële waarheidsvinding in ruime zin op de voorgrond. Dit komt tot uitdruk-
king in art. 8:69, derde lid, Awb, waarin de bevoegdheid van de bestuursrechter 
is neergelegd voor alle feiten, behorende tot de feitelijke grondslag, bewijs te 
verlangen. De eventuele – gerechtelijke – erkentenis of bewijsovereenkomst kan 
in beginsel buiten beschouwing blijven. Deze uitleg van art. 8:69, derde lid, 
Awb sluit in belangrijke mate aan bij de opvatting van Kooper.117 De wetgever 
stelt dat deze bepaling de behoefte aan materieel bewijsrecht wegneemt. 

‘In een stelsel waarin de rechter de bevoegdheid heeft ambtshalve de feiten aan te vullen, is 
aan een wettelijk stelsel van materieel bewijsrecht niet of nauwelijks behoefte. Dat neemt niet 
weg, dat de rechter, afhankelijk van onder meer de verhouding tussen partijen, de aard van het 
geschil en de in geding zijnde feiten, naar redelijkheid en billijkheid stelplicht en bewijslast 
over de partijen heeft te verdelen’.118

Hoewel het verschil in bewijsomvang tussen burgerlijke rechter en bestuursrech-
ter door lezing van de art. 149 Rv en 8:69, derde lid, Awb voldoende duidelijk 
wordt, lijkt het tevens goed verdedigbaar dat het toepassen van laatstgenoemde 
bepaling overeenkomstig de bedoeling van art. 149 Rv moet plaatsvinden, zoals 
ook gebeurt in de verzoekschriftprocedure. De bestuursrechter is dan niet be-
voegd bewijs te verlangen van onvoldoende betwiste feiten waarvan de vaststel-
ling leidt tot rechtsgevolgen die ter vrije beschikking van partijen staan.119 Daar-
naast zijn beide rechters bevoegd bewijs te verlangen van onvoldoende betwiste 
feiten met rechtsgevolgen die niet ter vrije beschikking van partijen staan. 
 
Ten aanzien van de bewijslastverdeling – de vraag wie de feitelijke gronden 
moet bewijzen – bestaat eveneens een verschil tussen het burgerlijk procesrecht 
en het bestuursprocesrecht. In het burgerlijk procesrecht staat voorop dat de 
rechter de bewijslast verdeelt over partijen in een tussenvonnis. In beginsel geldt 
dat de partij die de feitelijke gronden heeft aangevoerd, deze moet bewijzen (art. 
150 Rv), tenzij redelijkheid en billijkheid een andere verdeling gebieden. In het 
bestuursprocesrecht geldt, omdat de rechter zelfstandig een deel van de bewijs-
last op zich kan nemen, niet onmiddellijk dat de bewijslast alleen over partijen 
wordt verdeeld.120 De in de praktijk vaak toegepaste verdeling naar billijkheid 
wordt gebaseerd op de tussen burger en bestuursorgaan geldende rechtsverhou-

_______________ 

116. Vgl. Bosch-Boesjes 1991, p. 145-146. 
117. Kooper 2000, p. 176, hoewel hij deze bepaling – naar mijn mening ten onterechte – ook nuttig 

acht in het geval van ambtshalve toetsing aan rechtsnormen van openbare orde; zie ook Alle-
wijn e.a. 1999, p. 651; vgl. de bewijsomvang in de verzoekschriftprocedure voor de herziening 
Bosch-Boesjes 1991, p. 162. 

118. PG Awb II, p. 175. 
119. Vgl. ABRvS 02-04-2003, JB 2003, 129 m.nt. CLGFHA, naar mijn mening foutief indien het 

bestemmingsplan van openbare orde is en toonbeeld van de mogelijkheid indien het bestem-
mingsplan dat niet is. 

120. Widdershoven e.a. 2001, p. 191; De Graaf & Lindijer 2003, p. 154-164 en 178; Wulffraat-Van 
Dijk 1995. 
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ding.121 De bewijslast wordt afgeleid uit de onderzoeks- en informatieplichten in 
de Awb. In beginsel moet het bestuursorgaan alle relevante feiten en omstandig-
heden verzamelen ingevolge art. 3:2 Awb. Deze bepaling regelt de materiële 
onderzoeksplicht van het bestuursorgaan. Omdat besluiten zorgvuldig voorbe-
reid en van een deugdelijke motivering voorzien moeten worden, dienen beslui-
ten te zijn gebaseerd op de materiële waarheid ten tijde van de beslissing. Omdat 
sommige feiten en bewijsmiddelen in de directe persoonlijke of zakelijke (le-
vens)sfeer van de belanghebbende liggen, kan het opleggen van een bewijslast 
worden gebillijkt. Het is niet de verantwoordelijkheid van de belanghebbende 
zelfstandig te achterhalen welke feiten door hem moeten worden verstrekt. Het 
bestuursorgaan dient hem daarop attent te maken. Dit kan de formele onder-
zoeksplicht van het bestuursorgaan worden genoemd, die ook geldt ingevolge 
art. 3:2 Awb.122 Aan de formele onderzoeksplicht kan het bestuursorgaan invul-
ling geven door de term gegevens en bescheiden in art. 4:2, tweede lid, Awb na-
der te specificeren. Bovendien kan, eventueel met toepassing van art. 4:4 Awb, 
de belanghebbende om de noodzakelijke gegevens worden gevraagd. Niet alleen 
het bestuursorgaan heeft aldus verplichtingen, maar ook de belanghebbende. De 
belanghebbende moet op grond van de art. 4:5 en 4:7 Awb, maar ook bij ambts-
halve genomen besluiten, van het bestuursorgaan voldoende gelegenheid krijgen 
aan zijn verplichtingen te voldoen. Deze bewijslastverdeling werkt door in het 
bestuursprocesrecht, zij het dat de rechter niet de verplichting heeft die verdeling 
expliciet en tijdig kenbaar te maken aan partijen. Dat is een ernstige omissie in 
het bestuursprocesrecht aangezien het, mede gezien de relativering van de onge-
lijkheidscompensatie waardoor de rechter minder snel geneigd is bewijslast op 
zich te nemen of de burger te vragen om bewijsstukken, mogelijk is dat partijen 
pas door de einduitspraak op de hoogte raken van hun bewijsrisico.123

 
Ten aanzien van de bewijsmiddelen waarmee het bewijs kan worden geleverd, 
en de waardering van die middelen, het volgende. In beginsel kan bewijs worden 
geleverd door alle middelen. Vanzelfsprekend hebben partijen de mogelijkheid 
bewijsmiddelen over te leggen. Het overleggen is in zowel het burgerlijk proces-
recht als het bestuursprocesrecht niet langer mogelijk indien het in een dusdanig 
laat stadium gebeurt, dat de wederpartij geen gelegenheid heeft te reageren. In 
dat geval wordt het bewijsmiddel niet meegenomen in de beoordeling van de 
rechter. Deze materie is in het burgerlijk procesrecht summier geregeld (art. 21 
en 85, vierde lid, Rv), terwijl de bestuursrechter refereert aan het ongeschreven 
beginsel van de goede procesorde (in enge zin).124 Bij de beoordeling spelen, 
naast efficiënte rechtspraak en rechtspraak binnen een redelijke termijn, ook het 

_______________ 

121. Zie Damen 2000, p. 61-69; zie daarover Schuurmans 2004, p. 1 e.v.; Simon 1999b, p. 27. 
122. ABRvS 11-04-2000, AB 2000, 244 m.nt. MSV. 
123. Zie Damen e.a. 2002, p. 209; Marseille 2003, p. 146-147. 
124. HR 10-10-1997, NJ 1998, 473 m.nt. JBMV; CRvB 16-10-1998, AB 1998, 48; CRvB 04-10-

2000, JB 2000, 334; ABRvS 03-07-1998, H01.97.0327; ABRvS 08-05-1998, H01.97.0250; 
Daalder & Schreuder-Vlasblom 2000, p. 220. 
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verdedigingsbeginsel en het beginsel van hoor en wederhoor een rol. Daarnaast 
wordt wel gesteld dat ook de rechtszekerheid van derde-belanghebbenden zich 
er tegen kan verzetten dat laat ingebrachte bewijsmiddelen nog worden meege-
nomen in de beoordeling. 
 Binnen de bewijsomvang heeft de rechter de bevoegdheid zelfstandig de 
naar zijn inzicht nog te bewijzen feitelijke gronden te onderzoeken, onder andere 
door middel van het beleggen van een inlichtingencomparitie (art. 8:44 Awb en 
88 Rv), het horen van getuigen (art. 8:46 Awb en 163 e.v. Rv), het opvragen van 
schriftelijke stukken (art. 8:45 Awb, 22 en 162 Rv), het benoemen van een des-
kundige (art. 8:47 Awb en 194 Rv) en het instellen van een onderzoek ter plaat-
se (art. 8:50 Awb en 201 Rv). Daarnaast kunnen de op de zaak betrekking heb-
bende stukken (art. 8:42 en 69 Awb) en de ten processe gebleken feiten (art. 21 
en 149 Rv) aanknopingspunten bieden teneinde de feitelijke gronden naar waar-
heid vast te stellen. De bestuursrechter lijkt wettelijk beter geëquipeerd dan de 
burgerlijke rechter, voornamelijk doordat het bestuursorgaan verplicht is alle op 
de zaak betrekking hebbende stukken over te leggen en ook anderen dan partijen 
kan worden verzocht schriftelijk inlichtingen te geven. 
 In beginsel is de rechter vrij in de waardering van de bewijsmiddelen. In het 
burgerlijk procesrecht wordt de bewijskracht van nog slechts enkele bewijsmid-
delen door de wet bepaald. In zoverre is de rechter niet vrij (art. 156 e.v.).125 
Een gelijksoortige regeling bestaat in het bestuursprocesrecht niet, maar naar 
mijn mening moet worden aangenomen dat de bestuursrechter voor de waarde-
ring van het bewijs vaak aansluiting zoekt bij de burgerlijke rechter.126

4.3.3.2 Activiteit van de rechter 
Binnen de bewijsomvang kan de rechter een actieve danwel lijdelijke houding 
aannemen. Een aantal, niet limitatief bedoelde, factoren is van belang. Ten eer-
ste geldt dat betwiste feiten de rechter eerder nopen tot activiteit.127 Ten tweede 
wordt een actievere houding verwacht wanneer eiser of gedaagde geen rechtsbij-
standverlener heeft ingeschakeld en partijen ongelijkwaardig worden geacht. In 
zoverre kan gesproken worden van ongelijkheidscompensatie. Ten derde vormt 
de aanwezigheid van dwingend recht, het algemeen belang en de belangen van 
derden voldoende rechtvaardiging voor een binnen de bewijsomvang actief naar 
de materiële waarheid zoekende rechter. De indicaties wijzen de bestuursrechter 
in beginsel aan als een dergelijke rechter, hoewel in het belastingrecht een ande-
re houding overheerst.128 Ook in de verzoekschriftprocedure is van belang of er 
meerdere belanghebbenden bij de procedure betrokken zijn en of het algemeen 
belang in het onderliggende materiële recht een rol speelt. Echter, hoe contenti-
euzer de verzoekschriftprocedure, des te terughoudender de burgerlijke rechter 
zal zijn. In de dagvaardingsprocedure kan de rechter gekenmerkt worden als re-
_______________ 

125. Vgl. echter voor het bewijsrecht van voor 1988: Bosch-Boesjes 1991, p. 159. 
126. Zie Damen e.a. 2002, p. 209; enigszins anders: Wulffraat-Van Dijk 1995, p. 61. 
127. Schreuder-Vlasblom 2003, p. 197; Allewijn e.a. 1999, p. 651. 
128. Langereis 1999, p. 139. 
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latief de meest lijdelijke. Toch hebben alle rechters de mogelijkheid zich actief 
op te stellen. Naar mijn mening stelt Wulffraat-Van Dijk terecht dat verschil-
lende kenmerken van het aan de rechter voorgelegde geschil een rol spelen.129 
Van een demarcatie tussen burgerlijk procesrecht en bestuursprocesrecht is geen 
sprake, veel meer van differentiatie.130

 
Ten aanzien van het vaststellen van de verzamelde feitelijke gronden kunnen 
veranderingen in de verhouding tussen rechter en partijen worden waargenomen. 
 In het burgerlijk procesrecht komt de veranderende verhouding onder ande-
re tot uitdrukking in de wijziging van het bewijsrecht in 1988 en de herziening 
van de procedure in eerste aanleg in 2002. Bij de invoering van het nieuwe be-
wijsrecht werd duidelijk dat de wetgever een minder lijdelijke rechter voor ogen 
had.131 Niet alleen werd een aantal bepalingen geschrapt die de vrijheid voor de 
rechter in de bewijswaardering beperkten, maar ook is duidelijk geworden dat de 
activiteit van de rechter niet in de sleutel van de partijautonomie of de lijdelijk-
heid moet worden gezet, maar meer in verband moet worden gebracht met het 
beginsel van hoor en wederhoor.132 De herziening van het burgerlijk procesrecht 
bouwt voort op deze ontwikkeling. Het stelt een minder lijdelijke rechter en het 
vinden van de materiële waarheid binnen de bewijsomvang op de voorgrond.133 
Eiser moet in het huidige burgerlijk procesrecht direct vermelden over welke 
bewijsmiddelen hij kan beschikken, de zogenaamde bewijsaandraagplicht (art. 
111, derde lid, Rv). Deze bewijsaandraagplicht geldt ook voor de gedaagde in 
zijn conclusie van antwoord (art. 128 Rv). Bij beroep op een akte of stuk dient 
de partij zorg te dragen dat een afschrift daarvan tenminste bij de dagvaarding, 
conclusie of akte wordt gevoegd (art. 85 Rv). De rechter kan bovendien partijen 
verzoeken bewijs over te leggen voor bepaalde stellingen (art. 22, 88 en 131 
Rv). De rechter kan door middel van interpretatie invloed uitoefenen op de be-
wijsomvang en heeft een belangrijk aandeel in de bewijslastverdeling en de be-
wijswaardering. In de verzoekschriftprocedure is art. 85 Rv van overeenkomsti-
ge toepassing verklaard, maar alleen voor zover de aard van de procedure zich 
daartegen niet verzet. Indien de rechter actief wil optreden heeft hij dus daartoe 
zeker mogelijkheden; meer dan in de dagvaardingsprocedure. 
 Bij de invoering van de Awb in 1994 stelde de wetgever dat de ongelijk-
heidscompensatie moet worden gerelativeerd.134 Dit kan betekenen dat meer 
wordt verlangd van de belanghebbende en dat de rechter zich lijdelijker opstelt. 
In de jurisprudentie is een tweetal tendensen waar te nemen die getuigen van een 
meer lijdelijke houding. Ten eerste wordt geconstateerd dat de bestuursrechter 
_______________ 

129. Wulffraat-Van Dijk 1995. 
130. De Graaf & Lindijer 2003, p. 161. 
131. Zie ook Asser e.a. 2003, p. 70 en 82. 
132. Rutgers, Flach & Boon 1988, p. 69; Bosch-Boesjes 1991, p. 159; Hidma & Rutgers 2004, p. 

23-24. 
133. Kamerstukken II 1999-2000, 26 855, nr. 3, p. 6; rechtspraak op grond van de materiële waar-

heid is toch ook in het algemeen belang, zie Knigge 2004, p. 167. 
134. PG Awb II, p. 174. 
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minder actief is met betrekking tot zijn bevoegdheid de feiten aan te vullen in de 
zin van art. 8:69, derde lid, Awb. Uit diverse wetenschappelijke publicaties 
blijkt bijvoorbeeld dat de bestuursrechter minder deskundigen benoemt.135 Van 
de actieve bestuursrechter wordt verwacht dat hij de belanghebbende te hulp 
schiet door ofwel een deel van de bewijslast op zich te nemen ofwel aan de be-
langhebbende duidelijk te maken dat hij bewijs dient te leveren. In het verlengde 
van dit punt blijkt dat de in het verleden vaak aan deskundigen gestelde open 
vragen, waarbij wordt gevraagd het gehele besluit onder de loep te nemen, 
steeds minder voorkomen ten faveure van het stellen van specifieke vragen van 
bewijstechnische aard. Hoewel de minder strikte normen bij het stellen van open 
vragen aan de deskundige enige rechtvaardiging biedt,136 is het stellen van spe-
cifieke vragen betreffende het bewijs voor de feitelijke grondslag van de vorde-
ring naar mijn mening in lijn met de bedoeling van bijvoorbeeld art. 8:47 Awb. 
Specifiekere vragen betekenen een op het bewijs gerichte inschakeling van de 
deskundige.137 Dat de bestuursrechter in het algemeen minder ambtshalve acti-
viteiten ontplooit teneinde de materiële waarheid te achterhalen, betekent dat 
partijen eerder zelfstandig de bewijsmiddelen zullen moeten aanvoeren. Hoewel 
partijen in beginsel voldoende gelegenheid hebben bewijsmiddelen over te leg-
gen, wordt door deze ontwikkeling het gebrek aan een heldere regeling betref-
fende de verdeling van de bewijslast nijpender.138 Partijen hebben onvoldoende 
zekerheid over hun bewijsrisico. 
 Een tweede tendens waaruit een meer lijdelijke houding van de bestuurs-
rechter blijkt, betreft de hindernis ten aanzien van het aanvoeren van bewijsmid-
delen op grond van het beginsel van de goede procesorde (in ruime zin). Deze 
hindernis, die ook wel met de term fuik wordt aangeduid, is in de volgende pa-
ragraaf aan de orde. 

4.3.3.3 Uitsluiten van bewijs; de fuik 
Niet alleen is sprake van minder ambtshalve activiteiten ten aanzien van de be-
wijsvoering door de bestuursrechter en het uitsluiten van bewijsmiddelen op 
grond van de goede procesorde in enge zin, maar ook wordt het appellanten 
steeds moeilijker gemaakt in opeenvolgende rechtsbeschermingsinstanties nieu-
we bewijsmiddelen aan te voeren. Deze ontwikkeling houdt verband met een re-
lativering van de ongelijkheidscompensatie. Het uitsluiten van bewijsmiddelen, 
hetgeen lijnrecht staat tegenover het idee van een actieve, de ongelijkheid com-
_______________ 

135. Ten Berge e.a. 1996, p. 150; Allewijn e.a. 1999, p. 651; Schreuder-Vlasblom 2003, p. 254; 
hoewel de aanwezigheid van een rechtsbijstandverlener de activiteit van de rechter ook stimu-
leert, zie Van den Berg 1999, p. 333. 

136. Vgl. Leemans 2002, p. 111. 
137. Vgl. het burgerlijk procesrecht; de deskundige helpt bij het vaststellen van de feitelijke gron-

den, niet bij het verzamelen daarvan; dit staat in scherp contrast met de StAB en haar voor-
gangers die vaak adviseerden over de uitspraak van de rechter en eventueel over de mogelijk-
heid zelf in de zaak te voorzien, Van den Berg 1999, p. 129-133; Brenninkmeijer 1991a, p. 49-
65. 

138. Vgl. Pieters 1996, p. 41-52. 
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penserende rechter, lijkt een belangrijke indicatie voor het verschuiven van de 
houding van de bestuursrechter naar een meer lijdelijke. In het bestuursproces-
recht wordt gesproken van een fuik tussen opeenvolgende rechtsbeschermingsin-
stanties op grond van de goede procesorde (in ruime zin). 
 
De geschilbeslechtende instantie dient in de verschillende fasen van rechtsbe-
scherming – de bezwaarschriftprocedure, het beroep in eerste aanleg en het ho-
ger beroep – overtuigd te raken van de aangevoerde feitelijke grondslag voor het 
gevorderde. Daartoe kunnen partijen bewijsmiddelen overleggen. De goede pro-
cesorde in ruime zin kan in het bestuursprocesrecht reden zijn voor het uitsluiten 
van een bewijsmiddel omdat het in een eerdere procedure moest worden overge-
legd.139 De formele onderzoeksplicht van het bestuursorgaan brengt met zich 
mee dat de belanghebbende op de hoogte moet worden gesteld van de bewijslast 
die op hem rust. Ook – voor het eerst – gedurende het beroep in eerste aanleg 
kan de belanghebbende van de rechter een bewijslast krijgen. De belanghebben-
de moet voldoende gelegenheid krijgen aan deze verplichting te voldoen. Indien 
een belanghebbende op de hoogte is van de door hem te verschaffen relevante 
bewijsmiddelen, dient hij zo spoedig als redelijkerwijs van hem kan worden ver-
langd, deze bewijsmiddelen over te leggen of, indien hij dat wenst, actie te on-
dernemen teneinde deze bewijsmiddelen te verkrijgen. Wanneer de belangheb-
bende een verwijt kan worden gemaakt, kan het bestuursorgaan of de rechter be-
slissen tot uitsluiting van de aangevoerde bewijsmiddelen. Op welk punt de 
verwijtbaarheid van de belanghebbende van dusdanig ernstige aard is dat be-
wijsmiddelen worden uitgesloten, is in wezen een meer rechtspolitieke140 vraag 
waarop het antwoord afhankelijk lijkt te zijn van de houding van de rechter, de 
belangen die bij het besluit zijn betrokken, de mate van kenbaarheid van de ver-
plichting voor de belanghebbende en diens hoedanigheid. Alleen de verwijt-
baarheid van de belanghebbende kan naar mijn mening een richtsnoer zijn voor 
het uitsluiten van bewijsmiddelen. 
 
Schreuder-Vlasblom en Daalder141 lijken een andere norm te hanteren voor 
een fuik tussen bestuurlijke en rechterlijke fase. Naar hun mening ligt in de toet-
sing van de rechter besloten dat hij controleert of de feitenvaststelling door het 
bestuur de toets der kritiek kan doorstaan. Wanneer het bestuursorgaan het be-
sluit zorgvuldig heeft voorbereid, en aldus aan zowel de materiële als de formele 
onderzoeksplicht heeft voldaan, is het besluit volgens hen rechtmatig. Dit geldt 
ook indien door nieuwe bewijsmiddelen wordt aangetoond dat het besluit niet op 
de materiële waarheid is gebaseerd. Kortom, de rechter begint niet bij nul en 

_______________ 

139. Hoewel wellicht niet over goede procesorde wordt gesproken wanneer het de fuik tussen be-
stuurlijke bezwaarschriftprocedure en rechterlijke beroepsprocedure betreft; zie ABRvS 11-
04-2000, AB 2000, 244 m.nt. MSV; De Waard 2001, p. 148 e.v. 

140. Zie ABRvS 20-02-2001, AB 2002, 29 m.nt. NV; ABRvS 14-12-2000, JB 2001, 15 m.nt. 
RJNS. 

141. Daalder & Schreuder-Vlasblom 2000, p. 214 e.v. 
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moet accepteren dat eerder een bindende vaststelling van de feitelijke omstan-
digheden heeft plaatsgevonden. Een en ander vloeit volgens de schrijvers voort 
uit het principiële onderscheid tussen de taak van het bestuur en die van de rech-
ter. Strikt genomen is echter uitsluiting van het in een laat stadium overgelegde 
bewijs als sanctie in deze opvatting niet noodzakelijk, aangezien het bewijs irre-
levant blijkt te zijn voor de (on)rechtmatigheid van het besluit. 
 Onder meer De Bock, Brenninkmeijer en Verheij hebben kritiek geuit op 
de hierboven beschreven opvatting door te stellen dat besluiten die zijn geba-
seerd op een onjuiste vaststelling van de feitelijke omstandigheden, in beginsel 
onrechtmatig zijn.142 Dat een besluit zorgvuldig moet zijn voorbereid en voor-
zien moet zijn van een deugdelijke motivering, betekent in een rechterlijke pro-
cedure dat een besluit in beginsel moet zijn gebaseerd op de materiële waarheid. 
Volgens deze schrijvers zou het verschil in taak tussen bestuur en rechter geen 
reden moeten zijn voor het uitsluiten van bewijs door de rechter. Slechts de ver-
wijtbaarheid van de burger betreffende het in een laat stadium nakomen van zijn 
bewijslast kan uitsluiting van het door hem aangedragen bewijs rechtvaardigen. 
Daarbij is duidelijk dat de vaststelling van de feiten door het bestuursorgaan on-
derworpen moet worden aan een volledige toets aan de materiële waarheid; een 
marginale toets is simpelweg uit den boze.143

 Overigens lijkt het onderscheid tussen beide groepen schrijvers enigszins te 
kunnen worden gerelativeerd door te stellen dat het bestuursorgaan een besluit 
slechts zorgvuldig heeft voorbereid indien het aan zijn formele onderzoeksplicht 
heeft voldaan en het dus aan de belanghebbende kan worden verweten niet eer-
der met het bewijs te zijn gekomen. Hij was immers op de hoogte van de last die 
op hem drukte. Los van die relativering verdient overweging dat eenvoudig een 
andere, minder ingrijpende, sanctie voor het verwijtbaar laat aanvoeren van be-
wijsmiddelen kan worden gehanteerd. Het lijkt redelijk om in het licht van de 
wens tot materiële rechtspraak te komen op grond van de materiële waarheid, 
bewijsmiddelen niet direct uit te sluiten. Ook het beginsel van hoor en weder-
hoor of het verdedigingsbeginsel wijzen bij de enkele verwijtbaarheid van de be-
langhebbende niet onmiddellijk op het uitsluiten van bewijsmiddelen. Een even-
tuele alternatieve sanctie kan worden gevonden in het achterwege laten van de 
proceskostenveroordeling en/of de vergoeding van het griffierecht. De CRvB 
kiest overigens doorgaans voor deze oplossing.144

 
De bestuursprocesrechtelijke fuik kan, overigens voornamelijk in uitspraken van 
de ABRvS, worden gesignaleerd tussen ofwel het primaire besluit en de be-
zwaarschriftprocedure ofwel het besluit op bezwaar en de uitspraak in eerste 
aanleg ofwel de uitspraak in eerste aanleg en de uitspraak op het hoger be-
_______________ 

142. De Bock 2000, p. 66 e.v.; ABRvS 20-02-2001, AB 2002, 29 m.nt. NV; Brenninkmeijer & 
Schilder 2001, p. 1484. 

143. Vgl. De Bock 2000, p. 71; Damen 2002, p. 31 e.v. 
144. Vgl. Boukema 2002, p. 35-36 (aanbeveling 4); Widdershoven e.a. 2001, p. 224-225 en 230 

(paragraaf 7.4.2 onder c); vgl. Asser e.a. 2003, p. 88-89. 
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roep.145 De weigering van het bestuursorgaan het door een belanghebbende aan-
gevoerde mee te nemen gedurende een bezwaarschriftprocedure, omdat tot het 
aanvoeren daarvan reeds een verplichting bestond gedurende de voorbereiding 
van het primaire besluit, kan strijd opleveren met de bedoelingen van de wetge-
ver bij de invoering van de bezwaarschriftprocedure als verlengde besluitvor-
ming, waarbij de materiële waarheidsvinding en de zorgvuldige voorbereiding 
van het besluit op bezwaar voorop dienen te staan. De fuik voor bewijsmiddelen 
wordt dan ook doorgaans afgewezen.146 Het aannemen van een dergelijke fuik 
houdt naar mijn overtuiging verband met de aard van het te nemen besluit en de 
mate waarin de verplichting om bewijs te leveren voor de belanghebbende ken-
baar is. 
 Daarenboven lijkt het door de rechter uitsluiten van het pas in beroep aan-
gevoerde omdat daartoe reeds in bezwaar een verplichting bestond, in strijd met 
de intentie van de wetgever en art. 6 EVRM,147 waarin onder andere is bepaald 
dat de rechter kennis moet nemen van alle aspecten van feitelijke en juridische 
aard. Uit het feit dat rechters wel degelijk dergelijke fuiken uitzetten, kan wor-
den afgeleid dat de bestuursrechter de materiële waarheid minder dan voorheen 
voorop stelt en de bestuurlijke voorprocedure meer als een geschilbeslechtende 
procedure dan als een procedure van verlengde besluitvorming ziet. 
 Ook voor de fuik tussen beroep in eerste aanleg en hoger beroep is niet on-
middellijk een grondslag aan te wijzen. In beginsel geldt ook hier dat alle be-
wijsmiddelen ten aanzien van de feitelijke grondslag van de vordering moeten 
worden meegenomen. Toch komt het voor dat nieuwe bewijsmiddelen die pas in 
hoger beroep worden overgelegd, worden uitgesloten omdat de eiser te verwij-
ten is dat hij deze eerder niet overlegde. Naar mijn mening kunnen slechts be-
wijsmiddelen worden uitgesloten indien de belanghebbende ook daadwerkelijk 
redelijkerwijs kon worden verplicht de bewijsmiddelen in te brengen. Dit lijkt 
eerder het geval wanneer de belanghebbende gedurende voorgaande procedures 
op deze plicht was gewezen, de bewijsmiddelen tot zijn beschikking had en op 
de relevantie ervan was gewezen. De opvatting over de functie van het hoger be-
roep heeft in deze redenering geen betekenis. Net als de rechter in eerste aanleg 
moet in hoger beroep het aanvoeren van bewijsmiddelen ten aanzien van de fei-
telijke grondslag mogelijk zijn. Daarenboven lijkt het onredelijk om de beslis-
sing van de rechtbank om een deskundige te benoemen in hoger beroep terug te 
draaien, met als gevolg dat de hoger beroepsinstantie het bewijs uitsluit.148

_______________ 

145. ABRvS 26-09-2000, JB 2000, 321 m.nt. EvdL, RAwb 2001, 20 m.a. Voermans; ABRvS 04-
11-1999, AB 2001, 406 m.nt. NV; ABRvS 23-01-1997, RAwb 1997, 67; ABRvS 16-01-1997, 
RAwb 1997, 113. 

146. Zie Boukema 2002, p. 21; Widdershoven e.a. 2001, p. 222-224 en 230 (aanbeveling 1). 
147. Gedacht wordt immers aan een actieve, de materiële waarheid achterhalende bestuursrechter; 

zie ook De Bock 2000, p. 66 e.v.; het EHRM eist full jurisdiction maar laat beperkingen toe, 
zie Widdershoven e.a. 2001, p. 34-38. 

148. Dit lijkt te zijn gebeurd in Damen 2000, p. 61-69; zie ABRvS 28-06-1999, AB 1999, 360 m.nt. 
MSV, JB 1999, 197 m.nt. RJNS. 
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De verplichtingen die op de belanghebbende in bestuursrechtelijke rechtsbe-
schermingsprocedures rusten, lijken omvangrijker te worden. De rechtszeker-
heid is onvoldoende gewaarborgd, omdat juist de bewijslastverdeling niet on-
dubbelzinnig duidelijk is. De bestuursrechter is meer lijdelijk zodat het Ver-
handlungsmaxime meer dan in het verleden zijn invloed doet gevoelen. Deze 
conclusie brengt met zich mee dat in het bestuursprocesrecht, meer dan vroeger, 
betekenis kan worden toegekend aan een schikking over de feiten en omstandig-
heden van het geschil en daarmee wellicht ook aan een bewijsovereenkomst. 
Bovendien is de burgerlijke rechter meer dan vroeger geneigd de materiële 
waarheid te achterhalen. Evenwel hebben beide rechters voldoende bevoegdhe-
den om de materiële waarheid te achterhalen, zij het dat de bestuursrechter er 
meer toe is geneigd daarvan gebruik te maken. 

4.3.4 Tussenconclusie 

In het bovenstaande is geconstateerd dat het burgerlijk procesrecht en het be-
stuursprocesrecht ten aanzien van het verzamelen van de feitelijke gronden voor 
de vordering niet wezenlijk van elkaar verschillen. In beide procedures is de ei-
ser verantwoordelijk; het Verhandlungsmaxime is sterker aanwezig dan het Un-
tersuchungsmaxime. Het bestuursprocesrecht heeft zich ontwikkeld van het toet-
sen van een besluit naar een stelsel waarin het handhaven van het geldende ob-
jectieve bestuursrecht zich beperkt tot de door de belanghebbende aangevoerde 
gronden. De wetgever heeft bewust de mogelijkheid gecreëerd dat onrechtmati-
ge besluiten de toetsing door de bestuursrechter overleven en formele rechts-
kracht verkrijgen. Of dit gebeurt, is afhankelijk van de wilsbepaling van de ei-
ser. De burgerlijke rechter heeft door de recente herziening van het procesrecht 
in eerste aanleg meer mogelijkheden gekregen zelfstandig de mate van zijn acti-
viteit te bepalen en af te stemmen op verschillende omstandigheden van het ge-
schil. Hij heeft een actievere rol gekregen met betrekking tot het verzamelen van 
de feitelijke gronden.149 Dit betekent een modernisering van de verhoudingen in 
het burgerlijk procesrecht. De herziening kan echter geen cultuurverandering 
teweeg brengen en staat dus niet garant voor een actieve rechter. De wet biedt 
voldoende mogelijkheden voor de rechter om actief te zijn, hetgeen kenmerk is 
van het Untersuchungsmaxime, maar toch wordt het Verhandlungsmaxime ge-
acht te overheersen in het burgerlijk procesrecht. Net als de burgerlijke rechter 
heeft de bestuursrechter de mogelijkheid invloed uit te oefenen op de omvang 
van het geschil: het fundamentum petendi. In beide procedures is echter de mate 
waarin de rechter daadwerkelijk invloed zal uitoefenen, niet duidelijk en lijkt de 
activiteit van de rechter te worden bepaald door verschillende factoren. Opmer-
kelijk is dat in de literatuur aangaande het burgerlijk procesrecht de nadruk ligt 
op het gegeven dat de rechter meer bevoegdheden heeft actief invloed uit te oe-
fenen op de feitelijke grondslag, terwijl juist in de bestuursrechtelijke literatuur 
_______________ 

149. Kamerstukken II 1999-2000, 26 855, nrs. 1, 2 en 3; De Graaf & Lindijer 2003, p. 151 e.v. 
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wordt geconstateerd dat de bestuursrechter, ondanks de bevoegdheden die hij 
heeft, zich meer lijdelijk opstelt, waardoor het Verhandlungsmaxime aan bete-
kenis wint. De conclusie dat convergerende tendensen bestaan tussen burgerlijk 
procesrecht en bestuursprocesrecht, lijkt daarom gerechtvaardigd. 
 De eiser moet zijn gronden voldoende adstrueren alvorens de bestuursrech-
ter zijn toetsing daarop afstemt. De rechter zal niet elk besluit op onrechtmatig-
heid onderzoeken of aan de belanghebbende vragen of hij ergens bewust geen 
bezwaar tegen heeft gemaakt. Gesteld kan worden dat de bestuursrechter eerder 
wil aannemen dat de belanghebbende bewust bepaalde gronden niet heeft aan-
gevoerd, hetgeen wellicht ook kan blijken uit de wilsverklaring van een partij in 
een schikking. Een volgend punt is dat de trechterfunctie in het bestuursproces-
recht, anders dan in het burgerlijk procesrecht, bepaalt dat de omvang van het 
geschil in opeenvolgende rechterlijke procedures niet wezenlijk kan worden 
veranderd of vergroot. De trechter die wordt aangebracht tussen de bestuurlijke 
fase van aanvraag en bezwaar en de rechterlijke fase van beroep in eerste aanleg 
kan minder goed worden verklaard dan die tussen beroep en hoger beroep. Het 
lijkt er op dat de bezwaarschriftprocedure van informele, verlengde besluitvor-
ming verandert in een formele geschilbeslechtende procedure, waardoor uitslui-
ting van gronden in het beroep in eerste aanleg eerder aan de orde is. Indien dat 
te strenge vormen aanneemt, dient rekening te worden gehouden met het recht 
op effectieve rechtsbescherming dat is neergelegd in art. 6 EVRM. Naar mijn 
oordeel bepaalt de aan het hoger beroep toegekende functie de trechterwerking 
tussen beroep en hoger beroep. Hoewel de CRvB wellicht daarom minder snel 
gronden uitsluit dan de ABRvS, wordt in het algemeen van de eiser verlangd dat 
hij zo spoedig als redelijkerwijs mogelijk de feitelijke gronden aandraagt. Ten 
aanzien van het uitsluiten van gronden lijkt de bestuursrechter daarom in som-
mige gevallen de meest lijdelijke van de twee rechters. Hoe minder de bestuurs-
rechter is geneigd invloed uit te oefenen op hetgeen de eiser aanvoert en hoe 
eerder hij is geneigd feitelijke gronden uit te sluiten, des te nadrukkelijker komt 
de partijautonomie – als keerzijde van de lijdelijkheid – op de voorgrond. Niet 
langer lijkt te kunnen worden gesteld dat het Untersuchungsmaxime in het be-
stuursprocesrecht overheerst. 
 
Ten aanzien van het vaststellen van de door partijen aangevoerde feitelijke 
gronden, kan worden geconcludeerd dat de regelingen van de bewijsomvang, de 
bewijsmiddelen en de bewijswaardering in de verschillende procedures verge-
lijkbaar zijn. In de praktijk zullen zij echter verschillend uitwerken. De bewijs-
omvang wordt geregeld in art. 149 Rv en art. 8:69, derde lid, Awb. Bij een let-
terlijke lezing van deze artikelen lijken burgerlijk procesrecht en bestuursproces-
recht op dit punt in theorie te verschillen. Ten aanzien van de bewijslastverde-
ling bestaat een wettelijk verschil, aangezien in het burgerlijk procesrecht de 
partijen in eerste instantie de bewijsmiddelen moeten verzamelen, terwijl de be-
stuursrechter zelfstandig een deel van de bewijslast op zich kan nemen. Op dit 
punt zegt de dagvaardingsprocedure enerzijds de strikte overheersing van het 
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Verhandlungsmaxime vaarwel, anderzijds wordt in het bestuursprocesrecht 
steeds meer aan partijen overgelaten.150 Een aantal factoren betreffende de ken-
merken van een geschil, die niet alleen samenhangen met het verschil tussen 
burgerlijk procesrecht en bestuursprocesrecht, bepaalt de activiteit of de lijde-
lijkheid van de rechter. In het algemeen kan naar mijn mening worden gesteld 
dat de uitspraak van de Nederlandse rechter moet zijn gebaseerd op een feitelij-
ke grondslag die naar waarheid is vastgesteld. Niet alleen vertonen de dagvaar-
dings- en de verzoekschriftprocedure convergerende tendensen, maar ook de be-
stuursrechtelijke procedure vindt daarbij aansluiting. Uitgangspunt bij deze be-
wegingen is het garanderen van hoor en wederhoor en het hanteren van een 
flexibele houding van de rechter al naar gelang de belangen die in het geschil 
spelen en de aard van de rechtsbetrekking tussen partijen. De rechter beschikt in 
ruime mate over bevoegdheden die kunnen worden gelieerd aan het Unter-
suchungsmaxime. In hoeverre de rechter ook daadwerkelijk zijn bevoegdheden 
zal uitoefenen, blijft een vraag van aanzienlijke betekenis. Het antwoord op die 
vraag wordt ook beïnvloed door de gewoonte en cultuur binnen het rechtsge-
bied. 
 Het uitsluiten van bewijsmiddelen omdat ze in een eerder stadium van het 
door de Awb genormeerde proces moesten worden aangevoerd, moet bewijs-
middelen betreffen waarvoor een duidelijke bewijslastverdeling geldt. Zodra de 
belanghebbende weet van de relevantie van een bewijsmiddel, moet hij dat be-
wijsmiddel overleggen. Indien die belanghebbende op dat moment nog niet in 
het bezit is van het bewijs, kan hem naar mijn mening nog altijd niets verweten 
worden indien hij tracht zo spoedig mogelijk alsnog dit bewijsmiddel te verkrij-
gen. Met betrekking tot het hoger beroep moet naar mijn mening gelden dat het 
aanvoeren van nieuw bewijs, waarvoor geldt dat de belanghebbende het niet 
verwijtbaar laat heeft aangevoerd, mogelijk is. Binnen de omvang van het ge-
schil zoals afgebakend in eerste aanleg, moet dat mogelijk zijn omdat voor een 
verdergaande fuikwerking geen goede verklaring kan worden gegeven. 
 
Conclusie is dat de bestuursrechter een meer lijdelijke houding aanneemt, waar-
door kan worden gesproken van relativering van de ongelijkheidscompensa-
tie.151 Deze attitude, die vooral wordt gesignaleerd in de jurisprudentie van de 
ABRvS, kan leiden tot de gedachte dat meer mogelijkheden ontstaan voor par-
tijen om over feiten of bewijs afspraken te maken. Hoewel de CRvB tot op he-
den een enigszins andere jurisprudentielijn kiest, is niet onwaarschijnlijk dat hij 
zich in de toekomst minder actief op zal stellen. Hoe lijdelijker de rechter, des te 
eerder hij accepteert dat partijen het eens worden over de vaststelling van de fei-
ten.152 Ondanks de bevoegdheid van de rechter om ingevolge art. 8:69, derde 
_______________ 

150. De noodzaak van een expliciete bewijslastverdeling door de rechter op enig moment geduren-
de de procedure wordt daardoor prangender.  

151. Zie hierover ABRvS 11-04-2000, AB 2000, 244 m.nt. MSV; Daalder & Schreuder-Vlasblom 
2000, p. 214-221; Damen 2000, p. 61-69; Damen 2003, p. 247 e.v. 

152. Vgl. Loeb 1997, p. 8. 
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lid, Awb onderzoek te doen naar de materiële waarheid van alle aangevoerde 
feitelijke gronden, zouden partijen dan de feitelijke gronden zelfstandig kunnen 
vaststellen. In het burgerlijk procesrecht biedt de regeling van de bewijsover-
eenkomst in art. 153 Rv daarvoor reeds een grondslag.153

4.4 Vaststelling van de rechtsverhouding ex nunc? 
Het burgerlijk procesrecht draagt als doelstelling in zich het beëindigen van de 
rechtsstrijd tussen eiser en gedaagde. In zijn vonnis zal de burgerlijke rechter de 
rechtsbetrekking vaststellen zoals die in de toekomst tussen partijen moet gel-
den. Hij doet dat ex nunc, op basis van alle feiten die door partijen zijn verza-
meld en aan hun vorderingen ten grondslag zijn gelegd. Hoewel in een aanzien-
lijk aantal procedures slechts feiten en omstandigheden uit het verleden relevant 
zijn, zal de rechter altijd rekening kunnen houden met feiten die daarna zijn ont-
staan. Een vonnis of een beschikking in respectievelijk een dagvaardings- of 
verzoekschriftprocedure betekent het definitieve einde, in sommige gevallen en-
kel virtueel,154 van het juridische geschil dat tussen partijen speelt. Indien partij-
en de burgerlijke rechter benaderen, zal deze het geschil bindend beslechten, 
waarbij de rechten en plichten tussen de betrokken partijen over en weer worden 
vastgelegd voor de toekomst. Deze doelstelling van burgerlijk procesrecht, het 
vaststellen van de rechtsverhouding ex nunc, is niet aan verandering onderhevig. 
Doordat het burgerlijk procesrecht deze doelstelling kent, geven partijen het be-
palen van hun rechtsverhouding uit handen aan een derde. Zij kunnen door het 
treffen van een schikking, voorkomen dat hun rechtsverhouding door een ander 
wordt bepaald. 
 Het bestuursprocesrecht kent een andere doelstelling. Een bestuursorgaan 
heeft op grond van de wet de bevoegdheid aan rechtssubjecten bindend rechten 
en plichten toe te kennen en op te leggen. De bestuursrechter heeft deze be-
voegdheid in beginsel niet. Het bestuursprocesrecht dient in de kern rechtsbe-
scherming te bieden aan rechtssubjecten tegen de besluiten van het bestuur. De 
rechter dient dus te toetsen of het bestuursorgaan bij de uitoefening van zijn be-
voegdheid de geldende rechtsnormen in acht heeft genomen. Het betreft een 
oordeel over de rechtmatigheid. Consequent redenerend betreft die toetsing en-
kel de feiten en omstandigheden die ten tijde van het besluit aan het bestuursor-
gaan bekend waren of behoorden te zijn. Met nieuwe, na het besluit opgekomen 
feiten kan geen rekening worden gehouden. De rechtmatigheidstoetsing in het 
bestuursprocesrecht betreft de toetsing van een besluit ex tunc. De onmogelijk-
heid van de bestuursrechter om de doelmatigheid van besluiten te toetsen en de 
aanwezigheid van derde-belanghebbenden, maakt dat de rechter wellicht minder 
bij machte is partijen te bewegen tot het treffen van een schikking. In het geval 
van een schikking zal door partijen worden uitgegaan van alle ten tijde van die 

_______________ 

153. Zie daarover ook Hidma & Rutgers 2004, p. 71 e.v.; Van der Wiel 2002, p. 221 e.v. 
154. Zie Bruinsma 1999. 
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oplossing bekende en relevante feiten. Dat de rechter geen rekening houdt met 
de nieuw opgekomen feiten en omstandigheden, staat loodrecht op het vaststel-
len van de rechtsverhouding ex nunc, zoals in een schikking gebeurt. Bovendien 
bevat het besluit een eenzijdige rechtsvaststelling terwijl de schikking een we-
derkerig karakter heeft. In deze paragraaf wordt ingegaan op de doelstelling om 
besluiten ex tunc op rechtmatigheid te toetsen en op de veranderingen die op dit 
punt in het huidige bestuursprocesrecht optreden. 

4.4.1 Rechtmatigheidstoetsing 

In het bestuursprocesrecht wordt onderscheid gemaakt tussen de doelmatigheid 
en de rechtmatigheid van besluiten. Hoewel het bestuursorgaan zorg moet dra-
gen voor beide aspecten, kan de rechtsbescherming door de rechter alleen de 
rechtmatigheid betreffen. De leer van de scheiding der machten, oftewel het sys-
teem van checks and balances, brengt deze beperking met zich mee. Het be-
stuursorgaan heeft van de wetgever in voorkomend geval de ruimte gekregen 
zelfstandig een doelmatigheidsafweging te maken bij het nemen van beslissin-
gen. Doorgaans wordt gesproken van beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid. 
De afweging die het bestuur maakt, kan door de bestuursrechter slechts op 
rechtmatigheid worden beoordeeld. De rechter moet enkel bezien of de besluiten 
voldoen aan de door het recht gestelde normen. Dit onderscheid tussen de taak 
van het bestuur en die van de rechter moet worden gewaarborgd. 
 
In een bestuurlijke voorprocedure, zoals bezwaar of administratief beroep waar-
in een heroverweging door het bestuur aan de orde is, moet op zowel de doelma-
tigheids- als de rechtmatigheidsaspecten van de beslissing ingegaan worden. In 
elke gejuridiseerde samenleving bestaan rechtsnormen waaraan de beslissingen 
van het bestuur dienen te voldoen. De doelmatigheidsafweging van het be-
stuursorgaan kan de rechter enkel onderwerpen aan een rechtmatigheidstoets op 
grond van het evenredigheidsbeginsel, het verbod van willekeur en de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur.155 De bestuursrechter zal bij zijn uitspraak 
aangeven welke rechtsnormen hij geschonden acht (art. 8:77, tweede lid, Awb). 
Hoewel het goed mogelijk is dat nuancering, verfijning en groei van rechtsnor-
men waaraan een doelmatigheidsafweging moet voldoen, in de toekomst plaats 
zal vinden, zal de rechter aan een werkelijke toetsing van doelmatigheidsaspec-
ten nooit toekomen. Bovendien geldt in het bestuursrecht vanwege de aan de be-
stuursorganen verstrekte bevoegdheden, als uitgangspunt een vermoeden van 
rechtmatigheid. Het is in beginsel de taak en de bevoegdheid van het bestuur om 
rechtens bindende besluiten aan rechtssubjecten op te leggen. 
 Gesteld wordt wel dat de rechtmatigheidstoets van de rechter in toenemende 
mate is geïntensiveerd.156 De juridische normen waarmee een besluit omgeven 

_______________ 

155. Zie o.a. Addink 1999; Nicolaï 1990; Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 496 e.v. 
156. Vgl. Schueler 1994, p. 137. 
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wordt, zijn verfijnd en gecodificeerd. Vooral wordt gewezen op de – formele – 
toetsing aan het zorgvuldigheids- en motiveringsbeginsel die, naast andere al-
gemene beginselen van behoorlijk bestuur, zijn gecodificeerd in de hoofdstuk-
ken 3 en 4 van de Awb. Het sluitstuk betrof de invoering van art. 3:4 Awb waar-
door, mede door de schakelbepaling van art. 3:1, tweede lid, Awb, vrijwel al het 
bestuurshandelen wordt genormeerd. De regering stelt terecht in de memorie 
van toelichting bij de Awb dat de rechtmatigheidstoetsing zich sterk heeft ont-
wikkeld.157 Hoewel de ABRvS tracht zich enigszins terughoudend op stellen,158 
heeft de toegenomen juridisering van het openbaar bestuur in de politiek veel 
stof doen opwaaien. Het rapport van de Commissie Van Kemenade, waarin 
gepleit wordt voor een meer terughoudende toetsing van doelmatigheidsaspecten 
van besluiten, lijkt een matig onderbouwd, maar veel aangehaalde reactie op de 
intensivering.159 De juridische normering kan wellicht zijn verfijnd en gecodifi-
ceerd, maar het onderscheid tussen de uitvoerende en rechterlijke macht zal blij-
ven. De onmogelijkheid van de rechter te toetsen aan de doelmatigheid is inhe-
rent karakteristiek aan het bestuursprocesrecht omdat aan het bestuur een zelf-
standige rechtsvormende taak is toebedeeld.160 Een principiële verandering ligt 
niet voor de hand. 
 
Een en ander betekent dat de rechter de druk die hij wellicht in het burgerlijk 
procesrecht kan uitoefenen vanwege het feit dat hij uiteindelijk de rechtsverhou-
ding definitief zal vaststellen, niet direct kan uitoefenen in het bestuursproces-
recht. De dreiging van een bindende beslissing van een derde lijkt in ieder geval 
voor het bestuursorgaan minder aanwezig. Het bestuursorgaan heeft op dit punt 
meer mogelijkheden dan de rechter, zodat het bestuursorgaan het geschil op dat 
punt in eigen handen heeft en doorgaans zal houden.161 In het burgerlijk proces-
recht geven beide partijen het geschil juist uit handen in het geval de rechter 
vonnis wijst. 

4.4.2 Toetsing ex tunc 

De rechterlijke toetsing in het bestuursprocesrecht heeft een ex tunc karakter. 
Feiten en omstandigheden die buiten het kader van het geschil vallen, worden 
niet meegenomen in de beoordeling. Buiten het kader van het geschil vallen in 
elk geval die feiten en omstandigheden die na het nemen van het bestreden be-
sluit zijn ontstaan: de nova. Hoewel over het karakter van de toetsing niets ex-
pliciet in de Awb is geregeld, is de ex tunc toetsing aan te merken als basisprin-

_______________ 

157. PG Awb II, p. 173. 
158. ABRvS 09-05-1996, AB 1997, 93, JB 1996, 158 m.nt. FAMS. 
159. Van Kemenade 1997; kritiek in Damen 1998, p. 241-249. 
160. Naar mijn mening is dit de enige reden voor het oordeel dat bestuursrechtspraak wezenlijk 

verschilt van burgerlijk procesrecht, vgl. Kamerstukken II 2003-2004, 25 425, nr. 7, p. 2-6. 
161. Hoewel van het gelijkheidsbeginsel wel een dreiging kan uitgaan, zie paragraaf 2.4.3. 



130   SCHIKKEN IN HET BESTUURSRECHT 

cipe van bestuursprocesrecht.162 In tegenstelling tot de heroverweging in de be-
stuurlijke voorprocedure, toetst de rechter op basis van de feiten en omstandig-
heden die bestonden ten tijde van het nemen van het bestreden besluit. In de be-
zwaarschriftprocedure geldt dat de heroverweging ex nunc plaatsvindt. Het be-
stuursorgaan dient bij de heroverweging (art. 7:11 Awb) rekening te houden met 
alle relevante nieuwe feiten en omstandigheden. De rechter toetst echter ex tunc 
(art. 8:69, eerste lid, Awb).163

 
Het vasthouden aan de toetsing ex tunc door de rechter kan worden begrepen 
door inzicht in een drietal factoren.164

 Eerste en verreweg belangrijkste factor om niet te tornen aan het uitgangs-
punt van een ex tunc toetsing is de scheiding der machten, meer specifiek de 
uitvoerende en de rechterlijke macht. Een bestuursrechter zal de uitoefening van 
een bevoegdheid door het bestuur moeten eerbiedigen door de rechtmatigheid 
enkel te toetsen op grond van de op het moment van de beslissing bestaande fei-
ten en omstandigheden. Het is primair het bestuur dat de burger een rechtens 
bindende rechtspositie kan opleggen. Nieuwe feiten en omstandigheden kunnen 
het oordeel van de rechter in beginsel niet beïnvloeden. Indien nova een rol zou-
den spelen bij de toetsing, zal worden geconstateerd dat de rechter te veel de 
taak van het bestuur op zich neemt. Een eventuele toetsing ex nunc kan daar-
naast de rechtszekerheid van derde-belanghebbenden schaden, bijvoorbeeld om-
dat iets wat in het verleden is vergund, niet langer mag. 
 Een tweede, minder principiële, factor is de onrechtmatige daad die voort-
vloeit uit de vernietiging van een besluit door de bestuursrechter. Indien een be-
sluit op grond van nova, waarmee het bestuur ten tijde van de aangevochten be-
slissing geen rekening kon houden, vernietigd wordt, kan onmogelijk de civiel-
rechtelijke aansprakelijkheid vaststaan.165 In een stelsel waarin de rechter ex 
tunc toetst, levert de vernietiging van een besluit altijd een onrechtmatige daad 
op. Een verandering in de wijze van toetsen zou dus ook de burgerlijke rechter 
nopen tot wijziging van zijn jurisprudentie. 
 Een derde, uiterst relevante factor betreft het systeem dat de wetgever heeft 
toegedacht aan het bestuursprocesrecht. Een beroep van een belanghebbende 
wordt ingesteld omdat hij zich niet kan verenigen met de inhoud van een besluit 
gelet op de feitelijke situatie ten tijde van de beslissing. Dat het beroep gericht is 
tegen een besluit, versterkt het idee van toetsing ex tunc, ook omdat de vernieti-
ging door de bestuursrechter terugwerkende kracht heeft (art. 8:72, eerste lid, 
Awb). 
 
_______________ 

162. Scheltema & Lubberdink 1990, § 6.5; Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male2002, p. 525; Ten 
Berge & Widdershoven 2001, p. 138; Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 30-40; zie 
o.a. ABRvS 04-09-1997, AB 1997, 396 m.nt. FM; ABRvS 05-05-1997, JB 1997, 169; ABRvS 
06-10-1998, RAwb 1999, 35. 

163. Van Buuren & Borman 2003, p. 450. 
164. Teunissen 1992, p. 111-129; Teunissen 1991, p. 29-36. 
165. Ter Brugge & Veltman e.a. 1991, p. 58. 
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De toetsing ex tunc heeft negatieve effecten. Het oordeel van de rechter is, in de 
woorden van Schueler,166 retrospectief. Partijen zijn gebaat bij een meer pro-
spectief oordeel. Zij willen duidelijkheid over de rechtspositie voor de toekomst. 
Het bestuursorgaan moet, na een vernietiging, in zijn nieuwe besluit in beginsel 
rekening houden met alle, ook nieuwe, feiten en omstandigheden die relevant 
zijn, tenzij de belanghebbende door deze feiten in slechtere juridische positie 
zou komen, het een gebeurtenis in het verleden betreft of het bestuursorgaan 
gemotiveerd de oude feiten de doorslag wenst te laten geven. Het feit dat de be-
stuursrechter, in tegenstelling tot de burgerlijke rechter, het geschil in veel ge-
vallen niet finaal kan afdoen, is voor de belanghebbenden een – vaak verrassen-
de – doorn in het oog. Polak wijst in zijn oratie op het pingpongeffect dat kan 
ontstaan.167 Hij stelt dat het geschil tussen rechter en bestuur heen en weer kan 
worden geslagen. De definitieve beslechting van het geschil kan dan lang op 
zich laten wachten. Teunissen wijst in dit verband op de art. 6 en 13 EVRM 
waarin garanties voor tijdige rechtspraak zijn opgenomen. De toetsing ex nunc 
past naar zijn mening beter bij de garantie op een effective remedy omdat aan de 
uitspraak dan een minder historisch karakter kan worden toegedicht.168 Boven-
dien lijkt de keuze van de wetgever voor een bestuursprocesrecht dat gestoeld is 
op de gedachte van het recours subjectif, een toetsing ex nunc te impliceren. Op 
zijn minst moet toetsing ex nunc in een dergelijk stelsel mogelijk worden ge-
acht. 
 
De toetsing ex tunc kan in de praktijk aanleiding zijn voor onduidelijkheden. De 
rechter mag bij de toetsing geen rekening houden met nova. Nova zijn enkel de 
feiten en omstandigheden die ten tijde van de genomen beslissing niet beston-
den. Onder nieuwe feiten en omstandigheden valt tevens gewijzigde wetgeving 
of gewijzigd beleid. In het algemeen wordt aangenomen dat nieuwe wet- en re-
gelgeving wel dient te worden betrokken in de beoordeling indien daaraan te-
rugwerkende kracht is toegekend. 
 In enkele bijzondere gevallen wordt toch rekening gehouden met nova. Een 
eerste bijzondere omstandigheid betreft het volgende. De rechter kan in het ka-
der van de toetsing aan het zorgvuldigheidsbeginsel rekening houden met nieu-
we feiten en omstandigheden ter adstructie van de stelling dat bepaalde ontwik-
kelingen voorzienbaar waren ten tijde van het nemen van het bestreden besluit. 
De rechter zal een beroep wegens onzorgvuldige voorbereiding gegrond verkla-
ren indien onvoldoende rekening is gehouden met voorzienbare ontwikkelingen. 
Een en ander betekent dat weliswaar een toetsing ex tunc plaatsvindt, maar dat 
het bestuursorgaan in het verleden niet voldoende rekening heeft gehouden met 
feiten en omstandigheden die zich mogelijk in de toekomst zouden voordoen.169 
Nieuw bewijs voor feiten die reeds bestonden ten tijde van het bestreden besluit, 
_______________ 

166. Schueler 1994, p. 9. 
167. Polak 2000a. 
168. Teunissen 1992, p. 126. 
169. Zie Schreuder-Vlasblom 1991, p. 74; Ten Berge & Widdershoven 2001, p. 139. 
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moet worden meegenomen in de rechtmatigheidstoets.170 Een niet echt verras-
sende, vreemde eend in de bijt is de zogenaamde retrospectieve ex tunc toetsing. 
Dit betreft de mogelijkheid dat nieuw bewijs, dat door nieuwe kennis in de we-
tenschap of vooruitgang op technologisch gebied eerst gedurende de procedure 
kon worden geleverd, kan worden meegenomen in de beoordeling door de rech-
ter. Bekendheid van het bestuursorgaan met de gedurende de procedure bewezen 
feiten was dan ten tijde van het besluit onmogelijk.171

 Het goed hanteren van onderscheid tussen de toetsing ex tunc en andere 
leerstukken is belangrijk.172 De ABRvS heeft, bijvoorbeeld in de Silicose II uit-
spraak, het onderscheid tussen bewijslastverdeling en ex tunc toetsing niet hel-
der gepresenteerd.173

 
Nova moeten niet alleen worden onderscheiden van de ten tijde van het nemen 
van het besluit onbekende feiten die gedurende de procedure zijn gebleken, maar 
ook van het nieuwe bewijs voor reeds gestelde feiten. Kort gesteld zijn dit de 
door bewijsmiddelen nieuw gebleken feiten. Door dit nieuwe bewijs blijken de 
feiten en omstandigheden ten tijde van het nemen van het besluit anders te zijn 
dan werd gedacht. De rechter beoordeelt met behulp van het nieuwe bewijs of de 
beslissing de rechtmatigheidstoets kan doorstaan. Nieuw bewijs dient de rechter 
in beginsel altijd mee te nemen in zijn beoordeling. Hij kan – nieuw – bewijs al-
leen op bijzondere gronden, die niet gerelateerd zijn aan het beginsel van ex tunc 
toetsing, weigeren mee te nemen in zijn oordeelsvorming. Een bestuursorgaan 
dient in beginsel een besluit te nemen dat is gebaseerd op de materiële waarheid 
ten tijde van het nemen van dat besluit.174

4.4.2.1 Finale geschilbeslechting ex nunc 
In deze paragraaf staat de vraag centraal of het bestuursprocesrecht ten aanzien 
van de toetsing ex tunc aan veranderingen onderhevig is. In het onderstaande 
wordt ingegaan op de mogelijkheden van de bestuursrechter om een in het ver-
leden genomen besluit ex nunc te toetsen. Vervolgens wordt aandacht besteed 
aan de mogelijkheid dat de bestuursrechter de rechtsverhouding ex nunc moet 
beoordelen nadat het bestreden besluit ex tunc onrechtmatig is bevonden. Ten 
slotte staat de mogelijkheid van het bestuursorgaan om gedurende de procedure 
in te spelen op nova, centraal. 
 Hoofdregel in het bestuursprocesrecht is dat de rechter ex tunc toetst. Een 
bijzonder deel van het bestuursprocesrecht laat echter in dit kader een interes-
sante noviteit zien. De Vreemdelingenwet 2000 (Vw 2000) bepaalt in art. 83 dat 

_______________ 

170. CRvB 09-02-1989, AB 1989, 209; CRvB 23-07-1996, RSV 1997, 17; CRvB 15-10-1992, TAR 
1992, 258; ABRvS 20-03-1997, AB 1997, 399. 

171. Over de betekenis van de term retrospectieve ex tunc toetsing lijkt geen consensus te bestaan; 
anders: Allewijn e.a. 1999, p. 611; Bolt 2002, p. 159. 

172. Vgl. Verheij 2003, p. 26 e.v. 
173. Zie Van den Berg 2000, p. 15 e.v. 
174. Vgl. annotator Verheij onder ABRvS 20-02-2001, AB 2002, 29 m.nt. NV. 
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de rechtbank in eerste aanleg verplicht is asielvergunningen ex nunc te toetsen; 
de ABRvS toetst in hoger beroep ex tunc. Het meenemen van nova is echter al-
leen toegestaan indien het relevant is voor het aangevochten besluit (art. 83, 
tweede lid, Vw 2000) en het bestuursorgaan dat de beslissing nam, de gelegen-
heid heeft gekregen te reageren op de nieuwe feiten en omstandigheden (art. 83, 
derde lid, Vw 2000).175 Bovendien laat de rechtbank de nova buiten beschou-
wing indien meenemen daarvan in strijd zou zijn met de goede procesorde of de 
afdoening van de zaak daardoor onevenredig vertraagd zou worden (art. 83, eer-
ste lid, Vw 2000). 
 Indien de toetsing ex nunc in het asielrecht goed bevalt, kan zij volgens 
Koers haar weg vinden naar het uniforme bestuursprocesrecht. Aan de invoe-
ring van de toetsing ex nunc is echter minder aandacht besteed dan verwacht.176 
De motivering voor invoering van deze toetsing ligt in het ontwikkelen van een 
efficiënte en tijdige rechtsbescherming waarbij het verminderen van de belasting 
van de rechterlijke macht voor de asielprocedure tevens een belangrijke rol 
speelt.177 Deze argumenten gelden naar mijn mening, wellicht in mindere mate, 
eveneens voor het uniforme bestuursprocesrecht van de Awb. Een belangrijk 
verschil betreft het feit dat in het vreemdelingenrecht nooit sprake is van derde-
belanghebbenden en veelal wordt geprocedeerd met een deskundige procesver-
tegenwoordiger.178

 Op welke wijze is in de Vw 2000 rekening gehouden met de bezwaren die 
bestaan tegen de toetsing ex nunc? De praktijk is daarover enigszins onduide-
lijk.179 Er is echter door de wetgever wel degelijk rekening gehouden met de 
rechtsstatelijke bezwaren tegen deze wijze van toetsen. In art. 83, derde lid, Vw 
2000 is de bedoeling van de wetgever neergelegd. Indien de rechter op de hoog-
te raakt van nova die voor het bestreden besluit relevant kunnen zijn, verzoekt 
hij het bestuursorgaan daarop te reageren. Het bestuursorgaan geeft zo spoedig 
mogelijk aan of de nieuwe feiten en omstandigheden reden zijn voor handha-
ving, wijziging of intrekking van het bestreden besluit. Deze reactie, die ook de 
vorm van een wijzigings- en/ofintrekkingsbesluit kan hebben, moet worden 
meegenomen in de beoordeling. Op deze wijze wordt het primaat van het be-
stuursorgaan om bindende besluiten op te leggen op basis van discretionaire be-
voegdheden gewaarborgd. Deze aanpak lijkt naar mijn mening op de werking 
van de art. 6:18 en 6:19 Awb. Op deze wijze wordt de belangrijke plaats van het 
bestreden besluit in het procesrecht gerelativeerd omdat nieuwe feiten en de re-
actie van het bestuursorgaan daarop, meewegen in de beoordeling; de rechtsbe-

_______________ 

175. De laatst genoemde beperking geldt ook in het burgerlijk procesrecht ingevolge art. 130 Rv 
zodat min of meer gelijke normen voor het aanvoeren van feiten in het burgerlijk procesrecht 
en nova in het vreemdelingenprocesrecht bestaan. 

176. Koers 1999, p. 995; Van Blommestein 2000, p. 130. 
177. Zie Groenewegen 2000, p. 245; Kamerstukken II 1998-1999, 26 732, nr. 3, p. 78. 
178. Tevens specifiek voor het vreemdelingenrecht is de constatering dat art. 6 EVRM niet altijd 

van toepassing is. 
179. Bolt 2002, p. 158 e.v. 
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trekking komt meer centraal te staan.180 Ook wordt voorkomen dat de rechter de 
taken van het bestuur op zich neemt. Een belangrijke en tot op heden niet goed 
te beantwoorden vraag is wat de rechter zal doen indien het bestuursorgaan niet 
of niet tijdig reageert op zijn verzoek. 
 
De invoering van de Awb in 1994 bracht diverse wettelijke bepalingen die het 
finaal beslechten van geschillen door middel van een beoordeling ex nunc door 
de bestuursrechter aanzienlijk vergemakkelijken. Deze beoordeling betekent 
steeds dat het bestreden besluit niet ex nunc wordt getoetst. De rechter moet ech-
ter in bepaalde gevallen rekening houden met nova. Door de nieuwe wettelijke 
bepalingen kan beter worden aangesloten bij de eisen en garanties van de art. 6 
en 13 EVRM. Steeds vaker zal de bestuursrechter trachten het geschil definitief 
af te doen en, om met Polak te spreken, het gepingpong te stoppen.181 In dit ka-
der komen de art. 6:22 en 8:72, derde en vierde lid, Awb aan de orde. 
 
De eerstgenoemde bepaling houdt weliswaar verband met het finaal beslechten 
van bestuursrechtelijke geschillen, maar vrijwel niet met een toetsing of beoor-
deling ex nunc. Art. 6:22 Awb geeft de bestuursrechter de mogelijkheid het be-
sluit waaraan bepaalde formele gebreken kleven, de toetsing te laten overleven. 
Hij kan, ondanks dat in strijd met vormvoorschriften is gehandeld, het besluit in 
stand laten indien blijkt dat de belanghebbende niet is benadeeld door de vorm-
verzuimen. Het betreft een discretionaire bevoegdheid van de rechter om, onder 
voorwaarden, de rechtsgevolgen niet aan bepaalde in de procedure gebrachte 
feiten te verbinden.182 Hirsch Ballin merkte in 1986 over een dergelijke in te 
voeren bepaling reeds het volgende op. 

‘Het opnemen van een dergelijke bepaling – althans voor procedure- en vormvoorschriften – 
ook in de Nederlandse wetgeving lijkt de consequentie te moeten zijn van de aanvaarding van 
rechtspraak volgens het model waarbij de rechter tot taak heeft om – voor zover dit in zijn 
vermogen ligt – de omstreden rechtsbetrekking tussen bestuursorgaan en burger bindend vast 
te stellen.’183

Op deze wijze ligt de nadruk meer op de in de toekomst tussen partijen te gelden 
rechtsbetrekking. 
 
Ten aanzien van de toepassing van de art. 8:72, derde lid, en 8:72, vierde lid, 
Awb staat sinds de invoering als een paal boven water dat daaraan een beoorde-
ling ex nunc van de rechtsverhouding is verbonden. Indien de rechter op basis 
van een toets ex tunc concludeert dat een (gedeelte van een) besluit in strijd is 
met het recht, zal hij ingevolge art. 8:70, onder d, Awb het beroep gegrond ver-
klaren. De gegrondverklaring van het beroep gaat krachtens art. 8:72, eerste lid, 
Awb gepaard met de vernietiging van het (bestreden deel van het) besluit. Hoe-
_______________ 

180. Zo ook Van Blommestein 2000, p. 132-133. 
181. Neerhof acht het finaliteitsbeginsel aanvaard; zie Neerhof 1999a, p. 71 e.v.; Neerhof 1999b,  

p. 143 e.v.; zie ook Allewijn 1998, p. 291 e.v. 
182. PG Awb I, p. 313-314; Allewijn e.a. 1999, p. 647. 
183. Hirsch Ballin 1986, p. 193. 
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wel de rechter het daarbij kan laten, is in het derde lid van die bepaling de moge-
lijkheid gegeven om de rechtsgevolgen van het besluit in stand te laten: de ge-
dektverklaring. Het tweede gedeelte van het vierde lid biedt de rechter zelfs de 
mogelijkheid zijn uitspraak in de plaats te stellen van het besluit, zodat hij doet 
hetgeen het bestuursorgaan in eerste instantie had behoren te doen: het zelf in de 
zaak voorzien. 
 Bij de uitoefening van deze twee bijzondere bevoegdheden dient de rechter 
rekening te houden met nova. In beide gevallen neemt de rechter immers mate-
rieel gezien de taak van het bestuur op zich. Het derde lid kan worden gezien als 
een speciale toepassing van het vierde. Bij het zelf in de zaak voorzien stelt de 
rechter zelfstandig een nieuw besluit vast. Dit is niet anders bij de gedektverkla-
ring, hoewel de uitspraak in dat geval dezelfde inhoud heeft als het oorspronke-
lijk bestreden besluit. Bij toepassing van deze twee mogelijkheden staat een be-
oordeling ex nunc voorop. Er moet dus rekening worden gehouden met nieuw 
opgekomen feiten en omstandigheden.184 Daarmee kan de rechter definitieve 
duidelijkheid verschaffen aan partijen door de rechtsverhouding tussen hen vast 
te stellen. 
 De gedektverklaring is in beginsel alleen toelaatbaar indien inhoudelijk ge-
zien geen ander besluit mogelijk is dan het vernietigde en dat besluit bovendien 
inhoudelijk rechtmatig is.185 Ook in enkele bijzondere gevallen waarin sprake is 
van formele of bevoegdheidsgebreken kan gebruik gemaakt worden van de ge-
dektverklaring.186 Het zelf in de zaak voorzien krachtens art. 8:72, vierde lid, 
Awb wordt eveneens terughoudend toegepast. De rechter kan gebruikmaken van 
deze bevoegdheid indien ofwel rechtens nog slechts één besluit mogelijk is of-
wel beide partijen daartoe een – inhoudelijk – verzoek doen.187 In alle gevallen 
waarin de rechter zelf in de zaak voorziet of de rechtsgevolgen van het bestreden 
besluit in stand laat, heeft hij het bestreden besluit ex tunc getoetst en vernietigd. 
Daarna stelt hij bindend de rechtspositie van de betrokkenen ex nunc vast. De 
bestuursrechter zit op de stoel van het bestuursorgaan, aangezien hij de be-
voegdheid uitoefent die het bestuursorgaan toekomt. De rechter kan echter nooit 
zelfstandig invulling geven aan de eventuele discretionaire ruimte die toekomt 
aan het bestuursorgaan. Bovendien moet de rechter rekening houden met de be-
_______________ 

184. PG Awb II, p. 470; ABRvS 09-06-1997, Gst. (1998) 7087.6 m.n. J.H.M.F. Teunissen, AB 
1997, 324 m.nt. PvB. 

185. Zie ABRvS 28-06-1999, JB 1999, 196 m.nt RJGHS; CRvB 30-07-1999, RSV 1999, 28; 
ABRvS 04-05-2000, NJB 2000, p. 1446 nr. 29. 

186. Zie o.a. ABRvS 09-06-1997, Gst. (1998) 7087.6 m.n. J.H.M.F. Teunissen, AB 1997, 324 m.nt. 
PvB; ABRvS 29-01-1996, Gst. (1996) 7040.5 m.n. C.P.J. Goorden; ABRvS 21-03-1997, AB 
1997, 441 m.nt. NV; CRvB 30-09-1997, AB 1998, 67; CRvB 12-02-1997, AB 1997, 175 m.nt. 
HB; CRvB 25-03-1997, AB 1997, 182 m.nt. HB; ABRvS 23-10-1997, AB 1998, 386 m.nt. 
MSV; ABRvS 05-07-1999, AB 1999, 381 m.nt. MSV; bijzonder is ook Rb. Zwolle 24-04-
1997, TAR 1997, 148. 

187. PG Awb II, p. 460; Hirsch Ballin 1986, p. 175-197; Ten Berge & Widdershoven 2001, p. 148-
151; ABRvS 08-07-1996, AB 1996, 344 m.nt. PvB; ABRvS 01-11-1999, JB 1999, 302; 
ABRvS 04-06-1999, JB 1999, 169 m.nt. FAMS; ABRvS 24-03-1997, AB 1997, 401 m.nt. NV; 
CRvB 23-01-1997, AB 1997, 145 m.nt. HB, RAwb 1997, 90 m.a. G.H.A., JB 1997, 70 m.nt. 
EvdL; CBb 07-10-1998, AB 1999, 20 m.nt. JHvdV. 
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langen van derden. In het algemeen wordt daarom aangenomen dat de rechter de 
bevoegdheid krachtens art. 8:72, derde of vierde lid, Awb terughoudend moet 
uitoefenen. Sommigen menen echter dat de mogelijkheden voor het zelf in de 
zaak voorzien groter zijn dan tot op heden door de praktijk gedacht wordt.188

 
Naast de mogelijkheden die de rechter heeft om het geschil ex nunc te toetsen of 
de rechtsverhouding ex nunc te beoordelen, kan het bestuursorgaan rekening 
houden met nova. Het samenspel dat mogelijk kan ontstaan tussen de art. 6:18 
en 6:19 Awb, laat een toetsing door de bestuursrechter toe die meer ex nunc 
is.189

 Gedurende een gerechtelijke procedure over een besluit kan het bestuursor-
gaan de bevoegdheid het bestreden besluit te wijzigen of in te trekken, uitoefe-
nen. Een wettelijke bepaling moet het betreffende bestuursorgaan de bevoegd-
heid verschaffen. Die bevoegdheid wordt dan niet door art. 6:18 Awb gegeven, 
maar onverlet gelaten. Het nieuwe besluit, dat door hetzelfde bestuursorgaan 
wordt genomen en dezelfde bevoegdheidsuitoefening betreft, moet op grond van 
art. 6:19, eerste lid, Awb worden meegenomen in de lopende procedure tegen 
het aanvankelijk bestreden besluit. De rechter kan het nemen van een dergelijk 
wijzigings- en/of intrekkingsbesluit echter niet afdwingen. Het bestuursorgaan 
dient in het nieuwe besluit rekening te houden met nova, zodat deze door toe-
passing van art. 6:19, eerste lid, Awb mee worden genomen in de lopende pro-
cedure. De rechter kan het nieuwe besluit alleen ex tunc toetsen, maar daardoor 
rekening houden met gewijzigde omstandigheden of nieuwe feiten ten opzichte 
van het oorspronkelijk bestreden besluit. 
 Schreuder-Vlasblom stelt dat de gewijzigde beslissing in de zin van art. 
6:18 Awb dezelfde feitelijke grondslag moet hebben als het oorspronkelijke be-
sluit.190 De praktijk heeft echter uitgewezen dat de term wijziging in art. 6:18 
Awb ruim moet worden uitgelegd.191 Een nieuw besluit dat, naar aanleiding van 
de vernietiging van het oorspronkelijk aangevochten besluit in eerste aanleg, tot-
standkomt gedurende het hoger beroep, of eventueel vóór het instellen daarvan, 
is in elk geval een wijzigingsbesluit in de zin van art. 6:18 Awb. Het nieuwe be-
sluit moet voldoende samenhang vertonen met het aangevochten besluit. Het 
biedt de rechter in sommige gevallen de mogelijkheid met nova rekening te 
houden. Die mogelijkheid lijkt in te druisen tegen het standpunt van Schreuder-
Vlasblom, maar sluit aan bij dat van de wetgever.192

_______________ 

188. Brenninkmeijer 1994, p. 30-31; Wulffraat-Van Dijk & Widdershoven 1994, p. 9-11; Verheij 
1992, p. 131-149. 

189. Zie ook Van Blommestein 2000, p. 136. 
190. Schreuder-Vlasblom 1995, p. 329; waarschijnlijk anders: Allewijn e.a. 1999, p. 490. 
191. Zie o.a. Van Brussel 1997, p. 2 e.v.; Bolt 2000, p. 26 e.v. 
192. Kamerstukken II 1999-2000, 26 732, nr. 7, p. 219: ‘De leden van de fractie van de SGP wijzen 

er terecht op dat ook de art. 6:18 en 6:19 van de Algemene wet bestuursrecht de rechter onder 
omstandigheden mogelijkheden bieden om rekening te houden met nieuwe feiten en omstan-
digheden’; zie ook Kleijne 2001, p. 294; Groeneweg, Van den Berg & Verheij 2001, p. 223. 
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Hoewel het naar mijn oordeel mogelijk is met behulp van een wijzigings- en/of 
intrekkingsbesluit rekening te houden met nova, is toepassing van de beide arti-
kelen op deze wijze onzeker. De rechter kan het bestuursorgaan immers niet 
dwingen tot uitoefening van de wijzigings- en/of intrekkingsbevoegdheid. 
 
De toetsing ex tunc is derhalve nog altijd hoofdregel in het bestuursprocesrecht. 
In de literatuur kan een ontwikkeling worden gesignaleerd die de toetsing ex 
nunc in de toekomst niet uitsluit. In het asielrecht, een bijzonder deel van het be-
stuursrecht, is de rechtbank reeds dwingend een toetsing ex nunc opgelegd. Het 
toont aan dat toetsing ex nunc in het uniforme bestuursprocesrecht niet onmoge-
lijk is en in sommige gevallen zelfs gewenst. 

4.4.2.2 Naar een toetsing ex nunc 
In de bovenstaande analyse betreffende de toetsing ex tunc in het bestuurspro-
cesrecht is naar voren gekomen dat toetsing ex nunc kan stuiten op enkele pro-
blemen. Dat betreft ten eerste de scheiding van uitvoerende en rechterlijke 
macht, ten tweede het feit dat een door de bestuursrechter vernietigd besluit per 
definitie een onrechtmatige daad oplevert naar civiel recht en ten derde dat de 
keuze voor de centrale positie van het besluitbegrip in het systeem van bestuurs-
procesrecht inhoudt dat ex tunc wordt getoetst. De eerste twee punten zijn hier 
aan de orde. Het laatste punt zal uitgewerkt worden in de volgende paragraaf. 
 
Dat de machtenscheiding tussen uitvoerende en rechterlijke macht per definitie 
een toetsing ex tunc met zich meebrengt, lijkt niet altijd even goed verdedigbaar. 
Bij de invoering van de toetsing ex nunc in de Vw 2000 bleek dat immers geen 
obstakel. Duidelijk is wel dat het vaststellen van de rechtsverhouding is voorbe-
houden aan het bestuursorgaan. Wanneer toetsing ex nunc mogelijk wordt in het 
bestuursprocesrecht, moet het bestuursorgaan reageren op de vraag of de nieuwe 
feiten en omstandigheden aanleiding zijn tot het wijzigen of intrekken van het 
besluit. Op die manier wordt de machtenscheiding gewaarborgd, maar kan in de 
procedure voor de rechter rekening worden gehouden met nova. Er zijn dus op-
lossingen voor dit problematische aspect van de toetsing ex nunc.  
 Ook in de literatuur wordt verdedigd dat de toetsing ex nunc van een besluit 
niet direct een ondermijning van de machtenscheiding tussen bestuur en rechter 
behoeft te betekenen. Albers stelt bijvoorbeeld dat de toetsing ex tunc wellicht 
aan heroverweging toe is door de opkomst van de bestuurlijke boete in het uni-
forme bestuursrecht. Het is immers goed mogelijk dat alleen door middel van 
toetsing ex nunc wordt voldaan aan de eisen van art. 15 IVBPR.193 Teunissen 
en Ten Berge stellen dat de keuze van de wetgever voor een stelsel met de na-
druk op de individuele rechtsbescherming impliceert dat in sommige gevallen 
een toetsing ex nunc mogelijk moet zijn. Ook Van Blommestein lijkt na een 
_______________ 

193. In elk geval met betrekking tot het leerstuk van de meest gunstige bepaling bij bestuurlijke 
boetes, zie Albers 2000, p. 144. 
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zorgvuldige analyse te concluderen dat een toetsing ex nunc mogelijk is.194 
Scheltema en Allewijn lijken beiden een toekomst te voorspellen waarin een 
ex nunc toetsing door de rechter tot de mogelijkheden behoort en wellicht zelfs 
uitgangspunt kan zijn.195 Allewijn stelt dat de bestuursrechter, beredeneerd 
vanuit de gedachte van finaliteit, rekening moet kunnen houden met de moge-
lijkheid dat partijen het geschil anders definiëren dan zij deden ten tijde van het 
nemen van het bestreden besluit. 
 
Een tweede probleem kan liggen in de stelling dat een door de bestuursrechter 
vernietigd besluit telkens een onrechtmatige daad naar civiel recht oplevert. In 
een bestuursrechtelijk systeem waarin de ex tunc toetsing voorop staat, impli-
ceert de vernietiging van het besluit een onrechtmatige daad van de rechtsper-
soon waarvan het bestuursorgaan deel uitmaakt. Ook de bestuursrechter heeft 
echter een rol in het toewijzen van schadevergoeding. 
 De bestuursrechter kan ingevolge art. 8:73 Awb een rechtspersoon in de aan 
de belanghebbende toegebrachte schade veroordelen indien de schade is voort-
gekomen uit het nemen van een onrechtmatig besluit. De burgerlijke rechter is 
aan die uitspraak van de bestuursrechter gebonden aangezien het een bindende 
uitspraak van een andere rechter betreft in de zin van art. 236 Rv: gezag van ge-
wijsde. Ook indien een bestuursorgaan op verzoek van een belanghebbende een 
zelfstandig schadebesluit heeft genomen en de bestuursrechter in de daarop vol-
gende procedure een uitspraak heeft gedaan over de hoogte van de te vergoeden 
schade, spreekt men van gezag van gewijsde en is de burgerlijke rechter daaraan 
gebonden. De vordering van iemand die daarna bij hem vergoeding van dezelfde 
schade eist, moet worden afgewezen.196

 Indien het bestuursorgaan een zelfstandig schadebesluit heeft genomen en 
de belanghebbende daartegen niet opkomt bij de bestuursrechter, is de burgerlij-
ke rechter aan dat besluit niet gebonden. Bij de invoering van art. 8:73 Awb 
heeft de wetgever keuzevrijheid beoogd tussen burgerlijke rechter en bestuurs-
rechter ten aanzien van schadevergoeding. Er geldt volgens de HR als gevolg 
van die wettelijke keuzevrijheid en als uitzondering op de leer van de formele 
rechtskracht, een uitzondering op deze leer voor zelfstandige schadebesluiten. 
Bij de burgerlijke rechter kan inhoudelijk worden geprocedeerd over schadever-
goeding op grond van een door de bestuursrechter onrechtmatig bevonden uitoe-
fening van een publiekrechtelijke bevoegdheid, óók als terzake een zelfstandig 
schadebesluit is genomen.197 Naast de mogelijkheid voor de belanghebbende 
schadevergoeding wegens een onrechtmatig besluit te krijgen van de bestuurs-
rechter, heeft hij dus de mogelijkheid op grond van een onrechtmatige daad een 

_______________ 

194. Teunissen 1992, p. 114-115; Ten Berge & Widdershoven 2001, p. 46-47; Van Blommestein 
2000, p. 137. 

195. Scheltema 1996, p. 1355 e.v.; Allewijn 1998, p. 297. 
196. HR 31-12-1915, NJ 1916, p. 407; HR 28-02-1992, NJ 1992, 687 m.nt. MS, AB 1992, 301 

m.nt. FHvdB. 
197. Zie HR 17-12-1999, NJ 2000, 87 m.nt. ARB, AB 2000, 89 m.nt. PvB. 
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geschil bij de burgerlijke rechter aanhangig te maken. Betreft het besluit geen 
zelfstandig schadebesluit, dan wordt de vordering van de burger in beginsel bij 
de burgerlijke rechter afgewezen, aangezien een andere met voldoende rechtsbe-
scherming omgeven procedure openstaat of heeft gestaan. Het besluit kan for-
mele rechtskracht hebben verkregen.198

 
Elke vernietiging van een besluit door de bestuursrechter impliceert een on-
rechtmatige daad. Deze consequentie is algemeen aanvaard in het systeem van 
ex tunc toetsing door de bestuursrechter. Er bestaat echter altijd de mogelijkheid 
dat de belanghebbende reeds in de bezwaarschriftfase bewerkstelligt dat het 
primaire besluit zal worden aangepast of wordt herroepen. In de bezwaarschrift-
procedure vindt door het bestuursorgaan een heroverweging ex nunc plaats van 
zowel de doelmatigheids- als de rechtmatigheidsaspecten van het primaire be-
sluit. Alleen wanneer het primaire besluit vanwege strijd met het recht moet 
worden herroepen, kan in een daarop volgende civielrechtelijke procedure aan-
genomen worden dat een onrechtmatige daad werd gepleegd. Of sprake is van 
een onrechtmatige daad hangt af van de redenen van de herroeping en de om-
standigheden waaronder het primaire besluit tot stand is gekomen.199 Een her-
roeping op grond van nova betekent niet onmiddellijk dat de publiekrechtelijke 
rechtspersoon waarvan het bestuursorgaan deel uitmaakt, aansprakelijk is voor 
de schade die uit het primaire, herroepen besluit voortvloeide. In deze situatie 
zou de eventuele onrechtmatige daad van het bestuursorgaan slechts het niet tij-
dig reageren op de nieuwe feiten en omstandigheden kunnen zijn. Indien kan 
worden vastgesteld dat sprake is van een onrechtmatig primair besluit, kan scha-
devergoeding worden gevorderd bij de burgerlijke rechter. 
 Indien de bestuursrechter eventueel ex nunc zou toetsen, moet de burgerlijke 
rechter zijn jurisprudentie aanpassen. Het zal de taak van de burgerlijke rechter 
– of de bestuursrechter op grond van art. 8:73 Awb – worden om vast te stellen 
of en vanaf welk moment onrechtmatig werd gehandeld en of een schadever-
goedingsplicht kan worden vastgesteld vanaf dat moment. 
 
Uit het bovenstaande blijkt dat, onder voorwaarden, een beoordeling ex nunc 
van de rechtsverhouding mogelijk is in het bestuursprocesrecht. Een daadwerke-
lijke toetsing ex nunc bestaat alleen in de Vw 2000, maar lijkt ook goed moge-
lijk in het uniforme bestuursprocesrecht. Niet alle gevolgen zijn echter even 
goed te overzien. Een eventuele toetsing ex nunc in het bestuursprocesrecht zal 
betekenen dat een eind komt aan het automatisme dat elk vernietigd besluit een 
onrechtmatige daad impliceert. Er bestaat alsdan gelijkenis met het systeem dat 
geldt voor het in de bezwaarschriftprocedure herroepen besluit. Meer inzicht in 
de toetsing ex tunc en de eventuele problematische aspecten van een toetsing ex 

_______________ 

198. Zie HR 16-05-1986, NJ 1986, 723 m.nt. MS, AB 1986, 573 m.nt. FHvdB; Mok & Tjittes 1995, 
p. 383 e.v. 

199. Zie HR 20-02-1998, NJ 1998, 526 m.nt. ARB; Hartlief 2000, p. 187. 
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nunc kan worden verkregen door kennis te nemen van de veranderende rol die 
het besluit in het bestuursprocesrecht speelt. 

4.4.3 Toetsing van een besluit 

In tegenstelling tot het burgerlijk procesrecht, waarin het vaststellen van de 
rechtsverhouding centraal staat, draait het bestuursprocesrecht om de toetsing 
van een besluit. Uit de memorie van toelichting bij de Awb blijkt dat de wetge-
ver een verschuiving in het bestuursprocesrecht mogelijk acht naar een systeem 
waarbij de nadruk ligt op een meer wederkerige wijze van vaststelling van de 
rechtsbetrekking, met wederzijdse rechten en plichten.200 Een meer wederkerige 
vaststelling van de rechtsbetrekking zou de verhouding tussen bestuursproces-
recht en schikken verbeteren. 
 Dat in het bestuursrecht sprake is van een rechtsbetrekking tussen burger en 
bestuur kan worden aangenomen, maar is ook omstreden.201 In de visie van 
Scheltema moet de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking juist in het bestuurs-
procesrecht, rekening houdend met de kenmerkende juridische asymmetrie tus-
sen burger en bestuur, centraal staan.202 De verhouding tussen burger en be-
stuursorgaan wordt ook door Gribnau en anderen als dynamisch proces gezien 
en biedt een kader voor verschillende rechtens relevante gebeurtenissen, zoals 
het nemen van een besluit, het verrichten van andere rechtshandelingen en ook 
het opwekken van vertrouwen.203

 
Een besluit in de zin van art. 1:3 Awb is steeds een eenzijdige schriftelijke be-
slissing van een bestuursorgaan, inhoudende een publiekrechtelijke rechtshande-
ling. Deze in 1994 vastgestelde definitie, neergelegd in art. 1:3, eerste lid, Awb, 
is tevens van wezenlijk belang voor het bestuursprocesrecht. Het besluitbegrip is 
niet nader uitgewerkt, hetgeen discussie over de verschillende elementen van de 
definitie in de hand werkt.204

 In het onderstaande komt de verschuiving van de dominante positie van het 
besluit naar de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking aan de orde. Ten eerste volgt 
een bespreking van de uitbreiding van de rechtsmacht van de bestuursrechter 
aan de hand van een strategische interpretatie van het besluitbegrip. Bij die in-
terpretatie blijkt de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking een rol te spelen. Daar-
om vindt tevens een bespreking plaats van de literatuur betreffende de vraag of 
voor de toekomst moet worden vastgehouden aan de dominante positie van het 
besluit in het bestuursprocesrecht of dat die positie moet worden ingenomen 
door de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking. Ten tweede staat de rechtsbetrek-
_______________ 

200. PG Awb II, p. 174. 
201. Daarover Vegting 1954, i.h.b. hoofdstuk 5; Donner 1974. Deze rechtsbetrekking is assyme-

trisch, zie Gribnau 1998, hoofdstuk 11; kritisch Van der Linden & Tak 1995, p. 1 e.v. 
202. Scheltema 1996, p. 1358. 
203. Gribnau 1998, p. 216. 
204. In de tijd voor de Awb: Michiels 1987; over het Awb-besluit Van Ommeren & Van der Veen 

1999. 
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king gedurende de bestuursrechtelijke procedure centraal. Daarbij wordt inge-
gaan op verschillende ideeën over effectieve rechtspraak en andere rechtens re-
levante gebeurtenissen die de prominente positie van het besluitbegrip onder-
mijnen en wellicht een dynamische rechtsbetrekking laten zien. 

4.4.3.1 Strategische interpretatie 
Het bestuursprocesrecht tracht te voorzien in een behoefte aan rechtsbescher-
ming tegen de overheid. Hoewel de burgerlijke rechter aanvullende rechtsbe-
scherming garandeert, komt het voor dat het besluitbegrip als een beperking 
voor rechtsbescherming bij de bestuursrechter wordt ervaren. Wanneer de in het 
bestuursrecht heersende rechtsbeschermingsgedachte de dogmatiek betreffende 
art. 1:3 Awb overwint, spreekt men met Konijnenbelt van een strategische in-
terpretatie van het besluitbegrip.205 De ruimere betekenis die op deze wijze aan 
de term besluit wordt toegekend, vergroot de competentie van de bestuursrech-
ter.206 Over het algemeen wordt aangenomen dat deze uitbreiding op twee fron-
ten plaatsvindt: op grond van een strategische uitleg van enerzijds het begrip 
rechtshandeling en anderzijds het begrip publiekrechtelijk.207 Beide zijn interes-
sant en komen hierna aan de orde. 
 
Het begrip rechtshandeling is in het bestuursrecht niet nader uitgewerkt maar er 
zijn voldoende redenen om aan te nemen dat voor de betekenis van het begrip 
aangesloten kan worden bij het burgerlijke recht. Een rechtshandeling vereist 
een op een rechtsgevolg gerichte wil die zich door een verklaring heeft geopen-
baard (art. 3:33 en 3:59 BW). De publiekrechtelijke rechtshandeling doet een 
publiekrechtelijk rechtsgevolg ontstaan indien een – bevoegd – bestuursorgaan 
deze verricht. In alle gevallen waarin een handeling een beoogde verandering in 
het recht teweegbrengt, kan worden gesproken van een rechtshandeling. Hen-
nekens wijst op het feit dat ook een rechtsgevolg intreedt, wanneer niets anders 
geschiedt dan dat bindend – door het bevoegde orgaan – wordt vastgesteld wel-
ke rechten, bevoegdheden of verplichtingen een belanghebbende heeft, respec-
tievelijk wat de rechtstoestand van een zaak is.208 Deze definitie leidt tot pro-
blemen. 
 Problemen bestaan niet zozeer ten aanzien van rechtvaststellende besluiten, 
zoals het vaststellen van een belastingaanslag of een verkiezingsuitslag, maar 
wel als het gaat om bestuurlijke rechtsoordelen, waarvoor in elk geval dogma-
tisch geldt dat juist geen verandering in het recht optreedt.209 De redenering van 
Hennekens geldt naar mijn mening in elk geval voor de rechtvaststellende be-
slissingen, aangezien deze op de wet zijn gebaseerd en in veel situaties besluiten 
in de zin van art. 1:3 Awb opleveren. Daar is de vraag of in bepaalde gevallen 
_______________ 

205. Konijnenbelt 1985, p. 334. 
206. Schlössels 2000, p. 1 e.v. 
207. Zie ook Van Ommeren & Van der Veen 1999, p. 25-59. 
208. Hennekens 1999b, p. 89 e.v.; zie ook Pront-Van Bommel 2002, p. 52-61. 
209. Ruiter 1998, p. 281 e.v.; Schlössels 1999a, p. 28 e.v. 
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wel kan worden gesproken van een publiekrechtelijk rechtsgevolg. Een bestuur-
lijk rechtsoordeel wordt omschreven als een oordeel van een bestuursorgaan 
over de toepasselijkheid van publiekrechtelijke voorschriften, waarvan de toe-
passing tot de bevoegdheden van dat bestuursorgaan behoort.210 De vraag is of 
gesproken kan worden van een rechtshandeling. In het onderstaande komt het 
bestuurlijke oordeel aan de orde. Vervolgens wordt ingegaan op een bijzondere 
categorie rechtvaststellende beslissingen. 
 
Is een bestuurlijk rechtsoordeel over de toepasselijkheid van rechtsregels in het 
algemeen een besluit in de zin van de Awb? Deze vraag moet in beginsel ont-
kennend worden beantwoord. Een bestuurlijk rechtsoordeel kan doorgaans niet 
worden aangemerkt als een rechtshandeling, aangezien geen zelfstandig rechts-
gevolg optreedt. Het rechtsoordeel verschaft slechts informatie aan de belang-
hebbende. In de hierboven aangehaalde literatuur wordt daarom uiteengezet dat 
het bestuurlijke oordeel dogmatisch gezien nooit een besluit kan zijn.  
 Uit een analyse van de huidige bestuursrechtelijke jurisprudentie blijkt dat 
deze vraag nogal eens wordt omzeild. Vanuit het idee dat de bestuursrechter a-
dequate rechtsbescherming tegen het bestuur moet bieden, stelt de rechter dat 
ofwel sprake is van een appellabel besluit ofwel de handeling gelijk gesteld 
moet worden aan een besluit. Daarmee omzeilt de bestuursrechter een dogmati-
sche verhandeling over de rechtshandeling. Deze benadering wordt gevolgd in-
dien een bestuurlijk oordeel een zelfstandig, definitief karakter heeft en slechts 
een onredelijk bezwarende mogelijkheid bestaat om het rechtsoordeel indirect in 
een procedure tegen een ander besluit bij een rechter aan de orde te stellen.211

 De jurisprudentie in dit verband is chaotisch. Hierdoor ontstaat een casuïs-
tisch beeld over de vraag tegen welke oordelen wel kan worden opgekomen en 
tegen welke niet.212 Van Ommeren onderscheidt naast de situatie waarin sprake 
is van een onevenredig belastende weg naar de rechter, bestuurlijke rechtsoorde-
len die vooruitlopen op een besluit inzake vergunningverlening of op een besluit 
tot handhaving. In ieder geval is duidelijk dat mogelijkheden een procedure bij 
de bestuursrechter te entameren worden verruimd en niet wordt vastgehouden 
aan een restrictieve interpretatie van het besluitbegrip. Hierdoor lijkt de be-
stuursrechter vaker te kunnen oordelen in geschillen betreffende een bestuurs-
rechtelijke rechtsbetrekking. 

_______________ 

210. Indien het oordeel tevens inzicht geeft in de gevolgen van de toepasselijke voorschriften, komt 
het onderscheid met rechtvaststellende beslissingen te vervallen; zie Van Ommeren 2000, p. 
113 e.v.; Teunissen 1998, p. 309 e.v. over ABRvS 15-09-1997, Gst. (1998) 7077.10 m.n. 
J.M.H.F. Teunissen; ABRvS 22-12-1997, Gst. (1998) 7077.11 m.n. J.M.H.F. Teunissen. 

211. Zie bijvoorbeeld Rb Zutphen 04-10-1995, JB 1996, 2 m.nt. RJGHS.; ABRvS 01-04-1996, Gst. 
(1998) 7068.5 m.n. J.M.H.F. Teunissen; ABRvS 15-09-1997, Gst. (1998) 7077.10; het CBb 
spreekt van ‘onevenredig belastend’ in CBb 21-07-1998, AB 1998, 437 m.nt. JHvdV; zie ook 
Houweling & Uylenburg 1998, p. 253 e.v.; De Gier 1998, p. 33. 

212. Michiels 1998, p. 699. 



      143 OVER SCHIKKEN EN PROCESRECHT 
 

Een en ander geldt ook voor een andere categorie beslissingen van bestuursor-
ganen.213 Deze categorie betreft – rechtvaststellende – beslissingen van be-
stuursorganen over vermogensrechtelijke vorderingen van bestuursorganen en 
burgers zonder wettelijke grondslag.214 In het verleden werd aangenomen dat 
dergelijke beslissingen privaatrechtelijk rechtsgevolg hadden.215 Een dergelijke 
beslissing wordt thans geacht publiekrechtelijk rechtsgevolg te hebben wanneer 
deze is gebaseerd op een algemeen geldend rechtsbeginsel dat publiekrechtelijk 
van aard is en wanneer het zijn werking doet gevoelen in een door het publiek-
recht beheerste rechtsverhouding. In de jaren na de invoering van de Awb heeft 
op deze wijze een uitbreiding van de rechtsmacht van de bestuursrechter plaats-
gevonden. Voornaamste reden voor de uitbreiding, onder regie van de bestuurs-
rechters, was en is, ook hier, het bieden van adequate rechtsbescherming aan be-
langhebbenden. 
 Men spreekt in dit kader wel van het verschuiven van de magische lijn tus-
sen publiek- en privaatrecht.216 Beslissingen van bestuursorganen over – vroeger 
als civielrechtelijk gekwalificeerde – vermogensrechtelijke vorderingen worden, 
indien aan bepaalde voorwaarden is voldaan, gelijkgesteld aan of daadwerkelijk 
gedefinieerd als een besluit in de zin van art. 1:3 Awb.217 Een eerste verschui-
ving van de magische lijn vond plaats doordat de bestuursrechter zich bevoegd 
achtte kennis te nemen van geschillen betreffende beslissingen over vermogens-
rechtelijke vorderingen die nauw samenhangen met eerder op grond van een 
wettelijke bevoegdheid genomen besluiten.218 Deze verschuiving werd doorge-
zet in de jurisprudentie. Tegenwoordig spreekt men over een bevoegdheid van 
het bestuursorgaan vanwege de publiekrechtelijke rechtsverhouding of rechtsbe-
trekking. Voorbeelden zijn de vordering wegens onrechtmatig veroorzaakte 
schade, wegens onverschuldigde betaling of ongerechtvaardigde verrijking.219 
Op deze manier geven de hoogste bestuursrechters vorm aan de publiekrechte-
lijke rechtsbetrekking die bestaat tussen belanghebbende en bestuur. De ABRvS 
wijst bijvoorbeeld op het: 

‘algemeen geldende rechtsbeginsel, volgens hetwelk degene die door aan hem toerekenbaar 
onrechtmatig handelen of nalaten schade heeft veroorzaakt, is gehouden die aan de benadeelde 

_______________ 

213. Hoewel soms wordt aangenomen dat beide categorieën als declaratoire besluiten kunnen wor-
den beschouwd, zie Schlössels 2000, p. 5 en de daar aangehaalde literatuur. 

214. Hier kan ook gesproken worden van rechtvaststellende besluiten; zie ook Van Ommeren 1998, 
p. 115 e.v. 

215. ARRvS 18-11-1987, AB 1987, 554 m.nt. P.C.E. van Wijmen; ARRvS 10-05-1993, AB 1993, 
490 m.nt. P.C.E. van Wijmen. 

216. Zie de analyses in De Moor-Van Vugt 1999; De Wijkerslooth 1999; zie vooral Verheij 1999b, 
p. 22 e.v. 

217. Zie ABRvS 21-10-1996, AB 1996, 496 m.nt. NV, JB 1996, 232 m.nt. HJS; ABRvS 06-05-
1997, AB 1997, 229 m.nt. PvB; ABRvS 26-08-1997, AB 1997, 461 m.nt. NV; CRvB 24-09-
1997, AB 1997, 431 m.nt. FP. 

218. CRvB 28-07-1994, AB 1995, 40, AB 1995, 133 m.nt. RMvM, JB 1994, 221 m.nt. ELB/ABHJ, 
RAwb 1995, 9 m.a. Widdershoven. 

219. Terugvordering en onverschuldigde betaling ABRvS 21-10-1996, AB 1996, 496 m.nt. NV, JB 
1996, 232 m.nt. HJS; ongerechtvaardigde verrijking ABRvS 26-08-1997, AB 1997, 461 m.nt. 
NV. 
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te vergoeden. Dit rechtsbeginsel is publiekrechtelijk van aard indien het zijn werking doet voe-
len in een door de uitoefening van een aan het publiekrecht ontleende bevoegdheid ontstane 
rechtsverhouding. […] Het rechtsgevolg waarop een beslissing van een bestuursorgaan op een 
verzoek om vergoeding van schade, veroorzaakt binnen het kader van de uitoefening van een 
aan het publiekrecht ontleende bevoegdheid, is gericht, is dat naar publiekrecht al dan niet een 
aanspraak op betaling van schadevergoeding wordt gevestigd.’220

Wanneer een belanghebbende bij de bestuursrechter beroep wil instellen tegen 
een beslissing over een vermogensrechtelijke vordering, dient connexiteit te be-
staan tussen de eerdere uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid en 
de bestreden beslissing. In de kern stellen de ABRvS en de CRvB dat enerzijds 
een verband moet bestaan tussen de uitoefening van een publiekrechtelijke be-
voegdheid en de vaststelling van de vermogensrechtelijke vordering: de materië-
le connexiteit. Anderzijds moest in het verleden ook tegen de uitoefening van de 
publiekrechtelijke bevoegdheid al beroep bij de bestuursrechter mogelijk zijn: 
de processuele connexiteit. 
 Door de acceptatie van de hierboven besproken categorie van beslissingen 
als besluiten in de zin van de Awb is de uitbreiding van de rechtsmacht van de 
bestuursrechter een feit.221 Deze uitbreiding betreft in wezen een verruiming van 
hetgeen publiekrechtelijk van aard is. 
 
Er is echter, en daaromtrent is de grootste ophef ontstaan, meer aan de hand. Het 
legaliteitsbeginsel brengt met zich mee dat (al het) overheidshandelen op de wet 
moet worden gebaseerd. Kortmann stelt daarover het volgende. 

‘Hoe komt de Afdeling erbij dat rechtsbeginselen bevoegdheden (kunnen) scheppen? […] Als 
rechtsbeginselen bevoegdheidscheppend kunnen zijn, is de beer los. Nauwkeurige attributie en 
delegatie van bevoegdheden kunnen de prullemand in.’222

De gedachte van de ABRvS staat dus op gespannen voet met het besluitbegrip 
en bovenal met het legaliteitsbeginsel.223 Van Ommeren ziet daarin echter, zo-
lang het bevoegdheden betreft die in het privaatrecht reeds bestonden, geen wer-
kelijk probleem. Voor dit onderzoek is tevens interessant dat hij, met Verheij en 
Vucsán, zelfs stelt dat het hem niet onwaarschijnlijk lijkt dat in de bestuursrech-
telijke toekomst kan worden gesproken van het algemene rechtsbeginsel dat 
rechtsgeldig gesloten overeenkomsten behoren te worden nagekomen.224 Ver-
heij meent dat het goed beschouwd vreemd is dat het bestuursrecht geen regels 

_______________ 

220. ABRvS 06-05-1997, AB 1997, 229 m.nt. PvB; vgl. CRvB 28-07-1994, AB 1995, 133 m.nt. 
RMvM, JB 1994, 221 m.nt. ELB/ABJH, RAwb 1995, 9 m.a. Widdershoven; soortgelijke 
overwegingen over algemeen geldende rechtsbeginselen bestaan ten aanzien van de eerder ge-
noemde voorbeelden. 

221. Op het terrein van de schadevergoeding, waar van oudsher de burgerlijke rechter bevoegd is, 
accepteert de burgerlijke rechter op grond van art. 8:73 Awb een gedeelde mogelijke rechts-
gang; zie HR 17-12-1999, NJ 2000, 87 m.nt. ARB, AB 2000, 89 m.nt. PvB waarin een uitzon-
dering op de leer van de formele rechtskracht wordt aangenomen. 

222. Zie het ernstige verwijt aan het adres van de Afdeling in Kortmann 1997, p. 1327 en 1328; zie 
hieromtrent ook Nieuwenhuis 1997, p. 351 en 352. 

223. Zie over die problematiek Simon 1998, p. 1667 e.v.; Heldeweg 1998, p. 61 e.v. 
224. ‘Pacta sunt servanda’, zie Van Ommeren 1998, p. 115 e.v.; Vucsán 1999, p. 3607.  
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geeft voor een ook in de bestuurspraktijk zo alledaagse activiteit als het maken 
van afspraken.225

 De uitbreiding van de rechtsmacht van de bestuursrechter heeft volgens 
Schlössels implicaties die in het licht van dit onderzoek interessant zijn. Hij 
meent dat de rechtsmacht van de bestuursrechter definitief is ontkoppeld van het 
non-contentieuze besluitbegrip en dat met de strategische benadering een pro-
cestechnisch besluitbegrip wordt geïntroduceerd waarmee een fundament wordt 
gelegd voor geschilafdoening in de sfeer van de door het publiekrecht beheerste 
rechtsverhoudingen.226

 
Conclusie van deze analyse is dat het besluitbegrip en daarmee de rechtsmacht 
van de bestuursrechter is uitgebreid doordat in de jurisprudentie het besluitbe-
grip strategisch wordt geïnterpreteerd. Daarmee wordt, onder verwijzing naar 
adequate rechtsbescherming, meer nadruk gelegd op de rechtsbetrekking en 
minder op het oorspronkelijke besluitbegrip in de zin van art. 1:3 Awb. Boven-
dien krijgt de term publiekrechtelijk een ruimere betekenis. Een en ander bete-
kent (nog) niet dat de rechter oordeelt over een rechtsverhouding die gedurende 
het geschil kan veranderen, zoals dat het geval is in het burgerlijk procesrecht. 
De bestuursrechter toetst een beslissing van een bestuursorgaan die gelijk wordt 
gesteld aan een besluit of dat is. Geconcludeerd moet worden dat steeds meer 
wordt gedacht aan geschilbeslechting door de bestuursrechter in de sfeer van een 
bestuursrechtelijke rechtsbetrekking.227

4.4.3.2 Naar een bestuursrechtelijke rechtsbetrekking 
Gezien het vorenstaande verdient in deze paragraaf niet alleen de discussie in de 
literatuur over de dominante positie van het besluitbegrip bespreking, maar moet 
ook aandacht worden besteed aan de mogelijkheden voor partijen om gedurende 
een bestuursrechtelijke procedure de rechtsbetrekking te wijzigen. 
 
De discussie over de dominante positie van het besluitbegrip spitst zich toe op 
de vraag of moet worden vastgehouden aan het besluitbegrip voor het vaststellen 
van de rechtsmacht van de bestuursrechter.228

 Verheij bepleit een voorzichtige verruiming van de rechtsmacht van de be-
stuursrechter door hem bevoegd te maken kennis te nemen van alle geschillen 
die uit een publiekrechtelijke rechtsbetrekking zijn ontstaan, aangezien dit sys-
tematisch een mooi beeld zou opleveren.229

‘Systematisch zou het mooi zijn als de bestuursrechter bevoegd zou zijn kennis te nemen van 
alle geschillen, uit publiekrechtelijke rechtsbetrekkingen ontstaan. Dat zou goed aansluiten bij 
het systeem van de Grondwet, die in artikel 112, tweede lid, ook aanknoopt bij de aard van de 

_______________ 

225. Verheij 1999b, p. 71. 
226. Schlössels 2000, p. 4; vgl. Pront-Van Bommel 2002, p. 77-93. 
227. Vgl. Van Ommeren & Van der Veen 1999, p. 87-89; Verheij 1999b, p. 72-73. 
228. Zie ook Polak 2000b, p. 58; Tak 1999, p. 1682. 
229. Zie Verheij 1999b, p. 67 e.v.; de VAR-vergadering is dezelfde mening toegedaan: De Moor-

Van Vugt, De Wijkerslooth & Verheij 1999, p. 94. 
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rechtsbetrekking in geschil. […] Het meest logische is dan dat de bestuursrechter bevoegd is 
als het bestuursrecht van toepassing is, en de burgerlijke rechter als het burgerlijk recht van 
toepassing is.’ 

De dominante positie van het besluit dwingt er in het huidige bestuursproces-
recht toe de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking in een reeks afzonderlijke stuk-
ken te knippen met als gevolg vele verschillende procedures die de belangheb-
bende en het bestuursorgaan voor problemen stellen. Ook de door de VAR inge-
stelde werkgroep vierde tranche Awb wijst op deze problematiek en stelt de 
vraag aan de orde of de invoering van de vierde tranche een goed moment zou 
zijn om af te stappen van het besluitbegrip.230

 Omdat de gevolgen van invoering van een beoordeling van de publiekrech-
telijke rechtsbetrekking door de bestuursrechter niet zijn te overzien en de pro-
cesrechtelijke gevolgen van het loslaten van het besluitbegrip nog onvoldoende 
duidelijk zijn, pleit Verheij voor een gezamenlijke inspanning van wetgever en 
jurisprudentie in de richting van de publiekrechtelijke rechtsverhouding. Deze 
conclusie is grotendeels door Schlössels overgenomen.231 Enkele andere schrij-
vers hebben zich kort uitgelaten over het al dan niet hanteren van het besluitbe-
grip.232 Terwijl Kortmann juist benadrukt dat allerlei haken en ogen aan een 
prominente positie van het besluitbegrip kleven, neemt Daalder deze in zijn re-
actie voor lief. Laatstgenoemde stelt dat elk nieuw begrip reden voor interpreta-
tie en onduidelijkheid zal zijn. Stroink reageert op de ideeën van Verheij en 
sluit zich grotendeels aan bij Kortmann. Een vager criterium dan de publiek-
rechtelijke rechtsbetrekking kan hij niet bedenken. Hij acht ontwikkelingen op 
basis van een extensieve interpretatie van het besluitbegrip wenselijk, net als 
Daalder. Zo bezien zijn de schrijvers het erover eens dat het criterium publiek-
rechtelijke rechtsbetrekking te veel onduidelijkheden met zich mee zou bren-
gen.233 Voorlopig willen zij vasthouden aan het besluitbegrip, hoewel daaraan 
niet zelden moeilijkheden kleven. 
 Uiteindelijk is duidelijk dat het loslaten van het besluitbegrip en het invoe-
ren van het criterium publiekrechtelijke rechtsbetrekking op dit moment niet te 
overziene gevolgen zal hebben. Ondertussen wordt het procesrecht wel zo ge-
bruikt dat de rechter gemakkelijker uiteindelijk de tussen partijen te gelden 
rechtsbetrekking kan beoordelen. De berechting van geschillen door de bestuurs-
rechter zal zich wel steeds meer gaan afspelen binnen de bestuursrechtelijke 
rechtsverhouding. Velen, waaronder Schueler, Van Kemenade, Polak, Neer-
hof en Van Ettekoven, denken daarbij aan verschillende vormen van een be-
stuurlijke lus om de rechter de mogelijkheid te geven om zonder te treden in de 
_______________ 

230. Deze vraag werd overigens met overgrote meerderheid ontkennend beantwoord, zie Damen & 
Vucsán 2000, p. 13. 

231. Vgl. Schlössels 2000, p. 1 e.v. 
232. Kortmann 1998, p. 190-191; Daalder 1998, p. 192-193; Stroink 1999; zie ook Allewijn e.a. 

2003, p. 1023 e.v. 
233. Schlössels lijkt zijn mening te hebben bijgesteld en te willen aansluiten bij jurisprudentie over 

de publiekrechtelijke rechtsbetrekking in Frankrijk en Duitsland, zie Schlössels 2003a, p. 30 
en 54. 
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beleidsvrijheid en/of beoordelingsvrijheid van het bestuur, uiteindelijk de 
rechtsbetrekking tussen partijen te bepalen. Verheij, Schlössels en ook Van 
Ommeren en Van der Veen wijzen op de mogelijke, langzame en voorzichtige 
ontwikkelingen van jurisprudentie en wetgeving richting het centraal stellen van 
de rechtsverhouding in het bestuursrecht. In de toekomst kan een combinatie van 
deze ontwikkelingen, via de mogelijkheid van een veranderende rechtsbetrek-
king door ketens van besluiten, leiden tot een bestuursrechtelijke procedure 
waarin in plaats van het toetsen van een besluit het vaststellen van de rechtsver-
houding voorop staat. 
 
Teneinde de relativering van de positie van het besluit te onderzoeken, wordt in 
het vervolg van deze paragraaf bezien op welke wijze rechtens relevante gebeur-
tenissen gedurende de bestuursrechtelijke procedure de rechtsbetrekking kunnen 
beïnvloeden. Daartoe wordt ten eerste gekeken naar het nemen van nieuwe be-
sluiten, hetgeen leidt tot een bespreking van het idee van een bestuurlijke lus. 
Het idee van een bestuurlijke lus leidt vervolgens tot een kort onderzoek naar 
andere rechtens relevante handelingen van bestuursorgaan en belanghebbende. 
 
Het nemen van een besluit in de zin van art. 6:18 Awb is de meest opvallende 
wijze van het veranderen van de rechtsbetrekking gedurende de procedure. 
 Het bestuursorgaan kan – op grond van een andere wettelijke bepaling – de 
bevoegdheid hebben het bestreden besluit in te trekken of te wijzigen. Indien dit 
besluit in de zin van art. 1:3 Awb kan worden gekwalificeerd als wijzigings- 
en/of intrekkingsbesluit in de zin van art. 6:18 Awb, is de rechter ingevolge art. 
6:19, eerste lid, Awb verplicht dat besluit mee te nemen in de lopende procedu-
re, tenzij het volledig tegemoet komt aan de bezwaren van de belanghebbende. 
Ook kan het terugverwijzen van het beroep tegen het nieuwe besluit naar een 
eerdere instantie voor de hand liggen (art. 6:19, tweede lid, Awb).234 Door dit 
nieuwe besluit te nemen wijzigt het bestuursorgaan de rechtsbetrekking. Veran-
derde inzichten of eventueel nieuwe feiten en omstandigheden kunnen op deze 
wijze worden verdisconteerd in de beoordeling van de rechter. De rechter kan 
toepassing van de artikelen niet afdwingen. De hoogste bestuursrechters zijn wel 
geneigd, ondanks het feit dat de wettelijke bepalingen bij strikte lezing minder 
verstrekkend zijn, aan te nemen dat sprake is van een wijzigingsbesluit bij een 
samenhangend stelsel van besluiten.235

 
Over de mogelijkheden om besluiten aan te passen gedurende de procedure bij 
de bestuursrechter wordt veel gesproken in het kader van de effectiviteit en fina-
liteit van het procesrecht. Men spreekt van een bestuurlijke lus. Van een bestuur-
lijke lus is sprake wanneer een bestuursorgaan op aangeven van de rechterlijke 
instantie de gelegenheid krijgt of de verplichting heeft het op bepaalde punten 

_______________ 

234. Zie daarover Bolt 2000, p. 26 e.v.; zie ook paragraaf 5.2.3. 
235. CRvB 25-05-1999, JB 1999, 158; CRvB 02-04-1997, RSV 1997, 215. 
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onrechtmatig bevonden besluit aan te passen of nader te onderbouwen. Het ge-
schil blijft onderwijl aanhangig bij de rechterlijke instantie. Verscheidene schrij-
vers hebben uiteenlopende ideeën over de bestuurlijke lus.236 In de discussie 
spelen verschillende vragen een rol. Moet de rechter een deeluitspraak of tus-
senuitspraak kunnen doen waarbij het besluit wordt vernietigd of niet? Kunnen 
gebreken in het besluit ook worden hersteld door middel van het inbrengen van 
stukken of conclusies en kan het bestuursorgaan ook volstaan met het voordra-
gen van een nieuwe beslissing aan de rechter? 
 Punt heeft reeds in 1975 gewezen op de mogelijkheid dat een geschil blijft 
bestaan nadat het besluit is vernietigd door de bestuursrechter. Hij stelt dat de 
bestuursrechter door middel van een interlocutoire deeluitspraak het bestreden 
besluit zou kunnen vernietigen. Het bestuursorgaan kan vervolgens de verplich-
ting hebben een nieuw besluit te nemen waartegen het beroep zich dan verder 
kan richten. Punt spreekt dus van het vernietigen en opnieuw nemen van een 
besluit gedurende de procedure. Ook Schueler denkt bij de bestuurlijke lus aan 
een vernietiging van het besluit in een deeluitspraak, waartegen geen hoger be-
roep moet openstaan. Het geschil zou aangehouden moeten worden bij de rech-
terlijke instantie. Het bestuursorgaan kan of moet een nieuwe beslissing voor-
dragen aan de rechter maar hoeft geen nieuw besluit te nemen. De rechter kan zo 
volgens Schueler vaker en eenvoudiger zelf in de zaak voorzien op grond van 
art. 8:72, vierde lid, Awb. Schueler spreekt dan van een prospectief proces om-
dat meer naar de toekomstig te gelden rechtsverhouding wordt gekeken. In te-
genstelling tot het huidige retrospectieve proces waarbij alleen aandacht bestaat 
voor het instandlaten of vernietigen van een bestreden besluit. De denkbeelden 
van zowel Punt als Schueler vereisen aanpassing van de wet. 
 De werkgroep Van Kemenade heeft voorstellen gedaan tot het wijzigen 
van de Awb. Een bestuurlijke lus zou volgens deze werkgroep niet gepaard 
moeten gaan met de vernietiging van het bestreden besluit. Wel zou het be-
stuursorgaan door een tussenuitspraak237 de gelegenheid moeten krijgen de door 
de rechter geconstateerde gebreken te herstellen door middel van een herzien, 
nieuw besluit. Het voorstel van de werkgroep lijkt op dit punt spaak te lopen. 
Het oorspronkelijke besluit zal toch moeten worden vernietigd indien het on-
rechtmatig is en daarbij belang bestaat.238 Anders dan de werkgroep Van Ke-
menade acht Polak het, met Schueler, wenselijk dat niet een nieuw besluit in 
de procedure wordt gebracht, maar alleen een nadere standpuntbepaling van het 
bestuursorgaan in de vorm van een voorgedragen beslissing danwel een conclu-
sie. Polak laat zich niet uit over de vraag of het bestreden besluit door een deel-
uitspraak moet worden vernietigd. Van Ettekoven is geen voorstander van een 

_______________ 

236. Zie Punt 1975, p. 203; Schueler 1994; Neerhof 1999b, p. 143 e.v.; Polak 2000a, p. 43 e.v.; 
Van Kemenade 1997; zie ook het overzicht in Van Ettekoven 2001, p. 58 e.v. 

237. De term deeluitspraak wijst op een eindbeslissing van de rechter op (een deel van) de vorde-
ring, terwijl de term tussenbeslissing of tussenuitspraak een meer procedurele invulling moet 
krijgen; vgl. ook Hugenholtz/Heemskerk 2002, nr. 111. 

238. Vgl. Van Ettekoven 2001, p. 62. 
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dergelijke deeluitspraak. Ook wil hij het bestuur niet in een tussenuitspraak de 
verplichting opleggen een nieuw besluit te nemen dan wel een stuk in de proce-
dure te brengen. Daarentegen lijkt Neerhof wel een voorstander van vergaande 
bevoegdheden voor de rechter, maar hij laat in het midden of het bestreden be-
sluit in een deeluitspraak moet worden vernietigd. 
 De enige conclusie die uit de verscheidenheid van meningen en de nuances 
kan worden getrokken, lijkt te zijn dat wordt nagedacht over meer effectieve 
rechtspraak door het gebruik van een bestuurlijke lus. In eerste instantie kan 
daarbij gedacht worden aan een bevel van de rechter een besluit in de zin van 
art. 6:18 Awb te nemen.239 Dat daarbij ook wordt gedacht aan het voordragen 
van een beslissing, het nemen van een conclusie of het overleggen van stukken, 
impliceert dat de rol van het besluitbegrip afneemt. In dat geval zullen immers 
de uitlatingen van het bestuursorgaan de rechtsverhouding veranderen en de 
toetsing bepalen. In een systeem waarin strikt wordt vastgehouden aan het be-
sluitbegrip, kan van een bestuurlijke lus alleen sprake zijn indien het bestreden 
besluit in een deeluitspraak wordt vernietigd, waarna het bestuursorgaan een be-
sluit moet nemen gedurende de procedure. Herstelpogingen moeten in dat sys-
teem kunnen worden gekwalificeerd als wijzigings en/of intrekkingsbesluit in de 
zin van art. 6:18 Awb. 
 
Bovenstaande gedachten aangaande de bestuurlijke lus worden gevoed door de 
wens de bestuursrechter de rechtsbetrekking voor de toekomst te laten vaststel-
len. Het vaststellen van de rechtsbetrekking tussen partijen is in het huidige be-
stuursprocesrecht wel mogelijk. Nadat het besluit op basis van een toetsing ex 
tunc onrechtmatig is bevonden, heeft de bestuursrechter de mogelijkheid om op 
basis van art. 8:72, derde of vierde lid, Awb zijn beslissing in de plaats te stellen 
van het besluit. In beginsel kan hij alleen de rechtsgevolgen instandlaten of zelf 
in de zaak voorzien indien rechtens nog slechts één beslissing mogelijk is. Al-
leen met deze waarborgen is het mogelijk dat de rechter zelfstandig de juridische 
relatie tussen partijen vaststelt.240  
 Met betrekking tot gebreken in besluiten kan een verminderde dominante 
rol van het besluit worden gesignaleerd. Vernietiging van het bestreden besluit 
kan achterwege blijven omdat ofwel de minder ernstige vormverzuimen gedu-
rende de procedure worden hersteld ofwel de belanghebbende daardoor niet is 
benadeeld in de zin van art. 6:22 Awb.241 Meer ernstige gebreken, waarbij moet 
worden gedacht aan bevoegdheids- en materiële motiveringsgebreken, leiden 
weliswaar tot vernietiging, maar de rechter kan, indien het besluit naar zijn me-
ning inhoudelijk geen wijziging behoeft, de rechtsgevolgen ingevolge art. 8:72, 

_______________ 

239. Het bestuursorgaan moet dan wel de bevoegdheid hebben dat wijzigings- en/of intrekkingsbe-
sluit te nemen.  

240. Een verplichting voor de rechter om in bepaalde geschillen altijd zelf in de zaak te voorzien, 
zoals mogelijk moet zijn bij boetebesluiten of besluiten omtrent schadevergoeding, maakt de 
bestuursrechtelijke procedure tot een soort verzoekschriftprocedure. 

241. ABRvS 17-10-2001, AB 2001, 372 m.nt. NV; ABRvS 25-02-2000, AB 2002, 42 m.nt. NV. 
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derde lid, Awb instandlaten.242 Deze mogelijkheden duiden erop dat niet zozeer 
het besluit, inclusief formele gebreken, maar meer de materiële rechtsverhou-
ding centraal staat. Bovendien wordt van verschillende kanten gepleit voor een 
uitbreiding van het toepassingsbereik van art. 6:22 Awb.243 Als art. 6:22 Awb 
een ruimer toepassingsbereik krijgt en/of vaker wordt toegepast, lijkt het be-
sluitbegrip meer aan belang te verliezen. 
 
Het vorenstaande leidt tot een bespreking van rechtens relevante gebeurtenissen 
die niet direct het nemen van een besluit betreffen. Immers, het herstellen van 
gebreken in een besluit of het voordragen van een nieuw besluit zonder het te 
nemen, blijkt relevant te kunnen zijn voor het oordeel van de rechter. 
 Ten eerste geldt dat het bestreden besluit voorwerp van geschil is, maar 
toetsing door de rechter kan worden beperkt tot een bepaald onderdeel van het 
besluit. Wanneer een eiser een bepaald gedeelte van een besluit niet aanvecht, is 
dat een rechtens relevante gebeurtenis. Omdat het gedeelte dat niet wordt aange-
vochten los kan staan van de wel bestreden delen, kan de uitspraak van de rech-
ter ook een vernietiging van een gedeelte van een besluit betreffen (art. 8:72, 
eerste lid, Awb). 
 Ten tweede wordt de toetsing beperkt tot de omvang van het geschil, die 
wordt bepaald door de aangevoerde feitelijke grondslag (art. 8:69, eerste lid, 
Awb). Deze bepaling regelt dat de rechter, hoewel het besluit een prominente rol 
in het bestuursprocesrecht heeft, alleen de door de belanghebbende aangevoerde 
gronden moet beoordelen. De aangevoerde grondslag kan veranderen gedurende 
de procedure. Enerzijds kan de belanghebbende de aangevoerde gronden voor 
toewijzing van zijn vordering terugnemen, omdat hij het bij nader inzien eens is 
met de op dat punt geldende rechtsbetrekking.244 Anderzijds kan een belang-
hebbende stellen het volledig eens te zijn met bepaalde aspecten van het besluit. 
De rechter kan over die grond dan niet meer oordelen, tenzij het een punt van 
openbare orde betreft. Een volledige intrekking van alle gronden moet leiden tot 
een niet-ontvankelijkverklaring op grond van art. 6:5 Awb. Op die manier be-
slist de belanghebbende dat het besluit – de dan geldende rechtsbetrekking – 
formele rechtskracht krijgt. 
 Ten derde kan het bestuursorgaan gedurende de procedure toegeven dat fou-
ten zijn gemaakt. De rechter zal dan eerder geneigd zijn de vordering van de be-
langhebbende, vernietiging van het besluit, toe te wijzen. In een enkel geval kan, 
indien de fouten eenvoudig kunnen worden hersteld en het besluit voor het ove-
rige de toetsing kan doorstaan, de rechter daarna zelf in de zaak voorzien op 

_______________ 

242. Zie Marseille 2000, p. 164 e.v.; ABRvS 02-11-2000, AB 2001, 223 m.nt. A.B. Blomberg; 
ABRvS 23-06-2000, AB 2001, 8 m.nt. dG. 

243. Zie Bangma 2003, p. 27 e.v.; zie ook Van Waterschoot 2002. 
244. De redenering dat het beroep op bepaalde punten geacht moet worden te zijn ingetrokken, kan 

een onjuiste formulering zijn voor het laten vallen of terugnemen van de gronden van het be-
roep, maar kan ook gelegitimeerd zijn als die delen van het besluit apart kunnen worden ver-
nietigd, zie bijvoorbeeld ABRvS 12-10-2000, AB 2000, 465 m.nt. AvH. 
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grond van art. 8:72, vierde lid, Awb.245 Echter, wanneer de stellingen van het 
bestuursorgaan niet kunnen worden gezien als een wijzigings- en/of intrek-
kingsbesluit in de zin van art. 6:18 Awb en het bestreden besluit rechtmatig 
wordt bevonden, kan de rechter het besluit niet vernietigen en in het verlengde 
daarvan ook niet zelf in de zaak voorzien. Ook wanneer gedurende de procedure 
door het bestuursorgaan ingenomen stellingen geen invloed hebben op het oor-
deel van de rechter, kunnen die stellingen niettemin, op grond van het vertrou-
wensbeginsel, wellicht uitkomst bieden bij een nieuwe of herhaalde aanvraag of 
een verzoek om intrekking van het tevergeefs bestreden besluit. 
 In de praktijk kunnen rechtens relevante gebeurtenissen, niet zijnde beslui-
ten in de zin van de Awb, gedurende de procedure invloed hebben op de uitein-
delijk te gelden rechtsbetrekking tussen burger en bestuur.246 De hiervoor ge-
noemde punten betreffende het voorwerp van geschil en de omvang van het ge-
schil hebben indirect invloed op het belang van het besluitbegrip in het be-
stuursprocesrecht. Wilsverklaringen van de belanghebbende hebben invloed op 
de beoordeling door de rechter en de uiteindelijk te gelden rechtsbetrekking. Uit-
latingen van het bestuursorgaan lijken invloed te hebben op de rechtsbetrekking 
die uiteindelijk formele rechtskracht zal krijgen. De nadruk ligt minder op het 
besluitbegrip. 
 
Geconstateerd kan worden dat de rechter in beginsel slechts oog heeft voor de 
toetsing van het bestreden besluit, maar tevens rechtens relevante gebeurtenissen 
kan verdisconteren in zijn oordeel. Daarmee verschuift de doelstelling van het 
bestuursprocesrecht naar mijn mening van het toetsen van een besluit naar een 
beoordeling van de rechtsbetrekking. De ideeën over een bestuurlijke lus laten 
zien dat steeds meer wordt gedacht aan het op finale wijze vaststellen van de 
rechtsbetrekking gedurende de procedure. 

4.4.4 Tussenconclusie 

Uit het bovenstaande kunnen enkele conclusies getrokken worden. Onderzocht 
is in hoeverre het bestuursprocesrecht lijkt op het burgerlijk procesrecht ten aan-
zien van het vaststellen van de rechtsverhouding ex nunc. De klassieke visie op 
het bestuursprocesrecht staat daar lijnrecht tegenover. Immers, in die visie be-
treft het voornamelijk de rechtmatigheidstoetsing van een besluit ex tunc. Ver-
schuift de doelstelling van het bestuursprocesrecht in de richting van het vast-
stellen van de rechtsverhouding ex nunc door de rechter? 
 

_______________ 

245. Zie bijvoorbeeld Rb. Haarlem 03-03-1994, AB-Awb-katern 1994, 34; vanzelfsprekend mogen 
derde-belanghebbenden niet door de gang van zaken worden benadeeld. 

246. Een schikking kan van invloed zijn op de ontvankelijkheid, zie bijvoorbeeld CRvB 10-04-
2002, AB 2002, 208 m.nt. FP; CRvB 22-05-2002, JB 2002, 252; CRvB 02-04-2003, RSV 
2003, 169, AB 2003, 383 m.nt. K.J. de Graaf; zie ook CRvB 29-03-2002, LJN AE1880, zaak-
nummer 01/1171 WVG. 
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Daartoe is ten eerste bezien in welke mate de rechtmatigheidstoetsing kan leiden 
tot een definitief oordeel over de rechtsbetrekking. Geconcludeerd moet worden 
dat het bestuursprocesrecht uitgaat van de toetsing op rechtmatigheid. In begin-
sel kan de rechter, anders dan het bestuursorgaan in de bezwaarschriftprocedure, 
niet de doelmatigheid van het bestuursoptreden beoordelen. Daarmee staat in 
grote mate vast dat de rechter niet de rechtsverhouding kan vaststellen. Hoewel 
de rechtmatigheidstoetsing lijkt te zijn geïntensiveerd, is een toetsing aan de 
doelmatigheid door de rechter niet in overeenstemming met de opvattingen be-
treffende de machtenscheiding. Enkel in bijzondere gevallen waarin het be-
stuursorgaan na de vernietiging van het bestreden besluit nog slechts één optie 
heeft, kan de rechter zelf in de zaak voorzien op grond van art. 8:72, vierde lid, 
Awb. Het geschil is dan immers ook beperkt tot een rechtmatigheidsoordeel. 
 
Ten tweede is het uitgangspunt aan de orde geweest dat in het bestuursproces-
recht ex tunc wordt getoetst. Het bleek onder voorwaarden mogelijk om reke-
ning te houden met nieuwe feiten en omstandigheden. Het vreemdelingenrecht 
kent reeds deze wijze van toetsen. Daarbij geldt dat het bestuursorgaan te allen 
tijde moet kunnen bepalen of de nieuwe feiten en omstandigheden moeten lei-
den tot een wijziging- en/of intrekkingsbesluit, voordat het wordt geconfronteerd 
met een vernietiging ex nunc van het bestreden besluit. Op deze wijze kunnen 
vele mogelijk problematische aspecten van de toetsing ex nunc worden onder-
vangen. Dat de bepaling in de praktijk niet vaak op deze wijze wordt gebruikt, 
doet daaraan niet af. 
 Het is reeds nu in bepaalde gevallen mogelijk een toetsing die meer ex nunc 
dan ex tunc is, af te dwingen. Immers, met behulp van de art. 6:18 en 6:19 Awb 
kan een wijzigings- en/of intrekkingsbesluit waarin nieuwe feiten en omstandig-
heden zijn verdisconteerd, worden meegenomen in de lopende procedure tegen 
het bestreden besluit. In het geval de rechter zelf in de zaak wil voorzien inge-
volge art. 8:72, vierde lid, Awb, moet hij weliswaar ex nunc beoordelen, maar 
kan hij deze bevoegdheid alleen gebruiken indien het bestreden besluit door 
middel van een toetsing ex tunc onrechtmatig is bevonden. De civielrechtelijke 
aansprakelijkheid die voortvloeit uit het feit dat de bestuursrechter een besluit ex 
tunc vernietigt, zal echter niet langer gehandhaafd kunnen worden wanneer de 
bestuursrechter een toetsing ex nunc toepast. In dat geval zal, net als reeds het 
geval is ten aanzien de beslissing in de bezwaarschriftprocedure, door de burger-
lijke rechter moeten worden bezien of en vanaf welk moment sprake is van een 
onrechtmatige daad in de zin van art. 6:162 BW. 
 
Ten derde is de centrale positie van het besluitbegrip voor het bestuursproces-
recht onderzocht. Uit de analyse bleek dat het besluitbegrip kan rekenen op een 
ruime interpretatie, ten aanzien van zowel de vraag of sprake is van een rechts-
handeling als de vraag of sprake is van een publiekrechtelijk rechtsgevolg. Dit 
betekent niet alleen dat de rechtsmacht van de bestuursrechter wordt vergroot, 
maar ook dat daarmee een procestechnisch besluitbegrip wordt geïntroduceerd 
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waarmee een fundament wordt gelegd voor geschilafdoening in de sfeer van de 
door het publiekrecht beheerste rechtsverhouding. Daarnaast was aan de orde 
dat de procedure niet langer in het teken staat van het gehele besluit. Niet alleen 
dient de rechter slechts te kijken naar de gronden die de belanghebbende tegen 
het besluit heeft aangevoerd, maar ook kunnen uitlatingen van het bestuursor-
gaan en wilsverklaringen van de belanghebbende de rechtsbetrekking verande-
ren. Dat in de discussie over de bestuurlijke lus, waardoor een bestuursrechtelijk 
geschil in sterke mate kan worden afgesloten met het vaststellen van de rechts-
verhouding ex nunc, ook wordt gesproken van het aandragen van een voorstel 
voor een nieuw besluit, nieuwe stukken of een reactie, laat zien dat het besluit-
begrip een ietwat minder belangrijke positie heeft dan in het verleden. 
 
Het bestuursprocesrecht blijkt enige verandering te ondergaan in de richting van 
het vaststellen van de rechtsverhouding ex nunc. Convergerende tendensen zijn 
waar te nemen tussen de doelstelling van het burgerlijk procesrecht en die van 
het bestuursprocesrecht. Hierdoor lijkt de stelling houdbaar dat voor schikken in 
het bestuursprocesrecht minder belemmeringen bestaan, houdbaar. Evenwel gaat 
deze verschuiving gebukt onder de last van de machtenscheiding en de onover-
zichtelijke situatie die zou ontstaan bij een wetswijziging. Een snelle, radicale 
wijziging van het bestuursprocesrecht ligt niet voor de hand. 

4.5 Conclusies 
In deze paragraaf kan worden volstaan met een korte weergave van de conclu-
sies van dit hoofdstuk. 
 In paragraaf 4.2 is naar voren gekomen dat burgerlijk procesrecht en be-
stuursprocesrecht op een aantal punten niet wezenlijk verschillen. Het Dispositi-
onsmaxime overheerst op punten als de aanleg, beëindiging en vordering in de 
procedure. Het Offizialmaxime doet zich meer gevoelen ten aanzien van de 
voortgang van de procedure en de mogelijkheid een schikking te beproeven. 
Partijen hebben op belangrijke punten echter beslissende invloed. 
 De paragraaf over de feitelijke gronden (4.3) betrof een analyse van de ver-
antwoordelijkheid van partijen ten aanzien van het verzamelen en vaststellen 
van de feitelijke gronden. Het Verhandlungsmaxime domineert omdat partijen 
verantwoordelijk zijn voor het verzamelen van de feitelijke gronden. Indien 
wordt gekeken naar het vaststellen van de feitelijke gronden lijkt het Unter-
suchungsmaxime terrein te winnen in het burgerlijk procesrecht. Meer kan wor-
den gesproken van een burgerlijke rechter die tracht recht te spreken op grond 
van de materiële waarheid. In het bestuursprocesrecht heeft de rechter daartoe 
ook ver strekkende bevoegdheden, maar lijkt hij minder geneigd die te gebrui-
ken dan in het verleden. Naar mijn mening geldt echter dat het rechtspreken op 
basis van feitelijke gronden die overeenkomen met de materiële waarheid, aan 
belang wint, terwijl de rechter in het bestuursprocesrecht de ongelijkheidscom-
pensatie relativeert. 
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Het vaststellen van de rechtsverhouding ex nunc door de rechter, levert de par-
tijen definitieve geschilbeslechting op. Hoewel het systeem van rechtsbescher-
ming in het bestuursprocesrecht met zich meebrengt dat de procedure als doel-
stelling de rechtmatigheidstoetsing van een besluit ex tunc heeft, bestaan moge-
lijkheden te komen tot een procedure die leidt tot een meer definitief einde van 
geschil. Ook de centrale positie van het besluitbegrip lijkt tanende ten faveure 
van de rechtsbetrekking tussen bestuursorgaan en belanghebbende. 
 
In dit hoofdstuk stond centraal de verhouding tussen schikken en bestuurspro-
cesrecht. Een schikking betreft een vaststelling van de rechtsverhouding ex nunc 
op basis van de autonomie van de partijen die bij het geschil betrokken zijn. In 
sommige gevallen betreft de schikking een overeenstemming tussen partijen 
over de feiten. In het bovenstaande is gebleken dat bestuursprocesrecht en bur-
gerlijk procesrecht op een aantal punten convergerende tendensen vertonen. De 
stelling dat voor schikken in het bestuursprocesrecht minder belemmeringen be-
staan, blijkt houdbaar. 



Hoofdstuk 5 
 

De schikking gedurende de procedure 

5.1 Inleiding 
Het treffen van een rechtmatige schikking gedurende een gerechtelijke procedu-
re wijzigt de rechtsbetrekking tussen de partijen. De gevolgen daarvan zijn hier-
na aan de orde. Onderzocht wordt enerzijds op welke wijze het procesrecht ge-
legenheid biedt tot het beproeven van een schikking en anderzijds op welke ma-
nier de procedure zal worden vervolgd of beëindigd. Een schikking is immers, 
naast dat het een vaststellingsovereenkomst is waardoor materiële rechtsvrede 
wordt bereikt, een uiting van de wens van partijen de gerechtelijke procedure te 
beëindigen. De bespreking vindt plaats voor zowel het Nederlandse bestuurspro-
cesrecht als het civiele procesrecht.1

 In het burgerlijk procesrecht is schikken geen vreemde eend in de bijt en be-
staat een tamelijk helder beeld over de wijze waarop kan worden getracht een 
schikking te treffen en, indien rechtsvrede totstandkomt, welke consequenties 
daaraan moeten worden verbonden. In het Nederlandse bestuursprocesrecht is 
weliswaar een voorzichtige aanzet richting het beproeven van een schikking ge-
geven, maar is nauwelijks literatuur voorhanden aangaande het vervolg en de 
wijze van beëindiging van de gerechtelijke procedure in het geval het geschil is 
geschikt. 
 
De bespreking in het onderstaande hoofdstuk vangt aan met het Nederlandse be-
stuursprocesrecht, waarna plaats is voor het burgerlijk procesrecht. Niet alleen 
de bepalingen van de procesregeling komen aan de orde maar ook de proces-
rechtelijke gevolgen van het feit dat partijen op consensuele wijze een definitief 
einde aan hun geschil hebben gemaakt. Er wordt afgesloten met een paragraaf 
waarin enkele conclusies vanuit een (intern) rechtsvergelijkend perspectief naar 
voren komen. 

_______________ 

1. Omdat de nadruk in dit onderzoek op het bestuursrecht ligt, wordt in dit hoofdstuk, mede 
vanwege de complexiteit, de analyse van schikken gedurende de bestuursrechtelijke procedure 
eerst uitgevoerd en los van de schikking in het burgerlijk procesrecht behandeld. 
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5.2 De schikking in het bestuursprocesrecht 
In het bestuursprocesrecht is beperkt rekening gehouden met de mogelijkheid 
van een schikking. Art. 8:44 Awb geeft de rechter de bevoegdheid partijen ter 
comparitie op te roepen om een schikking te beproeven. Deze bepaling geeft 
echter geenszins duidelijkheid over de te volgen procedurele weg indien daad-
werkelijk een minnelijke regeling totstandkomt. Er zijn in het verleden in elk 
geval drie categorieën van gevallen onderscheiden.2 In de eerste plaats kan de 
belanghebbende zijn beroep intrekken in de zin van art. 6:21 Awb, zodat op die 
wijze de procedure wordt beëindigd. Ten tweede kan het bestuursorgaan gedu-
rende de procedure een wijzigings- en/of intrekkingsbesluit in de zin van de art. 
6:18 en 6:19 Awb nemen dat overeenkomt met de vaststelling van de rechtsver-
houding bij de schikking. Een derde optie is dat partijen gezamenlijk de rechter 
vragen om zelf in de zaak te voorzien (art. 8:72, vierde lid, Awb) op een wijze 
die overeenstemt met de afspraken die bij de schikking zijn gemaakt. In het on-
derstaande wordt allereerst art. 8:44 Awb besproken en wordt daarna achtereen-
volgens aandacht besteed aan de genoemde drie categorieën van gevallen. In pa-
ragraaf 5.2.5 wordt afgesloten met een bespreking van de procesrechtelijke con-
sequenties van het treffen van een schikking. 

5.2.1 De comparitie van artikel 8:44 Awb 

De comparitie in het bestuursprocesrecht is geregeld in art. 8:44 Awb en betreft 
een verschijning van een of meerdere partijen voor de rechter. De comparitie 
kan twee doelen dienen. Ten eerste is het een middel voor de rechter ter verkrij-
ging van mondelinge inlichtingen gedurende het vooronderzoek.3 Terwijl voor 
bestuursrechtelijke procedures voorafgaand aan de Awb soortgelijke bepalingen 
bestonden,4 werd het tweede doel van de comparitie pas met de invoering van 
de huidige bepaling in 1994 expliciet duidelijk. Met de woorden al dan niet voor 
het geven van inlichtingen werd door de wetgever onomwonden te kennen ge-
geven dat de bepaling tevens dienst zou kunnen doen ter beproeving van een 
schikking. 

‘Het onderhavige artikel kan ook worden toegepast als de rechter de kans aanwezig acht dat 
partijen hun geschil in der minne zullen kunnen regelen. Daarmee sluit dit artikel nauw aan bij 
de uit het burgerlijk procesrecht bekende schikkingscomparitie (vgl. artikel 19 van het Wet-
boek van Burgerlijke Rechtsvordering).’5

Dit citaat uit de memorie van toelichting maakt duidelijk dat met de bepaling 
aansluiting wordt gezocht bij het burgerlijk procesrecht, in het bijzonder bij art. 
19 Rv (oud) dat per 1 januari 2002 is herzien en als art. 87 Rv min of meer de-
zelfde regeling geeft. De comparitie kan worden gebruikt ter beproeving van een 
minnelijke regeling voor het geschil. Deze mogelijkheid staat in dit onderzoek 
_______________ 

2. Vgl. Pennarts 1993, p. 305 e.v. 
3. Zie voor deze toepassing Marseille (losbl.); zie ook paragraaf 4.2.4. 
4. Vgl. art. 102a Beroepswet (oud), art. 46a Wet Arbo en art. 79 AW 1929. 
5. Kamerstukken II 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 129, PG Awb II, p. 441. 
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centraal. Art. 8:44 Awb is ten aanzien van de gevolgen van het schikken zeer 
summier, aangezien het niets bepaalt over het geval dat daadwerkelijk een min-
nelijke regeling wordt getroffen. 
 
De uitoefening van de bevoegdheid van de bestuursrechter een comparitie te ge-
lasten gedurende het vooronderzoek is volledig discretionair. Uitoefening daar-
van betekent dat partijen worden opgeroepen om in persoon dan wel in persoon 
of bij gemachtigde te verschijnen voor de rechter. De oproeping van partijen ter 
comparitie moet worden gezien als een rechterlijke tussenbeslissing waartegen 
geen tussentijds hoger beroep openstaat. Vanzelfsprekend kunnen partijen over 
de tussenbeslissing klagen door middel van het instellen van hoger beroep tegen 
de einduitspraak van de bestuursrechter.6

‘In verband met het voorgaande is ook de eenheid van het bestuursrechtelijk geding gehand-
haafd. Dat betekent, dat niet zelfstandig kan worden geappelleerd tegen beslissingen die de 
rechter in de loop van het proces heeft genomen. Gelet op de discretionaire aard van de aan de 
rechter toegekende bevoegdheden en op het feit dat niet in alle gevallen hoger beroep open-
staat, verdient het aanbeveling dat de rechterlijke colleges die het uniforme bestuursproces-
recht toepassen, in goed overleg – en uiteraard met behoud van onafhankelijkheid – beleid 
ontwikkelen om een beredeneerd en voorspelbaar gebruik van deze discretionaire bevoegdhe-
den te bevorderen. In gevallen waarin wel hoger beroep openstaat, kan uiteraard tegelijk met 
het hoger beroep tegen de uitspraak worden geklaagd over tussenbeslissingen.’7

Eenmaal door de griffier opgeroepen bij aangetekende brief of brief met ont-
vangstbevestiging,8 rust op partijen de plicht om ook daadwerkelijk te verschij-
nen ingevolge art. 8:27 Awb. De rechter heeft de mogelijkheid om partijen in 
persoon te laten verschijnen; ook in dat geval zal echter krachtens art. 8:24 Awb 
een verschijning met medebrengen van een gemachtigde toelaatbaar zijn. Indien 
de rechter een comparitie gelast ter beproeving van een schikking, ligt het voor 
de hand en lijkt het noodzakelijk dat de oproeping alle partijen in de procedure 
betreft.9 Wellicht ten faveure van de mogelijkheid daadwerkelijk tot geschilbe-
eindiging te komen, heeft de rechter in art. 8:27, tweede lid, Awb de bevoegd-
heid gekregen te bepalen dat een of meer natuurlijke personen die deel uitmaken 
van een bestuursorgaan dienen te verschijnen. Daardoor kunnen naar mijn me-
ning ook – door middel van vertegenwoordiging – tot beslissen bevoegde perso-
nen worden opgeroepen. Ter comparitie kunnen dan in elk geval personen aan-
wezig zijn die de procespartijen zouden kunnen binden.10 In paragraaf 2.3 werd 
reeds ingegaan op de problemen met betrekking tot de – bestuursrechtelijke – 
bevoegdheid van de onderhandelende personen. Overigens lijkt het tevens goed 
mogelijk dat partijen andere personen die kennis dragen van het geschil en op 

_______________ 

6. In het bestuursprocesrecht geldt het uniteitsbeginsel dat inhoudt dat de procedure in eerste 
aanleg geheel doorlopen moet worden voordat hoger beroep kan worden ingesteld. Hierover 
wordt wel gediscussieerd, maar er aan tornen lijkt niet wenselijk; zie Van Ettekoven 2001, p. 
49-51; Van der Veen 1995, p. 147 e.v. 

7. PG Awb II, p. 175-176. 
8. Art. 8:37, lid 1, Awb; een bepaling van openbare orde, zie CRvB 23-03-1999, AB 1999, 318. 
9. Allewijn e.a. 1999, p. 578. 
10. Zie ook Pennarts 1993, p. 309. 
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enigerlei wijze kunnen bijdragen aan een schikking, meebrengen naar de compa-
ritie. 
 In beginsel kan de rechter krachtens art. 8:31 Awb aan het niet voldoen aan 
de oproeping door een partij de gevolgen verbinden die hem geraden voorko-
men, maar in het geval dat partijen uitsluitend zijn opgeroepen om het geschil in 
der minne op te lossen, lijkt een sanctie op het niet verschijnen mij onbillijk. 
Immers, het niet verschijnen geeft in dat specifieke geval slechts aan dat die par-
tij geen consensuele geschilbeëindiging wenst. 
 
Indien eenmaal tot verschijning ter comparitie is opgeroepen, dan kan de vraag 
worden gesteld of die bijeenkomst van partijen voor de rechter openbaar is of 
zou moeten zijn. Voor de comparitie in het bestuursprocesrecht lijkt niet direct 
een regeling te bestaan die de openbaarheid regelt. Hoewel de art. 6 EVRM, 121 
Gw en 4, eerste lid, RO alle bepalen dat terechtzittingen openbaar dienen te zijn, 
blijft onduidelijk of die artikelen gelden voor de comparitie in het bestuursrecht 
en of die comparitie wel een terechtzitting is. De bijeenkomst in het kader van 
de toepassing van art. 8:44 Awb lijkt niet te worden benoemd als (terecht)zitting 
zodat daarvoor geen openbaarheid is voorgeschreven.11 Toch moet worden aan-
genomen dat, in elk geval indien inlichtingen worden gevraagd en verstrekt, 
openbaarheid in het licht van de eisen van een eerlijk proces regel is. De eisen 
van een eerlijk proces zoals neergelegd in art. 6 EVRM, gelden indien sprake is 
van een procedure die leidt tot de vaststelling van rechten en plichten zodat voor 
een comparitie waar alleen wordt gesproken over een schikking, de eis van 
openbaarheid minder snel op de voorgrond lijkt te staan omdat de rechtspositie 
van partijen in dat geval niet door een derde wordt vastgesteld. Er bestaan naar 
mijn mening in ieder geval geen bezwaren tegen het sluiten van de deuren wan-
neer uitsluitend een schikking in der minne wordt beproefd. Daarmee wordt de 
rechtsgang niet geschaad en blijft het optreden van de rechter inzichtelijk en 
controleerbaar voor zover het zijn rechtsprekende taak betreft. Het voeren van 
onderhandelingen achter gesloten deuren en onder leiding van de rechter, kan 
partijen bewegen tot schikken. 
 De comparitie zelf betreft doorgaans een korte verschijning van partijen 
voor de rechter, waardoor in sommige gevallen te weinig tijd bestaat voor de 
onderhandelingen. Hoewel de comparitie kortstondig kan worden geschorst voor 
onderhandelingen tussen partijen in afwezigheid van de rechter,12 kan de com-
paritie naar mijn mening ook worden aangehouden in die zin dat op een later 
moment wederom door de rechter, in overleg met partijen, een (vervolg van de) 
comparitie wordt gepland. 
 

_______________ 

11. Vgl. Ten Berge, De Waard & Widdershoven 1996, p. 113: ‘“Om te worden gehoord” is nodig 
omdat in het vooronderzoek geen sprake is van een zitting’. 

12. Vinden de onderhandelingen plaats tussen advocaten, dan geldt regel 13 van de Gedragsregels 
en is vertrouwelijkheid in beginsel gewaarborgd, zie Van Schaik 2001, p. 162 e.v. 
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Art. 8:44, tweede lid, Awb bepaalt dat wanneer de comparitie wordt gebruikt om 
mondeling inlichtingen te verstrekken, een proces-verbaal moet worden opge-
maakt van het verhandelde. Het verdient vanzelfsprekend aanbeveling ook 
schriftelijk aantekening te maken van een mondeling overeengekomen schik-
king. Het is mogelijk dit in de vorm van een proces-verbaal te doen, waardoor 
de rechter, naast partijen, zal moeten ondertekenen in de zin van het derde lid. 
Deze ondertekening levert, naast de dwingende – uitwendige – bewijskracht van 
het proces-verbaal, ook materiële bewijskracht op,13 maar niet onmiddellijk een 
executoriale titel. Daarnaast is het mogelijk dat partijen hun vaststellingsover-
eenkomst zelfstandig schriftelijk vastleggen of dat de rechter partijen daarbij 
helpt. In dat geval zullen slechts de partijen dienen te tekenen, waarna de aldus 
gesloten overeenkomst als onderhandse akte voor bewijs kan dienen. Indien een 
partij een executoriale titel wenst, verdient opmerking dat het in een bestuurs-
rechtelijke procedure onmogelijk is een executoriale titel te verwerven zonder 
een einduitspraak van de rechter of een besluit van een bestuursorgaan waaraan 
die titel wettelijk is toegekend. Zonder wettelijke basis kan art. 87, derde lid, Rv, 
dat die titel voor de schikking wel regelt, niet worden toegepast. Overigens lijkt 
niets zich te verzetten tegen het van overeenkomstige toepassing verklaren van 
die bepaling. 
 
Hoewel de invoering in 1994 van de hier besproken bepaling nieuwe mogelijk-
heden in het bestuursprocesrecht bracht, waaruit eens te meer blijkt dat de indi-
viduele rechtsbescherming van de belanghebbende en het Dispositionsmaxime 
als belangrijke kenmerken van het uniforme bestuursprocesrecht kunnen worden 
gezien, lijkt het gebruik ervan tegen te vallen. In de eerste evaluatiestudie naar 
het Awb-procesrecht bleek dat van deze bepaling weinig gebruik wordt ge-
maakt. De bevoegdheid een comparitie te gelasten, werd in enkele gevallen in-
gezet om partijen te bewegen, hoewel zij daartoe reeds verplicht waren volgens 
de wet, bepaalde stukken alsnog aan de rechter te doen toekomen.14 Deze aan-
pak is de rechtbanken blijkbaar bevallen aangezien de Landelijke procesregeling 
bestuursrecht in art. 6 bepaalt dat de bevoegdheid in art. 8:44 Awb zal worden 
gebruikt op het moment dat het bestuursorgaan niet binnen de termijn alle op de 
zaak betrekking hebbende stukken in de zin van art. 8:42 Awb toestuurt. 
 Het, in het licht van dit onderzoek, tegenvallende gebruik van de bepaling 
lijkt minder dramatisch wanneer we bedenken dat het bestuursprocesrecht wordt 
gekenmerkt door een voorgeschreven mondelinge behandeling ter zitting. Ook 
in de verzoekschriftprocedure lijkt de comparitie minder te worden gebruikt 
vanwege de aanwezigheid van de voorgeschreven mondelinge behandeling.15 
Hoewel het mogelijk is af te zien van de mondelinge behandeling in het be-
stuursrecht, kan deze in de meeste gevallen evengoed dienst doen als mogelijk-
_______________ 

13. Vgl. Hidma & Rutgers 2004, p. 109-110; de rechter lijkt, wanneer hij proces-verbaal opmaakt, 
een ambtenaar in de zin van art. 156 Rv; vgl. Asser e.a. 2003, p. 60. 

14. Zie Rb. Assen 19-07-1994, AB 1995, 128 m.nt. J.J. Wiarda. 
15. Vgl. Bosch-Boesjes 1991, p. 218. 
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heid een schikking te beproeven. Overigens is het theoretisch mogelijk de com-
paritie meer als soort zitting te gebruiken door partijen te vragen of zij krachtens 
art. 8:57 Awb na de comparitie af willen zien van de mondelinge behandeling. 
 
Ondanks het feit dat slechts beperkt gebruik wordt gemaakt van art. 8:44 Awb 
voor het beproeven van een schikking, heeft Pennarts niet nagelaten naar voren 
te brengen dat het treffen van een minnelijke regeling tijdens een comparitie dan 
wel terechtzitting in het bestuursrecht uiterst lastig is.16 Naast de bijdrage van 
Pennarts is weinig aandacht in de literatuur geschonken aan het gebruik en de 
mogelijkheden van art. 8:44 Awb. Hieronder wordt uitgegaan van de situatie 
waarin tijdens een comparitie, een zitting of overleg in afwezigheid van de be-
stuursrechter, een schikking totstandkomt. Art. 8:44 Awb bepaalt niets voor het 
geval het geschil wordt geschikt. Partijen worden daarom in het huidige be-
stuursprocesrecht geconfronteerd met een van de categorieën van gevallen die in 
het onderstaande aan de orde zijn. 

5.2.2 Categorie: artikel 6:21 Awb 

Indien de belanghebbenden geen behoefte meer hebben aan een uitspraak van de 
bestuursrechter, hetgeen in dit onderzoek als kenmerk van schikken geldt, ligt 
het intrekken van het beroep in de zin van art. 6:21 Awb voor de hand. In de 
meeste mediationprojecten in het bestuursrecht geldt een ingetrokken beroep 
dan ook als een succesvolle mediation.17 Bovendien zal bij de schikking in het 
bestuursprocesrecht vaak door het bestuursorgaan worden bedongen dat het be-
roepschrift door de belanghebbende wordt ingetrokken. In deze paragraaf staat 
ten eerste de toepassing van deze bepaling in het algemeen centraal. Daarna zul-
len enkele specifieke implicaties van deze wijze van beëindiging van de be-
stuursrechtelijke procedure ten gevolge van een schikking aan de orde komen. 

5.2.2.1 Algemeen 
De aanvang en ook de beëindiging van een bestuursrechtelijke procedure onder 
het uniforme procesrecht van de Awb is afhankelijk van de wilsverklaring van 
belanghebbenden. Als uitwerking van het feit dat individuele rechtsbescherming 
tegenwoordig de voornaamste doelstelling van bestuursprocesrecht is, heeft de 
wetgever het wenselijk geacht om de mogelijkheid van het intrekken van het be-
roep volledig over te laten aan de belanghebbende. Art. 6:21 Awb regelt deze 
bevoegdheid.18 Niet alleen is het mogelijk gedurende de procedure tot aan de 
einduitspraak het beroep schriftelijk in te trekken,19 maar ook kan dat ingevolge 
het tweede lid tijdens het horen mondeling gebeuren. De gedachte achter deze 

_______________ 

16. Pennarts 1993, p. 305 e.v. 
17. Combrink-Kuiters, Niemeijer & Ter Voert 2003, p. 196. 
18. Zie over deze bepaling Oldenziel (losbl.). 
19. Schreuder-Vlasblom 2003, p. 115. 
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vrije intrekbaarheid is dat de rechtsmiddelen van bezwaar en beroep zijn gege-
ven in het belang van de belanghebbende, niet in het algemeen belang. 
 In het verleden stond deze mogelijkheid de belanghebbende in lang niet alle 
gevallen ter beschikking. Niet in alle bestuursrechtelijke procesregelingen van 
voor de Awb was een dergelijke expliciete bepaling opgenomen. De mogelijk-
heid het beroepschrift in te trekken werd echter in vrijwel alle procedures aan-
vaard.20 Evenwel was het intrekken van het beroepschrift niet altijd zo eenvou-
dig als dat onder de huidige procesregeling is. Zo werd in art. 55 Ambtenaren-
wet 1929 (oud) geregeld dat, indien de belanghebbende pas na aanvang van het 
onderzoek ter terechtzitting te kennen had gegeven dat hij zijn beroep wilde in-
trekken, het al dan niet voortzetten van de procedure ter discretie van de rechter 
stond. Voor deze discretie is in de huidige procesregeling geen plaats meer.21 
Daar waar het aanhangig maken van bezwaar of beroep het bestuursorgaan of de 
rechter verplicht een beslissing op het bezwaar te nemen of een uitspraak op het 
beroepschrift te doen, ontneemt de rechtsgeldige intrekking van het bezwaar of 
beroep in de zin van art. 6:21 Awb de verplichting en zelfs de bevoegdheid te 
oordelen over het ingediende geschrift. Deze hoofdregel is reeds te zien in een 
uitspraak van de ARRvS uit 1980 waarin werd geoordeeld dat, omdat een inge-
diend bezwaarschrift was ingetrokken, het bestuursorgaan niet meer de be-
voegdheid had om te beslissen op het bezwaarschrift.22

 
De schriftelijke intrekking van het beroep zal vanzelfsprekend door de belang-
hebbende of namens hem ondertekend moeten zijn. De intentie van de belang-
hebbende is leidend bij de interpretatie van de verklaring.23 Er dient sprake te 
zijn van een op intrekken gerichte ondubbelzinnige wilsverklaring die in elk ge-
val door de beslissende instantie in redelijkheid als zodanig mocht worden op-
gevat. De schriftelijke wilsverklaring dient rechtstreeks te zijn gericht aan de op 
het bezwaar of beroep beslissende instantie. Een schriftelijke overeenkomst tus-
sen belanghebbenden of een verklaring aan de wederpartij gedurende de gerech-
telijke procedure volstaat niet. In dat geval kan het beroep niet als ingetrokken 
worden beschouwd.24 Ook onder de Awb lijkt art. 6:21 Awb niet van toepassing 
indien de verklaring niet rechtstreeks aan de beslissende instantie gericht is, het-
geen overigens naar mijn mening niet betekent dat een dergelijke verklaring te-
genover een wederpartij in het bestuursprocesrecht zonder betekenis is. Gedu-
rende de bezwaarschriftprocedure zal een schriftelijke overeenkomst waarbij de 
bezwaarmaker en de beslissende instantie als partijen betrokken zijn, en waarin 
is gesteld dat het bezwaarschrift wordt ingetrokken, als schriftelijke wilsverkla-

_______________ 

20. Zie art. 78, lid 2 en 3, Beroepswet (oud), art. 55, lid 2 en 3, Ambtenarenwet 1929.  
21. Zie ook Tak 1995, p. 157. 
22. ARRvS 23-01-1980, tB/S II, 61 m.a. tB/S, Gst. (1980) 6618.7 m.n. JMK. 
23. CBb 19-12-1990, AB 1991, 303; ARRvS 23-01-1980, tB/S II, 61 m.a. tB/S, Gst. (1980) 6618.7 

m.n. MJK; Pres. Rb. Amsterdam 02-02-1996, JB 1996, 145 m.nt. EvdL. 
24. Vgl. een uitspraak van voor de invoering van de Awb Vz. ARRvS 01-03-1991, tB/S 1991, 25 

m.a. BdeW.  
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ring aan de beslissende instantie kunnen gelden. Zodra sprake is van een proce-
dure bij de bestuursrechter, kan deze constructie echter niet worden gevolgd. 
 Hoewel in het voorontwerp voor art. 6:21 Awb telkens een schriftelijke ver-
klaring noodzakelijk was, achtte de regering deze eis te verstrekkend. Sinds 
1994 behoort de mondelinge intrekking tijdens het horen ingevolge het tweede 
lid tot de wettelijke mogelijkheden.25 Niet verrassend is dat ook hier de intentie 
van de belanghebbende doorslaggevend is en de wilsverklaring moet zijn gericht 
aan de beslissende instantie. Dit betekent dat een mondelinge intrekking niet al-
leen kan plaatsvinden tijdens de zitting, maar ook tijdens het horen in bezwaar 
of ter comparitie. Indien gedurende de bezwaarschriftprocedure wordt onder-
handeld met het bestuursorgaan, zal de mondelinge wilsverklaring van een be-
langhebbende tot het intrekken van het bezwaar, mits dit tijdens het horen ge-
beurt, als rechtsgeldige intrekking kunnen gelden. In alle gevallen is het gezien 
de implicaties zinvol om van het mondelinge intrekken van het bezwaar of be-
roep aantekening te maken in bijvoorbeeld het verslag van het horen of het pro-
ces-verbaal van de zitting. Omdat het tegenwoordig in uitzonderlijke gevallen 
mogelijk is om de belanghebbende gedurende de bezwaarschriftprocedure tele-
fonisch te horen,26 kan ook de mondelinge intrekking in dat geval telefonisch 
geschieden. Het lijkt in dat geval echter behoorlijk dat het bestuursorgaan de 
mondelinge intrekking schriftelijk bevestigt.27 In een enkel geval waarin geen 
sprake was van horen maar wel van telefonisch contact, werd art. 6:21, tweede 
lid, Awb zeer ruim uitgelegd door toch aan te nemen dat het bezwaarschrift als 
ingetrokken moest worden beschouwd.28

 
Een intrekking heeft als gevolg dat de beslissende instantie niet langer de moge-
lijkheid heeft te oordelen over het bezwaar of beroep. Slechts de betwisting van 
het intrekken kan eventueel nog tot een uitspraak van de bestuursrechter leiden. 
Een tweede gevolg van het intrekken van het beroep is, mits dat het enige aan-
hangige beroep is, dat het bestreden besluit in beginsel formele rechtskracht ver-
krijgt of de aangevallen uitspraak verbindende kracht oftewel gezag van gewijs-
de. In het kader van de rechtszekerheid is dit gevolg uiteraard wenselijk.29

 De mogelijkheid van de belanghebbende het griffierecht vergoed te krijgen, 
is niet onlosmakelijk met het intrekken van het beroep verbonden. Immers, de 
intrekking vindt ex nunc plaats, zodat in principe verschuldigd werd betaald. 
Art. 8:41, vierde lid, Awb bepaalt dat, indien het beroepschrift wordt ingetrok-
ken omdat het bestuursorgaan volledig of gedeeltelijk tegemoet is gekomen aan 
_______________ 

25. PG Awb I, p. 312. 
26. Anders Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 5, p. 96 maar vgl. Kamerstukken II 1997-

1998, 25 600 VI, nr. 46, p. 28 en No 16-12-1999, AB 2000, 135 m.nt. PJS, JB 2000, 41 m.nt. 
ARN; CRvB 18-12-1986, AB 1987, 486, TAR 1987, 58 m.nt. G.L. Coolen; CRvB 12-11-1987, 
TAR 1988, 13. 

27. No 05-03-1997, JB 1997, 110 m.nt. Richard Neerhof. 
28. Pres. Rb. Breda 20-03-1995, NA 1995, 182. 
29. HR 26-02-1988, NJ 1989, 528 m.nt. MS, AB 1989, 80 m.nt. F.A. van Bakelen, BR 1988, p. 

674 m.nt. N.S.J. Koeman. 
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de bezwaren van de belanghebbende, het bestuursorgaan het griffierecht ver-
goedt aan de indiener van het beroepschrift. In overige gevallen waarin intrek-
king van het beroep aan de orde is, kan het bestuursorgaan het griffierecht ge-
heel of gedeeltelijk vergoeden. Op welke wijze de belanghebbende het bestuurs-
orgaan kan dwingen het griffierecht te vergoeden, is enigszins onduidelijk. De 
plicht behoeft, althans in het eerste geval, niet in een uitspraak te worden neer-
gelegd, aangezien de verplichting rechtstreeks uit de wet voortvloeit.30 In de 
meeste gevallen lijkt de beslissing van het bestuursorgaan op de vraag om ver-
goeding, een besluit in de zin van art. 1:3 Awb, waartegen rechtsbescherming 
kan worden gezocht.31

 In het geval de belanghebbende het beroep wenst in te trekken omdat het 
bestuursorgaan geheel of gedeeltelijk tegemoet is gekomen aan zijn bezwaren, 
maakt een verzoek om vergoeding van schade of proceskosten in de zin van res-
pectievelijk art. 8:73a en art. 8:75a Awb de rechter bevoegd daarover een uit-
spraak te doen.32 Hij kan dus niet ambtshalve veroordelen tot vergoeding van 
proceskosten of schade. Voor de materiële beoordeling zijn de art. 8:73 en 8:75 
Awb normgevend. Voor de proceskosten geldt dat de rechter aan de hand van 
het Besluit proceskosten bestuursrecht uitspraak moet doen. In bijzondere geval-
len kan van de algemene regeling worden afgeweken.33 Het verzoek van de be-
langhebbende dient op grond van de tweede zin in het eerste lid van beide bepa-
lingen gelijktijdig met de intrekking te geschieden, een en ander op straffe van 
de niet-ontvankelijkheid van het verzoek. Tegen een afzonderlijke uitspraak van 
de rechtbank waarbij de vergoeding van schade of proceskosten wordt toegewe-
zen, staat hoger beroep open. Overigens lijkt tegen de beslissing van het be-
stuursorgaan op een later verzoek om vergoeding van schade, indien de appel-
lant is vergeten een dergelijk verzoek aan de rechter te doen, beroep te kunnen 
worden ingesteld.34

 Voor toepassing van bovenstaande gevolgen van de intrekking met betrek-
king tot het vergoeden van het griffierecht, de proceskosten en de schade is het 
noodzakelijk dat het bestuursorgaan geheel – of gedeeltelijk – tegemoet is ge-
komen aan de bezwaren van de belanghebbende. Dit betekent naar de heersende 
opvattingen dat gedurende het aanhangige beroep een wijziging moet hebben 
plaatsgevonden in de rechtsgevolgen van het bestreden besluit;35 doorgaans 
_______________ 

30. ABRvS 14-07-1994, NJB-katern 1994, p. 453 nr. 32; CRvB 09-08-1994, RSV 1995, 21, JB 
1994, 223; Vz. ARRvS 27-05-1987, tB/S 1987, 88 m.a. tB; Rb. Rotterdam 12-04-1994, AB 
1995, 129 m.nt. J.M. Polak; Rb. Utrecht 31-10-1995, JB 1995, 320 m.nt. Eveline van der Lin-
den. 

31. De regering verwachtte dat overheidsinstanties zo spoedig mogelijk zouden overgaan tot ver-
goeding indien sprake was van de situatie in art. 8:41, lid 4, Awb, zie Kamerstukken II 1991-
1992, 22 495, nr. 3, p. 126. 

32. Zie Rb. Rotterdam 12-04-1994, AB 1995, 129 m.nt. J.M. Polak; ABRvS 30-01-1995, JB 1995, 
66. 

33. Zie art. 2, lid 2 en 3, Besluit proceskosten bestuursrecht. 
34. Een zelfstandig schadebesluit; dit geldt niet voor de proceskosten, zie Van Buuren & Borman 

2003, p. 470, 478 en 481. 
35. Vgl. Van der Meulen (losbl.), punt 6; ABRvS 19-12-1997, AB 1998, 151 m.nt. HBr. 
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door een wijzigings en/of intrekkingsbesluit. Het enkele voornemen daartoe lijkt 
in elk geval voor de ABRvS onvoldoende om tot proceskostenveroordeling over 
te gaan, hetgeen doet vermoeden dat ook het treffen van een schikking niet geldt 
als een tegemoetkomen in de zin van de wet.36 Blijkens jurisprudentie kan ook 
het wijzigen van een besluit naar aanleiding van nieuwe feiten of omstandighe-
den niet tot toepassing van de art. 8:73a of 8:75a Awb leiden, maar is het alsnog 
voldoen aan bepaalde vormvoorschriften wel te kwalificeren als het tegemoet-
komen aan de bezwaren van de belanghebbende.37 Of materieel gezien tegemoet 
is gekomen aan de bezwaren van de belanghebbende, moet per geval worden 
bezien. Anders dan wel wordt gesteld, komt het mij voor dat op dat punt geen 
groot verschil waarneembaar is tussen de uitspraken van de ABRvS en de 
CRvB.38 Onder de regeling in de Awb zouden de volgende stappen moeten wor-
den gevolgd. Nadat naar objectieve maatstaven, onafhankelijk van de intentie 
van zowel het bestuursorgaan als de belanghebbende, is vastgesteld of tegemoet 
is gekomen aan de bezwaren van de belanghebbende,39 zal toepassing van de 
art. 8:73 of 8:75 Awb moeten uitwijzen of er gronden bestaan voor schadever-
goeding en of de proceskosten redelijkerwijs zijn gemaakt door de belangheb-
bende.40 Daarbij kunnen de redenen van het bestuursorgaan om het besluit te 
wijzigen of in te trekken belangrijke aanwijzingen zijn.41 Dit neemt echter niet 
weg dat de enkele toezegging het bestreden besluit te wijzigen zoals in het geval 
van een schikking, hoewel de CRvB in sommige gevallen anders oordeelde,42 
onvoldoende is om aan te nemen dat sprake is van tegemoetkomen aan de be-
zwaren van de belanghebbende. Het bestuursorgaan moet het nieuwe besluit 
doorgaans hebben genomen op het moment dat de belanghebbende zijn beroep-
schrift intrekt. 
 
De intrekking van het beroep is een eenzijdige rechtshandeling van een belang-
hebbende met verstrekkende gevolgen. De procedure eindigt onmiddellijk en 
kan niet worden voortgezet. Dit is de reden dat deze rechtshandeling vrijwillig, 
expliciet en doorgaans schriftelijk dient te geschieden. Zij wordt vaak aange-
merkt als een vorm van het doen van afstand van recht.43 Deze vereisten die 
moeten voorkomen dat een beroep ondoordacht wordt ingetrokken, nemen ech-
_______________ 

36. ABRvS 04-09-1997, JB 1997, 235; Van Buuren & Borman 2003, p. 480. 
37. ABRvS 30-01-1995, JB 1995, 66. 
38. Zie Van Buuren & Borman 2003, p. 479; Van der Meulen (losbl.), punt 6. 
39. Daardoor staat vast dat een relatie moet worden gelegd met de door de eiser aangevoerde 

gronden, zie CBb 03-11-1999, JB 2000, 78; ABRvS 05-10-2000, JB 2000, 325 m.nt. 
CLGFHA; CRvB 11-01-2002, RSV 2002, 69. 

40. Vgl. ABRvS 06-03-2003, AB 2003, 300 m.nt. ABB. 
41. CRvB 25-10-1994, JB 1994, 322, AB 1995, 283; CRvB 09-05-1994, JB 1994, 151; CRvB 31-

10-1995, JB 1995, 327. Anders: CRvB 23-11-1995, TAR 1996, 21; ABRvS 01-06-1994, JB 
1994, 194 m.nt. AWH; ABRvS 11-08-1994, AB 1994, 665; ABRvS 24-01-1995, JB 1995, 83; 
ABRvS 28-02-1995, AB-kort 1995, 198; CvBsf 08-12-1995, JB 1996, 8. 

42. Zie CRvB 15-08-2003, JB 2003, 271, USZ 2003, 305; anders: ABRvS 04-09-1997, JB 1997, 
235. 

43. Pront-Van Bommel 1993, p. 182-189; Simon 1997, p. 256; De Graaf 2003, p. 141 e.v. 
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ter geenszins weg dat een rechtshandeling vernietigbaar kan zijn vanwege wils-
gebreken zoals dwaling en bedrog, bedreiging of misbruik van omstandighe-
den.44 Ook voor de rechtshandeling waarmee het beroep werd ingetrokken, ach-
ten de hoogste bestuursrechters deze regels van toepassing.45

 Indien een belanghebbende de intrekking ongedaan wil maken door de 
rechtsgeldigheid van de rechtshandeling te betwisten, is de bestuursrechter ge-
roepen daarover te oordelen. Uit jurisprudentie blijkt dat in het geval van be-
twisting steeds een uitspraak van de bestuursrechter volgt, waartegen, indien in 
eerste aanleg gedaan, hoger beroep openstaat. Voor de invoering van de Awb 
kon die uitspraak ofwel een vervallenverklaring van het beroep ofwel een ‘ech-
te’ einduitspraak inhouden.46 Van unanimiteit over de te geven uitspraak in het 
geval van onterechte betwisting van de rechtsgeldigheid van de intrekking na de 
invoering van de Awb, kan echter niet worden gesproken.47 Een declaratoire uit-
spraak in de zin van een vervallenverklaring van het beroep lijkt de meeste dui-
delijkheid te geven, maar doet binnen de uitspraakbevoegdheden van de Awb op 
zijn minst enigszins vreemd aan. Het uniforme procesrecht kent immers een ge-
sloten, en dus limitatief, stelsel van dicta voor de bestuursrechter in titel 8.2.6 
Awb. In enkele uitspraken hebben bestuursrechters deze problemen opgelost 
door te bepalen dat rechtsgeldig is ingetrokken en vervolgens de betwisting op te 
vatten als een nieuw beroepschrift dat in de einduitspraak, doordat de beroeps-
termijn reeds ongebruikt is verstreken, niet-ontvankelijk wordt verklaard.48 
Minjon stelt dat de betwisting van de rechtsgeldige intrekking na afloop van de 
beroepstermijn telkens moet worden gezien als een nieuw beroepschrift waar-
voor, omdat het doorgaans te laat is ingediend, in het kader van art. 6:11 Awb 
moet worden beoordeeld of de termijnoverschrijding verschoonbaar is. Dat is in 
zijn opvatting het geval als de rechtshandeling waarmee het eerdere beroep-
schrift werd ingetrokken, vernietigbaar wordt geacht.49 Met deze interpretatie 
als nieuw beroepschrift wordt naar mijn mening geen recht gedaan aan het idee 
dat het vernietigen van een rechtshandeling, zoals de intrekking, met terugwer-
kende kracht geschiedt. De meest voor de hand liggende einduitspraak van de 
bestuursrechter, die noodzakelijk is voor het verkrijgen van rechtsbescherming 
in hoger beroep, nadat tevergeefs de rechtsgeldigheid van een intrekking is be-

_______________ 

44. Vgl. de art. 6:228 en 3:44 BW. 
45. ARRvS 23-01-1980, tB/S II, 61 m.a. tB/S, Gst. (1980) 6618.7 m.n. JMK; ARRvS 24-04-1984, 

AB 1984, 242 m.nt. JHvdH. CRvB 20-09-1954, AB 1955, p. 114; CRvB 18-01-1957, AB 1957, 
p. 458; CRvB 15-11-1979, RSV 1980, 73; CRvB 04-02-1983, AB 1984, 310 m.nt. vS; CRvB 
29-06-1994, AB-kort 1994, 680; CRvB 18-09-1997, TAR 1997, 223; CRvB 18-03-1998, AB-
kort 1998, 350. Opgemerkt moet worden dat het nieuwe BW na 1992 niet meer spreekt van 
dwang maar van bedreiging en bovendien niet meer van verschoonbare dwaling maar van 
dwaling. 

46. CRvB 08-06-1978, AB 1979, 246; CRvB 04-02-1983, AB 1984, 310 m.nt. vS. 
47. CvBsf 29-12-1998, JB 1999, 55 m.nt. J.M. Smits; Pres. Rb. Amsterdam 02-02-1996, JB 1996, 

145 m.nt. EvdL; Schreuder-Vlasblom 2003, p. 116. 
48. ABRvS 03-02-1998, RAwb 1998, 124 m.a. BdeW. 
49. Zie Allewijn e.a. 1999, p. 487. 
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twist, lijkt mij de niet-ontvankelijkverklaring te zijn.50 Een declaratoire uit-
spraak als het vervallen verklaren van het beroep past naar mijn mening niet in 
het systeem van de Awb, hoewel de rechter in enkele gepubliceerde uitspraken 
daarvoor heeft gekozen. In tegenstelling tot het bestuursorgaan in de bestuurlijke 
voorprocedure, dat niet meer bevoegd is een beslissing op het bezwaar of admi-
nistratief beroep te nemen, lijkt mij dat de bestuursrechter op grond van art. 8:1 
Awb nog altijd bevoegd is kennis te nemen van het beroep. De belanghebbende 
heeft zich echter zo gedragen, dat zijn beroep niet-ontvankelijk moet zijn. 
 Naar mijn mening, die van Oldenziel en de meeste bestuursrechters51 is het 
logische gevolg van de vernietiging van de intrekking een voortzetting van de 
eerder beëindigde procedure. Deze door mij verdedigde opvatting brengt met 
zich mee dat de beoordeling van de rechtsgeldigheid van de intrekking een tus-
senbeslissing is, waarna een einduitspraak kan volgen. Griffierecht is niet ver-
schuldigd, aangezien dat reeds werd betaald op het moment van het instellen van 
het – ingetrokken en vervolgde – beroep. Ook kunnen proceskosten die zijn ge-
maakt voor het indienen van het vervolgens ingetrokken beroep, worden ver-
goed op grond van art. 8:75 Awb indien de intrekking wordt vernietigd, zonder 
toepassing van art. 8:75a Awb. 
 
Een enigszins verwante vraag is die naar de mogelijkheid het intrekken van het 
beroep ongedaan te maken door binnen een nog lopende beroepstermijn weder-
om beroep in te stellen. Normaliter moet het immers mogelijk zijn om voor het 
verstrijken van de beroepstermijn beroep in te stellen. Beargumenteerd kan wor-
den dat een eerder ingesteld en weer ingetrokken beroep daaraan niet in de weg 
staat. Deze redenering is geldend recht, aangezien in elk geval de CRvB heeft 
bepaald dat een binnen de beroepstermijn herroepen intrekking van het beroep 
ook mogelijk is zonder een beroep op een wilsgebrek. De CRvB stelde daarover 
reeds in 1979 het volgende. 

‘Krachtens ’s Raads jurisprudentie kan een dergelijke intrekking alsnog ongedaan worden gemaakt 
door indiening van een nieuw beroepschrift binnen de geldende beroepstermijn, en kan voorts in-
trekking als niet gedaan worden beschouwd, indien de intrekking van het beroep plaats heeft gehad 
onder invloed van dwang, dwaling of bedrog.’52

Deze jurisprudentie is tot op de dag van vandaag ongewijzigd en de ABRvS en 
de CRvB lijken – naar mijn mening terecht – niet geneigd in de toekomst van de 
ingeslagen weg af te wijken.53

 Toch lijkt de belastingrechter te stellen dat de intrekking van een beroep een 
rechtshandeling is, die alleen in het geval van wilsgebreken ongedaan kan wor-
_______________ 

50. Daarmee wens ik dus niet te pleiten voor het interpreteren van de poging om de intrekking te 
vernietigen als nieuw beroepschrift; vgl. Schreuder-Vlasblom 2003, p. 116 (ABRvS 04-06-
1998, H01.97.1567). De wetgever lijkt dezelfde oplossing te suggereren PG Awb II, p. 469 en 
472; zie Rb. Zutphen 08-09-2003, JB 2003, 305. 

51. Oldenziel (losbl.); zie bijvoorbeeld CRvB 08-06-1978, AB 1979, 252. 
52. CRvB 15-11-1979, RSV 1980, 73. 
53. CRvB 18-03-1998, AB-kort 1998, 350; CRvB 16-03-2000, TAR 2000, 62; Schreuder-

Vlasblom 2003, p. 116. 
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den gemaakt door vernietiging.54 Simon stelt daarover dat, omdat de Awb nu 
van toepassing is op de procedure bij de belastingrechter, deze jurisprudentielijn 
niet langer houdbaar is, aangezien art. 6:21 Awb regels geeft voor het intrekken 
van het beroep. Gezien de internationale garanties op toegang tot de rechter, is 
volgens hem geen plaats voor een ongeschreven mogelijkheid het recht beroep 
in te stellen prijs te geven.55 Ook Schreuder-Vlasblom lijkt aan te nemen dat 
de belastingrechter zijn jurisprudentie moet conformeren aan die van de algeme-
ne bestuursrechters.56

 De belastingrechter blijkt uit te gaan van de mogelijkheid dat een belang-
hebbende afstand doet van zijn beroepsrecht waardoor hij niet langer ontvanke-
lijk kan procederen. Gewezen wordt wel op art. 334 Rv waarin is opgenomen 
dat een justitiabele kan berusten in een uitspraak in eerste aanleg. Aan de moge-
lijkheid van berusting, die volgens Schreuder-Vlasblom kan worden geïnter-
preteerd als een algemene regel van procesrecht die in art. 6:13 Awb minder 
strikt is neergelegd, lijkt de belastingrechter te refereren wanneer een belang-
hebbende de intrekking – binnen de beroepstermijn – ongedaan wil maken.57 
Deze bestuursrechter kijkt niet alleen naar de enkele intrekking van het beroep, 
maar overweegt dat de belanghebbende de intentie had te berusten in de be-
staande rechtsverhouding door afstand te doen van het beroepsrecht. De belas-
tingrechter neemt aan dat de intentie van degene die het beroep intrekt relevant 
is, zodat een belanghebbende niet straffeloos het beroep kan intrekken en weer 
kan indienen binnen de beroepstermijn.58

 De rechtshandeling waarmee afstand wordt gedaan van het recht om een be-
stuursrechtelijk rechtsmiddel aan te wenden, moet echter strikt worden onder-
scheiden van die waarmee het beroep wordt ingetrokken. Indien bij de intrek-
king van een beroep wordt vermeld dat de intrekking plaatsvindt om een nieuw 
beroepschrift binnen de termijn in te dienen, is afstand van het beroepsrecht ze-
ker niet aan de orde. Daarom sluit de enkele intrekking van het beroep het instel-
len van een nieuw beroep binnen de beroepstermijn niet uit. Toch is moeilijk 
voorstelbaar dat een belanghebbende zich op die manier zou gedragen. Indien 
verbetering van het beroepschrift doel van de intrekking is, kan dat ook gedu-
rende de procedure worden bereikt. Mede daarom kan de interpretatie van de be-
lastingrechter dat de intrekking van een beroepschrift afstand van beroepsrecht 
inhoudt, naar mijn mening in voorkomend geval gerechtvaardigd zijn. De CRvB 

_______________ 

54. HR 16-03-1994, VN 1994, 1266; HR 29-06-1983, BNB 1983, 242; Hof Amsterdam 27-04-
1982, BNB 1983, 210. 

55. Simon 1997, p. 256-257. In het burgerlijk procesrecht wordt aangenomen dat intrekking van 
het verzoekschrift, waarvoor geen duidelijke wettelijke grondslag bestaat, inhoudt dat een be-
trokkene materieel zijn standpunten niet langer wenst te handhaven, zie HR 12-01-1979, NJ 
1979, 254 m.nt. WHH; HR 17-01-1978, NJ 1978, 297 m.nt. WHH. 

56. Schreuder-Vlasblom 2003, p. 133. 
57. HR 09-12-1987, BNB 1988, 76; HR 11-06-1997, BNB 1997, 243; Schreuder-Vlasblom 2003, 

p. 132-133. 
58. Vgl. De Graaf 2003, p. 141 e.v. 
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en de ABRvS menen dat die rechtshandeling niet rechtmatig kan worden ver-
richt. 

5.2.2.2 De schikking 
Uit bovenstaande uiteenzetting kan in elk geval worden afgeleid dat het intrek-
ken van een beroep vrijwel altijd als definitief einde van de bestuursrechtelijke 
procedure wordt gezien. De rechter is niet langer geroepen tot het doen van een 
uitspraak. Een intrekking van het beroep betekent echter nog niet dat sprake is 
van consensuele geschilbeëindiging waarop dit onderzoek zich richt. Het intrek-
ken van het beroep is dan bedoeld als handeling die kan volgen op het sluiten 
van een vaststellingsovereenkomst over de tussen het bestuursorgaan en de be-
langhebbende(n) te gelden rechtsverhouding. Indien die overeenkomst door de 
partijen wordt nagekomen, is het geschil voor alle partijen beëindigd. Een uit-
spraak van de rechter over het op dat moment nog aanhangige geschil lijkt over-
bodig. Het beroep kan dus worden ingetrokken. Er zijn enkele relevante aan-
dachtspunten waarmee partijen die overwegen het beroep in te trekken omdat 
een schikking tot stand is gekomen, rekening moeten houden. 
 
Een eerste punt betreft de constatering dat het enkele feit dat een schikking is 
getroffen en daarbij is afgesproken dat het beroep zal worden ingetrokken, niet 
betekent dat de bestuursrechter het beroep als ingetrokken zal beschouwen. Im-
mers, voor de intrekking is noodzakelijk dat de wilsverklaring is gericht aan de 
behandelende instantie en, voor zover het niet tijdens het horen mondeling ge-
beurt, schriftelijk plaatsvindt.59 Een nadere rechtshandeling is, ook gezien het 
dispositieve stelsel van art. 7:900 BW, vereist om de bij de beslissing vastge-
stelde rechtsverhouding te doen ontstaan. Problematisch kan zijn dat de proce-
dure moet worden vervolgd indien de belanghebbende zich niet houdt aan zijn 
belofte het beroep in te trekken. In het verleden is (een enkele maal met succes) 
getracht het intrekken af te dwingen in een procedure bij de burgerlijke rech-
ter.60 In het geval de schikking met het bestuursorgaan gedurende de bezwaar-
schriftprocedure plaatsvindt en in de vaststellingsovereenkomst is opgenomen 
dat het bezwaar wordt ingetrokken, lijkt het mij logisch dat het bestuursorgaan 
het bezwaar als ingetrokken moet beschouwen. Tot het nemen van een beslis-
sing op bezwaar is het niet meer bevoegd.61 In paragraaf 5.2.5 over de proces-
rechtelijke consequenties komen de gevolgen van een schikking nader aan de 
orde. 
 Dit brengt mij tot het tweede punt, waarmee vooral de belanghebbenden re-
kening dienen te houden. Indien de schikking niet noopt tot het uitoefenen van 
een publiekrechtelijke bevoegdheid, zijn weinig problemen te verwachten aan-
gaande de nakoming door het bestuur. Een nieuw besluit hoeft niet te worden 
_______________ 

59. Zie Vz. ARRvS 01-03-1991, tB/S 1991, 25 m.a. BdeW. 
60. Toegewezen: Pres. Rb. Breda 20-04-1993, KG 1993, 203; afgewezen: Rb. Utrecht 03-12-

2003, NJF 2004, 173. 
61. ARRvS 23-01-1980, tB/S II, 61 m.a. tB/S, Gst. (1980) 6618.7 m.n. JMK. 
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genomen en de intrekking kan zonder problemen plaatsvinden. Betreft echter de 
schikking – gedeeltelijk – een bevoegdhedenovereenkomst die moet leiden tot 
een bij de bestuursrechter appellabel besluit, dan zal op een later moment het 
door het bestuursorgaan genomen besluit de gewenste rechtsverhouding tot-
standbrengen. Het in de lopende procedure bestreden besluit zal door de intrek-
king van het beroep formele rechtskracht verkrijgen. Overigens kan dat gevolg 
worden gerelativeerd wanneer het bestuursorgaan bij de schikking uitdrukkelijk 
toegeeft dat het bestreden besluit onrechtmatig is.62 Een belanghebbende staat 
na de intrekking zeker niet machteloos tegenover het bestuursorgaan waarmee 
een minnelijke regeling werd getroffen. Een verzoek om het besluit te nemen 
waartoe het bestuursorgaan zich bij de rechtmatige schikking heeft verbonden, 
zal moeten leiden tot een besluit dat overeenkomt met de gewenste rechtsver-
houding. Ook art. 4:6 Awb biedt het bestuursorgaan in deze situatie naar mijn 
mening geen uitweg.63 Het vertrouwensbeginsel en ook het in het recht geldende 
beginsel dat een overeenkomst bindt, brengt immers met zich mee dat het be-
stuursorgaan daaraan in beginsel is gebonden. De mogelijkheid dat een nieuwe 
procedure moeten worden gevoerd, is echter een nadeel van de beëindiging van 
de procedure door de intrekking van het beroep. 
 Een derde punt van aandacht is de mogelijkheid dat een rechtsmiddel wordt 
aangewend tegen het besluit dat na de afgeronde procedure wordt genomen. Niet 
alleen andere belanghebbenden, die niet betrokken waren bij de schikking, heb-
ben de mogelijkheid op te komen tegen het nieuwe besluit ter uitvoering van de 
minnelijke regeling, maar ook de bij de schikking betrokken belanghebbenden 
zijn daartoe bevoegd. Immers, het beroep van een bij de schikking betrokken be-
langhebbende moet worden vergeleken met de situatie waarin een belangheb-
bende beroep instelt tegen een besluit dat is gebaseerd op een met hem gesloten 
rechtmatige bevoegdhedenovereenkomst. In dat geval wordt de eiser doorgaans 
ontvankelijk geacht, maar ligt ongegrondverklaring van het beroep voor de 
hand.64 De partijen bij de vaststellingsovereenkomst zijn er dan niet zeker van 
dat de door gewenste rechtsverhouding ook daadwerkelijk stand zal houden, 
hoewel het bestuursorgaan in beginsel is gehouden om het besluit de inhoud te 
geven die bij de schikking is afgesproken. Mede hierdoor verdient het zeker 
aanbeveling, wil men het geschil definitief beëindigen, alle belanghebbenden bij 
het bestreden besluit te betrekken bij de onderhandelingen. Bovendien wordt 
hierdoor duidelijk dat een definitieve oplossing voor het geschil lastiger tot-
standkomt wanneer sprake is van meerdere of onbekende belanghebbenden. Ook 
indien een rechter, bijvoorbeeld met toepassing van art. 8:44 Awb, tracht tot een 
oplossing tussen partijen te komen, zal het naar mijn mening verstandig zijn alle 
belanghebbenden met behulp van art. 8:26 Awb bij de procedure te betrekken. 
_______________ 

62. Zie Sluysmans & Tollenaar 2003, p. 257-258; HR 18-06-1993, NJ 1993, 642 m.nt. MS; een 
vordering bij de burgerlijke rechter tot schadevergoeding voor het bestreden besluit is dan in 
elk geval onder omstandigheden toewijsbaar. 

63. Zie over art. 4:6 Awb: Bröring & Marseille 2002, p. 54 e.v. 
64. Zie bijvoorbeeld CRvB 24-01-2003, Gst. (2003) 7195, 180 m.n. J.C. Binnerts. 
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De hierboven beschreven toepassing van art. 6:21 Awb indien is geschikt, be-
eindigt de aanhangige procedure onmiddellijk. De afwikkeling van de intrekking 
van het beroep kan echter nog de nodige complicaties opleveren, omdat het be-
stuursorgaan later alsnog een besluit dient te nemen ter uitvoering van de schik-
king. Daartegenover staat dat de toepassing van art. 6:21 Awb, indien partijen 
tot een volledige schikking zijn gekomen, eenvoudig is. 

5.2.2.3 Proceskosten 
In de hier aan de orde gestelde categorie van gevallen wordt er in eerste instantie 
vanuit gegaan dat, hoewel daarover afspraken zijn gemaakt, nog geen nieuwe 
beslissing is genomen door het bestuursorgaan. Partijen bij de schikking doen er 
verstandig aan om, naast de materieelrechtelijke afspraken, ook overeenstem-
ming te bereiken over het betaalde griffierecht, de gemaakte proceskosten en de 
veroorzaakte schade,65 alvorens het beroep in te trekken. 
 Een belanghebbende die zijn beroep intrekt, heeft de bevoegdheid gelijktij-
dig een verzoek te doen om vergoeding van de gemaakte proceskosten (art. 
8:75a Awb) en/of de veroorzaakte schade (art. 8:73a Awb) omdat tegemoet is 
gekomen aan zijn bezwaren. Een dergelijk verzoek zal echter niet snel slagen. 
De huidige jurisprudentie lijkt te bepalen dat de enkele toezegging een nieuw 
besluit te nemen niet kan leiden tot vergoeding van genoemde kosten wanneer 
het beroep wordt ingetrokken.66 Enerzijds is deze jurisprudentielijn verdedig-
baar, omdat slechts door middel van een besluit de bestuursrechtelijke rechtspo-
sitie van een belanghebbende daadwerkelijk kan worden gewijzigd. Enkel door 
het nemen van een nieuw besluit zou tegemoet kunnen worden gekomen aan de 
bezwaren van de belanghebbende. Anderzijds lijkt de proceseconomische ratio 
van de bepalingen te impliceren en te stimuleren dat, wanneer materieelrechte-
lijk geen geschil meer bestaat, een beroep kan worden ingetrokken, met behoud 
van de mogelijkheid om vergoeding van proceskosten en schade te verzoeken. 
Daarom is het naar mijn oordeel waarschijnlijk dat het totstandkomen van een 
schikking, waarbij partijen het definitieve einde van het geschil benadrukken 
door elkaar over en weer finale kwijting te verlenen, terwijl nog geen nieuw be-
sluit is genomen, voldoende reden is om aan te nemen dat tegemoet is gekomen 
aan de bezwaren van de belanghebbende in de zin van de art. 8:73a en 8:75a 
Awb. De jurisprudentie biedt ook aanknopingspunten voor die stelling.67

 
Wanneer wordt aangenomen dat met het treffen van een schikking tegemoet is 
gekomen aan de bezwaren van de belanghebbende, of als daadwerkelijk een 
_______________ 

65. In de paragrafen 5.2.2.3, 5.2.3.3 en 5.2.4.3 wordt ingegaan niet alleen op de vergoeding van 
proceskosten, maar ook op de vergoeding van griffierecht en schade. 

66. ABRvS 04-09-1997, JB 1997, 235; uitstel van de intrekking tot het nieuwe besluit is genomen 
lijkt wenselijk, zie HR 23-12-1998, BNB 1999, 41; vgl. Besluit van 12-05-1997, nr. 
AFZ97/1643, Stcrt. 1997, 90, VN 1997, p. 1971. 

67. Vgl. CRvB 15-08-2003, JB 2003, 271, USZ 2003, 305; vgl. CRvB 10-04-2002, AB 2002, 208 
m.nt. FP; CRvB 22-05-2002, JB 2002, 252; CRvB 29-03-2002, LJN AE1880, zaaknummer 
01/1171 WVG; CRvB 02-04-2003, RSV 2003, 169, AB 2003, 383 m.nt. K.J. de Graaf. 
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nieuw of gewijzigd besluit is genomen, lijkt het bestuursprocesrecht de rechter 
te dicteren een oordeel uit te spreken over de proceskosten en de schadevergoe-
ding zonder daarbij aandacht te besteden aan de tussen partijen gesloten over-
eenkomst. De huidige toepassing van het bestuursprocesrecht lijkt vanuit een op 
het recours objectif gebaseerd idee te leiden tot het negeren van deze afspraken. 
De rechter zou met toepassing van de wettelijke regels moeten beoordelen of 
proceskosten en schade kunnen worden vergoed. Daarna zouden partijen hoog-
stens een nieuwe procedure kunnen entameren over de tussen partijen gesloten 
vaststellingsovereenkomst. 
 Naar mijn mening kan de bestuursrechter onder de huidige wetgeving en ju-
risprudentie, indien hij is geroepen een inhoudelijke uitspraak te geven over de 
vergoeding van proceskosten terwijl sprake is van een schikking, afwijken van 
de algemene regels voor vergoeding van proceskosten. Ingevolge art. 2, tweede 
en/of derde lid, Besluit proceskosten bestuursrecht zou hij, indien partijen elkaar 
over en weer finale kwijting hebben verleend en bij de schikking geen afspraken 
over het vergoeden van proceskosten en schade hebben gemaakt,68 het verzoek 
moeten afwijzen. Partijen dragen bij een dergelijke schikking elk de aan hun zij-
de gemaakte kosten en schade.69 Indien over vergoeding van proceskosten en 
schade door partijen afspraken zijn gemaakt, kan de bestuursrechter er voor kie-
zen de verzoeken toe te wijzen in overeenstemming met de overeenkomst70 tus-
sen partijen omdat aan partijen op die manier een executoriale titel wordt ver-
schaft.71 Dit kan voldoende reden zijn het verzoek toe te wijzen. Gezien een uit-
spraak van de CRvB is het echter ook dan waarschijnlijk dat de verzoeken wor-
den afgewezen.72 Voor afwijzing pleit dat partijen beschikken over zowel een 
tussen hen bindende overeenkomst als, naar kan worden aangenomen, de moge-
lijkheid op een later moment het bestuursorgaan om een zelfstandig schadebe-
sluit te vragen.73 Een andere situatie bestaat indien over de vergoeding van 
schade en proceskosten expliciet geen afspraken zijn gemaakt tussen partijen. 
Alsdan noopt een verzoek aan de rechter naar mijn mening tot een oordeel op 
grond van art. 8:73 Awb, art. 8:75 Awb en het Besluit proceskosten bestuurs-
recht. 
 Beschouwd vanuit de gedachte van efficiëntie, kunnen de genoemde reac-
ties van de bestuursrechter ongewenst lijken. Indien over en weer finale kwijting 
is verleend zonder afspraken te maken over vergoeding van kosten en schade, 
zou interpretatie van de overeenkomst, in afwijking van de huidige jurispruden-

_______________ 

68. Een (uitdrukkelijk) beding van finale kwijting lijkt niet altijd noodzakelijk, zie CRvB 20-11-
2003, TAR 2004, 103. 

69. Vgl. het burgerlijk procesrecht, zie Bosch-Boesjes 1998, p. 44; Haardt 1945, p. 68 en 124; 
CRvB 09-11-1994, JB 1994, 23; Pres. Rb. Amsterdam 24-03-1994, JB 1994, 112; Pres. Rb. 
Leeuwarden 01-03-1994, AB-Awb-katern 1994, 33. 

70. Vgl. Rb. Leeuwarden 27-06-1994, AB-Awb-katern 1994, 129; Van der Meulen (losbl.), punt 6. 
71. Vgl. CRvB 21-12-1994, TAR 1995, 66. 
72. Vgl. CRvB 20-11-2003, TAR 2004, 103. 
73. Ten aanzien van de proceskosten is dat echter zeer twijfelachtig, zie Van Buuren & Borman 

2003, p. 470 en 481. 
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tie, kunnen leiden tot de stelling dat geen procesbelang meer bestaat bij een ver-
zoek in de zin van art. 8:73a of 8:75a Awb. Indien een partij in strijd met de ge-
maakte afspraken een verzoek indient, zou haar gebrek aan procesbelang kunnen 
worden verweten, omdat zij misbruik maakt van de bevoegdheid een dergelijk 
verzoek te doen. In de onderstaande paragraaf 5.2.5.1 komt deze interpretatie 
nader aan de orde. 
 
Met betrekking tot het griffierecht is vergoeding door het bestuursorgaan inge-
volge art. 8:41, vierde lid, Awb verplicht indien de intrekking het gevolg is van 
het geheel of gedeeltelijk tegemoetkomen aan de bezwaren van de belangheb-
bende. Mogelijkheid voor het bestuursorgaan om deze verplichting te ontlopen 
bestaat naar mijn mening in het geval de schikking inhoudt dat het bestreden be-
sluit ongewijzigd in stand blijft of door het ontstaan van nieuwe feiten en om-
standigheden wordt gewijzigd. Overigens geldt ook hier dat tegemoetkomen in-
gevolge de meeste jurisprudentie moet plaatsvinden door het nemen van een 
nieuw besluit. Het intrekken van het beroep vanwege een schikking voordat het 
bestuursorgaan een nieuw besluit neemt en zonder dat afspraken zijn gemaakt 
over vergoeding van het griffierecht, lijkt onder huidige jurisprudentie te leiden 
tot de situatie dat daarover geen uitspraak kan worden gedaan door de bestuurs-
rechter. Een afspraak waarbij, ondanks dat het bestuursorgaan met een besluit – 
of enkel door de schikking – tegemoet is gekomen aan de bezwaren van de be-
langhebbende, deze laatste toch het griffierecht voor zijn rekening moet nemen, 
is onrechtmatig omdat bewust wordt afgeweken van dwingend recht. Dit is in 
strijd met de openbare orde. Wanneer geen verplichting voor het bestuursorgaan 
bestaat om het door de belanghebbende betaalde griffierecht te vergoeden, kan 
daarover wel een rechtmatige afspraak worden gemaakt. Een uitspraak van de 
rechter over de vergoeding van griffierecht nadat het beroep is ingetrokken, is 
niet mogelijk. 
 
Uit het bovenstaande blijkt dat enige complicaties kunnen ontstaan met betrek-
king tot – eventuele afspraken over – het vergoeden van de veroorzaakte schade, 
de gemaakte proceskosten en het griffierecht. 

5.2.3 Categorie: artikelen 6:18 en 6:19 Awb 

Dat een vaststellingsovereenkomst een einde maakt aan het geschil, betekent 
niet direct dat de vaststelling waartoe door partijen is besloten, ook direct ont-
staat. Daartoe kan het nodig zijn dat nadere handelingen worden verricht. Indien 
de schikking een bevoegdhedenovereenkomst inhoudt en een nieuw appellabel 
besluit moet worden genomen door het bestuursorgaan, is het verstandig om het 
beroep niet in te trekken voordat dat besluit is genomen. Immers, het oorspron-
kelijk besluit blijft vooralsnog in stand en bovendien lijkt de huidige jurispru-
dentie te oordelen dat pas met het nemen van een nieuw besluit wordt tegemoet-
gekomen aan de bezwaren van de belanghebbende in de zin van art. 8:73a of 
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8:75a Awb. Daarenboven zou het bestuursorgaan weigerachtig kunnen blijken 
het nieuwe besluit te nemen, zodat nieuwe procedures moeten worden gestart. 
Het is daarom doorgaans verstandig om de procedure, nadat een minnelijke re-
geling is getroffen, aan te houden totdat het nieuwe besluit is genomen. In die si-
tuatie spelen de art. 6:18 en 6:19 Awb een rol.74 In het onderstaande wordt de 
werking van deze bepalingen besproken. 

5.2.3.1 Algemeen 
De ratio van de art. 6:18 en 6:19 Awb is tweeledig. Ten eerste wordt met art. 
6:18 Awb gewaarborgd dat het bestuursorgaan, ook wanneer door een belang-
hebbende een rechtsbeschermingsprocedure heeft gestart, doelmatig kan blijven 
besturen. Ten tweede regelt art. 6:19 Awb dat de eenmaal gezochte rechtsbe-
scherming niet nadelig uitpakt voor de belanghebbenden of wordt gefrustreerd 
doordat gedurende die procedure wordt bestuurd.75 Op deze wijze betekent de 
toepassing van de artikelen enerzijds de mogelijkheid voor het bestuursorgaan 
een nieuwe beslissing te nemen gedurende een rechtsbeschermingsprocedure en 
anderzijds de onwenselijkheid dat een belanghebbende tegen dit nieuwe besluit 
opnieuw een rechtsmiddel zou moeten aanwenden. Hij had immers al kenbaar 
gemaakt bezwaren te hebben tegen een eerder, aan het wijzigingsbesluit gerela-
teerd besluit. 
 
Voor de toepassing van deze artikelen is het dus uiterst interessant te weten wel-
ke besluiten in de zin van art. 1:3 Awb kunnen worden gezien als besluiten in de 
zin van art. 6:18, eerste lid, Awb. De bepaling geeft voor het nemen van een be-
sluit hangende een beroep geen bevoegdheid. Of een bevoegdheid bestaat, is af-
hankelijk van de toepasselijke regelgeving en het algemene bestuursrechtelijke 
leerstuk betreffende het wijzigen en intrekken van besluiten. Art. 6:18 Awb re-
gelt dus enkel de mogelijkheid voor een bestuursorgaan om een eenmaal geno-
men besluit, indien daartoe de bevoegdheid bestaat, te wijzigen of in te trekken 
wanneer tegen het genomen besluit rechtsbescherming is gezocht door een be-
langhebbende. Dat een rechtsmiddel is aangewend tegen het eerder genomen be-
sluit, betekent dus niet dat de bestuursbevoegdheden van het bestuursorgaan ge-
durende de procedure worden bevroren. Welke beslissingen gelden nu als be-
sluit in de zin van art. 6:18, eerste lid, Awb? In de jaren dat de Awb van kracht 
is, heeft de toepassing van de bepaling zich uitgekristalliseerd, maar de ontwik-
keling staat niet stil en stemt, vanwege de complexiteit van de art. 6:18 en 6:19 
Awb, sommigen niet vrolijk.76

 Een wijzigings- en/of intrekkingsbesluit kan aan de orde zijn wanneer gedu-
rende een aanhangige procedure bij de bestuursrechter, het bestuursorgaan een 
nieuw besluit neemt dat voldoende samenhang vertoont met en wijziging brengt 
_______________ 

74. Vgl. overigens art. 6:20 Awb dat een soortgelijke regeling bevat voor het geval het beroep is 
gericht tegen het niet tijdig nemen van een besluit. 

75. PG Awb I, p. 308; zie over deze bepalingen De Waard/Jansen (losbl.). 
76. Van Ettekoven 2001, p. 76. 
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in het bestreden besluit.77 Vanzelfsprekend moet een dergelijke beslissing zijn 
gericht op rechtsgevolg. Doorgaans wordt gesteld dat het moet gaan om dezelfde 
bevoegdheidsuitoefening door hetzelfde bestuursorgaan betreffende dezelfde 
feitelijke situatie, terwijl wordt gebleven binnen de grondslag en reikwijdte van 
de oorspronkelijk bestreden besluitvorming.78 Jurisprudentie wijst echter af en 
toe in een andere richting. Soms wordt een besluit in de zin van art. 6:18 Awb 
aangenomen indien sprake is van bekrachtiging door het bevoegde bestuursor-
gaan van een onbevoegd genomen besluit of wanneer formele gebreken worden 
hersteld.79 Bovendien kunnen nieuwe feiten en omstandigheden het bestuursor-
gaan er toe bewegen een wijzigingsbesluit te nemen, dat in sommige gevallen 
een besluit in de zin van art. 6:18 Awb is.80 Het besluit van een ander bestuurs-
orgaan dat de rechtspositie van de belanghebbende wijzigt, wordt echter door-
gaans niet als wijzigingsbesluit in de zin van art. 6:18 Awb aangeduid. Wanneer 
bijvoorbeeld het bestreden besluit in administratief beroep is genomen en de 
wijziging wordt bewerkstelligd door het bestuursorgaan dat het primaire besluit 
nam, is de bepaling niet van toepassing.81 Vanwege art. 6:24 Awb geldt de be-
paling ook in hoger beroep. De bepaling wordt zelfs – analoog – toegepast in 
hoger beroep wanneer het bestuursorgaan een nieuw besluit neemt ter uitvoering 
van de uitspraak van de rechter in eerste aanleg waarbij het oorspronkelijke be-
sluit werd vernietigd; ook indien werd beslist voordat hoger beroep werd inge-
steld, en zelfs indien alleen het bestuursorgaan in hoger beroep is gekomen.82 In 
dat geval lijkt het nieuwe besluit geen wijzigings- en/of intrekkingsbesluit omdat 
het eerst genomen besluit werd vernietigd en dus niet meer kon worden gewij-
zigd of ingetrokken en omdat het niet is genomen gedurende de beroepsprocedu-
re. 
 Kortom, de ratio van de bepaling, die mede wordt bepaald door de werking 
van art. 6:19 Awb, is belangrijker dan de letterlijke uitleg. Zo spreekt de CRvB 
_______________ 

77. CRvB 01-11-1994, AB 1995, 269; CRvB 09-12-1996, AB 1997, 102. 
78. Allewijn e.a. 1999, p. 490; Schreuder-Vlasblom 1995, p. 329; Schreuder-Vlasblom 2003, p. 

219 e.v.; CRvB 21-05-1999, RSV 1999, 237; CRvB 10-02-2000, AB 2000, 181 m.nt. HH; een 
wijziging van de uitkeringsperiode door nieuwe feiten en omstandigheden levert niet atijd een 
wijzigingsbesluit op CRvB 06-11-2001, AB 2002, 34 m.nt. HBr; CRvB 15-11-1994, JB 1994, 
347; CRvB 18-04-1995, JB 1995, 178; CRvB 10-01-1995, NA 1995, 121, maar herstel van een 
kennelijke misslag met betrekking tot een begindatum kan dat wel zijn CRvB 29-07-1993, AB 
1994, 118, RSV 1994, 74; een nadere motivering kan worden aangeduid als processtuk CRvB 
15-02-1994, JB 1994, 27, RAwb 1994, 4; CRvB 21-01-1997, JB 1997, 51; wellicht anders: 
Koenraad & Brouwer 2001, p. 530; een beslissing op een nieuwe aanvraag die beoordeeld kan 
worden los van de eerdere aanvraag, wordt niet gezien als een besluit in de zin van art. 6:18 
Awb, zie CRvB 23-04-1998, RSV 1998, 235; CRvB 25-05-1999, JB 1999, 158; ABRvS 26-
05-1998, AB 1999, 372 m.nt. ICvdV. 

79. CRvB 17-06-1999, JB 1999, 205 m.nt. ARN; ABRvS 05-07-1999, AB 1999, 381 m.nt. MSV; 
CRvB 21-06-1994, JB 1994, 209; zie ook Scheltema & Scheltema 2003, p. 137. 

80. ABRvS 04-02-1999, AB 1999, 195 m.nt. MSV; CRvB 10-05-2000, RSV 2000, 169 m.nt. Ro-
gier Stijnen. 

81. Van Buuren & Borman 2003, p. 290; ABRvS 29-06-1999, AB 1999, 341 m.nt. AvH. 
82. ABRvS 12-12-2001, AB 2002, 323 m.nt. A.T. Marseille; ABRvS 13-07-2000, JB 2000, 246; 

ABRvS 24-07-1995, JB 1996, 5 m.nt. Raymond Schlössels; ABRvS 19-12-1996, AB 1997, 68; 
CRvB 02-04-1996, AB 1997, 23 m.nt. HB; Widdershoven e.a. 2001, p. 160. 
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van een wijzigingsbesluit indien sprake is van een samenhangend stelsel van be-
sluiten.83 Het besluit in de zin van art. 6:18, eerste lid, Awb heeft, indien het is 
genomen na het besluit op bezwaar, doorgaans zelf ook de status van beslissing 
op bezwaar, zodat het volgen van de bezwaarschriftprocedure in beginsel niet 
meer mogelijk zou zijn.84 Tegen een dergelijk besluit staat in principe beroep 
open. Het lijkt echter volgens de laatste stand van de jurisprudentie en naar mijn 
mening terecht, wel mogelijk dat een bestuursorgaan tijdens de bezwaarschrift-
procedure, hoewel dat tot de nodige complicaties kan leiden, een primair besluit 
neemt dat een besluit in de zin van art. 6:18 Awb is,85 die dus niet wordt gekwa-
lificeerd als besluit op bezwaar.86 Indien een wijzigings- en/of intrekkingsbesluit 
totstandkomt, dient het bestuursorgaan daarvan op grond van art. 6:18, tweede 
lid, Awb onverwijld mededeling te doen aan het orgaan of de instantie waarbij 
het geschil aanhangig is.87 Wanneer een dergelijk besluit gedurende de bezwaar-
schriftprocedure wordt genomen, mag bekendheid bij het daarop beslissende be-
stuursorgaan vanzelfsprekend worden verondersteld. Nadat het bestreden besluit 
is ingetrokken, heeft het bestuursorgaan ingevolge het derde lid niet de be-
voegdheid, ook al bestaat die los van de ingeroepen rechtsbescherming wel, een 
besluit te nemen waarvan de inhoud gelijk is aan het ingetrokken besluit, tenzij 
nieuwe feiten en omstandigheden dat rechtvaardigen. Indien een dergelijk be-
sluit bevoegd is genomen, doet het bestuursorgaan ook daarvan onverwijld me-
dedeling aan het orgaan of de instantie waarbij het geschil aanhangig is. 
 
Het hierboven besproken artikel, dat doelmatig besturen gedurende een rechts-
beschermingsprocedure mogelijk maakt, wordt gecompleteerd door de aanwe-
zigheid van art. 6:19 Awb. Deze bepaling geldt als waarborg tegen nodeloze 
frustratie van de door de belanghebbende tegen het oorspronkelijke besluit ge-
vraagde rechtsbescherming. Het bepaalt daartoe in het eerste lid dat, indien 
sprake is van een besluit in de zin van art. 6:18 Awb, het beroep van de belang-
hebbende moet worden geacht mede te zijn gericht tegen dat besluit, tenzij dat 
nieuwe besluit geheel tegemoetkomt aan de bezwaren van de belanghebbende. 
Dit eerste lid moet van openbare orde worden geacht, zodat de rechter het altijd 
dient toe te passen.88 Naast de ingeroepen rechtsbescherming tegen het oor-
spronkelijke besluit bestaat dan een beroep tegen het wijzigings- en/of intrek-
kingsbesluit, mits dat besluit niet volledig tegemoetkomt aan de bezwaren van 
_______________ 

83. Bolt 2000, p. 35; CRvB 25-05-1999, JB 1999, 158; CRvB 02-04-1997, RSV 1997, 215. 
84. Schreuder-Vlasblom 2003, p. 221; ABRvS 23-11-1998, Gst. (1999) 7097.7; CRvB 07-10-

1997, JB 1997, 255; ABRvS 01-09-1998, JB 1998, 238 m.nt. red.; anders: ABRvS 29-09-
1998, JB 1998, 255. 

85. Koenraad & Brouwer 2001, p. 529 e.v.; ABRvS 05-10-2000, Gst. (2001) 7134.2 m.n. HH en 
JT, AB 2001, 369 m.nt. NV; ABRvS 10-10-2000, JB 2000, 307; CRvB 12-06-2001, JB 2001, 
198, maar zie CRvB 15-11-2001, AB 2002, 35 m.nt. HH. 

86. Bolt en Verheij lijken voor die interpretatie te kiezen Bolt 2000, p. 30; ABRvS 05-10-2000, 
AB 2001, 369 m.nt. NV, Gst. (2001) 7134.2 m.n. HH en JT; Rb. Groningen 02-12-1999, AB 
2001, 370 m.nt. NV. 

87. CRvB 27-02-1996, AB 1996, 201 m.nt. FP; CRvB 28-04-1995, AB 1996, 268 m.nt. FP.  
88. CRvB 20-05-1999, TAR 1999, 146; CRvB 07-04-1999, JB 1999, 123. 
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de belanghebbende. Een belanghebbende zal de gelegenheid moeten krijgen zijn 
gronden aan te vullen indien het bestuursorgaan een besluit in de zin van 6:18 
Awb neemt.89 Het eerste lid van art. 6:19 Awb geldt gezien de plaatsing in 
hoofdstuk 6 van de Awb, gelijkelijk in bezwaar, administratief beroep en beroep 
bij de bestuursrechter. Gelet op de art. 6:24 en 8:81 Awb is het ook in hoger be-
roep van toepassing, maar niet gedurende de voorlopigevoorzieningsprocedure, 
hoewel een zekere analoge toepassing de voorzieningenrechter niet vreemd 
lijkt.90

 Vooral het feit dat een beroep niet wordt geacht mede te zijn gericht tegen 
het nieuwe besluit indien dat besluit volledig tegemoetkomt aan de bezwaren 
van de belanghebbende, is uitermate interessant ten aanzien van de vraag naar 
de consequenties van de schikking in het bestuursrecht. In het geval dat het be-
sluit volledig tegemoetkomt aan de bezwaren van de belanghebbende, kan het 
wijzigingsbesluit zelfs niet ambtshalve aan de normen van openbare orde wor-
den getoetst.91

 
Indien eenmaal is vastgesteld dat een wijzigings- en/of intrekkingsbesluit in de 
zin van art. 6:18, eerste lid, Awb is genomen, lijkt toepassing van art. 6:19, eer-
ste lid, Awb eenvoudig. De jurisprudentie toont aan dat het ook gedurende de 
bezwaarschriftprocedure mogelijk is een dergelijk besluit te nemen, zonder dat 
het behoeft te worden gekwalificeerd als beslissing op bezwaar. Het bestuursor-
gaan wordt mijns inziens door art. 6:19, eerste lid, Awb gedwongen het wijzi-
gingsbesluit mee te nemen bij de beoordeling van het bezwaar. Tegen de uitein-
delijke beslissing op het bezwaar staat veelal beroep open bij de rechter, die over 
het wijzigings- en/of intrekkingsbesluit direct, zonder dat daartegen eerst be-
zwaar moet worden gemaakt, kan oordelen. Indien gedurende de procedure in 
eerste aanleg het besluit op bezwaar wordt gewijzigd, neemt de rechter deze be-
slissing, die als besluit op bezwaar moet worden gezien, mee in de procedure. 
Voor bij uitstek deze situatie zijn de bepalingen geschreven. De toepassing in 
hoger beroep heeft daarom bij velen voor hoofdbrekens gezorgd.92 Lange tijd 
bleken de hoogste bestuursrechters niet op dezelfde lijn te zitten. Ten eerste be-
paalde art. 6:19, eerste lid, Awb volgens de CRvB dat een wijzigingsbesluit ge-
durende het hoger beroep de afhandeling daarvan dwingend opdroeg aan deze 
instantie. Dit betekent dat in beginsel geen beroep in eerste aanleg meer moge-
lijk is tegen het wijzigingsbesluit. De rechter is onbevoegd kennis te nemen van 
dat beroep en dient het door te zenden aan de CRvB. De ABRvS stelde echter 
dat het eerste lid van art. 6:19 Awb geenszins in de weg staat aan de bevoegd-
heid van de belanghebbende om te kiezen voor een beroepsprocedure in eerste 
aanleg tegen het wijzigingsbesluit. De Afdeling lijkt zich recentelijk te hebben 
_______________ 

89. Vgl. Ten Berge & Widdershoven 2001, p. 107. 
90. Langbroek 1998, p. 409 e.v.; Pres. CRvB 18-04-1995, JB 1995, 138; zie Pres. Rb. Amsterdam 

18-10-1994, KG 1995, 53. 
91. Van Buuren & Borman 2003, p. 290. 
92. Zie daarover Widdershoven e.a. 2001, p. 159 e.v. 
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aangesloten bij de visie van de CRvB.93 Ten tweede meende de ABRvS dat toe-
passing van de bepalingen in hoger beroep niet mogelijk was indien alleen het 
bestuursorgaan in hoger beroep was gekomen. Deze opvatting lijkt te verklaren 
door een enge uitleg van het eerste lid van art. 6:19 Awb. Immers, hoe kan het 
beroep van het bestuursorgaan worden geacht mede te zijn gericht tegen het ei-
gen wijzigingsbesluit? Een door mij geprefereerde, ruimere interpretatie van het 
artikellid zou evenwel inhouden dat het hoger beroep wordt geacht het nieuwe 
besluit mede te omvatten. De ABRvS heeft zich inmiddels bij de visie van de 
CRvB aangesloten, zodat de toepassing van art. 6:19, eerste lid, Awb in hoger 
beroep niet alleen betekent dat een nieuw beroep in eerste aanleg moet worden 
doorverwezen naar de instantie waar het hoger beroep aanhangig is,94 maar ook 
dat, indien alleen het bestuursorgaan in hoger beroep is gekomen, het wijzi-
gingsbesluit wordt meegenomen in die procedure.95

 
De complexiteit van de analyse neemt nog toe doordat in het tweede lid van art. 
6:19 Awb is bepaald dat de instantie waarbij het – hoger – beroep aanhangig is, 
de beslissing over het nieuwe besluit kan verwijzen naar de instantie waarbij 
eventueel bezwaar of beroep tegen dat besluit kon of kan worden ingesteld. 
Kortom, het verlies van instantie dat kan optreden door het eerste lid, kan wor-
den gecompenseerd door toepassing van het tweede lid. Naar mijn mening zal 
een nieuw primair besluit gedurende het bezwaar niet tot toepassing van dit arti-
kellid leiden. Verwijzing zou dan plaatsvinden naar de bezwaarschriftprocedure 
en daarin bevond het geschil zich reeds. 
 Bovendien is toepassing van de bepaling lastig indien een wijzigings- en/of 
intrekkingsbesluit totstandkomt gedurende de beroepsprocedure. Dit besluit 
wordt immers in beginsel gekwalificeerd als besluit op bezwaar, waardoor 
slechts beroep openstaat op de rechter waar het beroep reeds aanhangig is. De 
CRvB en de ABRvS lijken met de uitleg van een dergelijk besluit als beslissing 
op bezwaar te hebben geoordeeld dat het door een derde-belanghebbende inge-
diende bezwaar in dat geval moet worden doorgezonden aan de rechtbank als 
beroepschrift. Indien die derde-belanghebbende geen bezwaar heeft gemaakt te-
gen het oorspronkelijke primaire besluit, kan hem in beroep tegen het wijzi-
gingsbesluit met betrekking tot de veranderde rechtsgevolgen redelijkerwijs niet 
worden verweten dat hij geen bezwaar heeft gemaakt tegen het oorspronkelijke 
besluit (art. 6:13 Awb). De derde-belanghebbende verliest op deze manier een 
instantie en daarenboven lijkt de term bezwaar in het tweede lid overbodig. De 
tekst impliceert dat aan derde-belanghebbenden de mogelijkheid kan worden 
geboden bezwaar te maken tegen de nieuwe beslissing.96 Aangezien deze bedoe-
_______________ 

93. Zie ABRvS 08-11-1999, AB 1999, 471 m.nt. MSV, daarna ABRvS 12-12-2001, AB 2002, 323 
m.nt. A.T. Marseille; Jaarverslag Raad van State 2000, p. 83. 

94. Ten onrechte is het standpunt van de CRvB volgens Schreuder-Vlasblom 2003, p. 227 in strijd 
met de tekst van art. 6:19, lid 2, Awb; CRvB 07-04-1999, JB 1999, 123; CRvB 20-05-1999, 
TAR 1999, 146. 

95. Widdershoven e.a. 2001, p. 159 en 160. 
96. Zie bijvoorbeeld ABRvS 29-09-1998, JB 1998, 255. 
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ling naar mijn mening doorslaggevend is, betekent dit dat ook in eerste aanleg 
de rechter de keuze zou hebben te verwijzen naar de bezwaarschriftprocedure.97 
Een dergelijke verwijzing is naar mijn mening mogelijk, maar slechts zinnig in-
dien een derde-belanghebbende wegens aanzienlijke wijzigingen in de rechtsge-
volgen van het oorspronkelijke besluit een rechtsmiddel wil aanwenden en die 
derde, wanneer de rechter niet zou verwijzen, de doelmatigheidstoets in bezwaar 
misloopt en daardoor in zijn belangen wordt geschaad. Dat zal niet vaak het ge-
val zijn. Art. 6:13 Awb biedt immers een regeling voor een vergelijkbare situa-
tie. In die situatie bestaat ook de mogelijkheid van een direct beroep door een 
derde-belanghebbende op de rechter. Dat de rechter niet verwijst naar de be-
zwaarschriftprocedure, heeft in de meeste gevallen mijn voorkeur.98

 De verwijzingsbepaling van het tweede lid lijkt echter meer relevantie te 
hebben indien gedurende het hoger beroep een besluit in de zin van art. 6:18 
Awb wordt genomen. In die situatie is het mogelijk beroep in te stellen tegen het 
wijzigingsbesluit, terwijl het ook wordt meegenomen in hoger beroep. Indien de 
oordelende instantie in hoger beroep besluit dat art. 6:19, eerste lid, Awb zal 
worden toegepast, is het naar mijn mening onmogelijk een beroep tegen de wij-
zigingsbeslissing in te stellen bij de rechtbank in eerste aanleg. Een ingediend 
beroep dient te worden doorgestuurd naar de hogere instantie waar het geschil 
over het wijzigingsbesluit op dat moment aanhangig is. Slechts de beslissing van 
de hogerberoepsinstantie om te verwijzen in de zin van het tweede lid kan de la-
gere rechter wederom bevoegd maken. Voor die beslissing is een goede rechts-
bedeling doorslaggevend. De wil van partijen is van betekenis, maar niet door-
slaggevend.99 Terugverwijzing levert aanzienlijke complicaties op omdat het 
hoger beroep tegen de uitspraak in eerste aanleg – die de toetsing van het oor-
spronkelijke besluit betrof – doorloopt, terwijl in eerste aanleg wordt geproce-
deerd over het wijzigingsbesluit. Die situatie is naar mijn oordeel over het alge-
meen onwenselijk.100 Hoewel ook de situatie dat het wijzigings- en/of intrek-
kingsbesluit slechts bloot staat aan toetsing in één instantie – in (hoger) beroep – 
niet ideaal is, acht ik die situatie, wanneer sprake is van een besluit in de zin van 
art. 6:18 Awb, de minst bezwaarlijke. 
 Indien het besluit in de zin van art. 6:18, eerste lid, Awb een intrekking van 
de beslissing op bezwaar betreft, kan toch nog belang bestaan bij de beoordeling 
van het ingetrokken en bestreden besluit. Die beoordeling is mogelijk gemaakt 
door art. 6:19, derde lid, Awb. Het (proces)belang kan echter alleen zijn gelegen 
in het verkrijgen van schadevergoeding, aangezien daarvoor een ontvankelijk en 
gegrond beroep is vereist. Het belang dat is gelegen in de vergoeding van de 
gemaakte proceskosten en het betaalde griffierecht, levert geen procesbelang op 

_______________ 

97. Vgl. Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, nr. 3, p. 138. 
98. Het in Van Buuren & Borman 2003, p. 292 genoemde voorbeeld van CBb 07-12-1999, AB 

2000, 102 m.nt. JHvdV is daar naar mijn mening ten onrechte vermeld omdat verwijzing 
slechts kan plaatsvinden nadat het besluit is meegenomen in de zin van art. 6:19, lid 1, Awb. 

99. PG Awb I, p. 309; CRvB 18-04-1995, JB 1995, 178; Bolt 2000, p. 28. 
100. Vgl. ABRvS 12-12-2001, AB 2002, 126 m.nt. A.T. Marseille. 
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omdat deze kan worden toegekend indien het beroep niet-ontvankelijk is.101 In-
dien ook de primaire beslissing wordt ingetrokken of herroepen, vervalt strikt 
genomen in ieder geval het procesbelang bij de lopende procedure.102  

5.2.3.2 De schikking 
Indien de bij een bestuursrechtelijk geschil betrokken partijen gedurende het be-
roep bij de rechter tot een oplossing voor hun geschil komen, betekent dit niet 
direct dat de beslissing over de gewenste rechtsverhouding onmiddellijk pu-
bliekrechtelijke rechtsgevolgen in het leven roept. De toepassing van de art. 6:18 
en 6:19 Awb kan wenselijk zijn. Indien de vaststellingsovereenkomst een nader 
besluit van het bestuursorgaan vergt, zal dit veelal een wijzigings- en/of intrek-
kingsbesluit in de zin van de eerstgenoemde bepaling zijn. In het onderstaande 
wordt ingegaan op de toepassing van de artikelen in het geval de belanghebben-
de en het bestuursorgaan een schikking hebben getroffen. 
 
De eerste vraag is die naar de status van het nieuwe besluit dat door het be-
stuursorgaan wordt genomen ter uitvoering van en in overeenstemming met de 
gesloten vaststellingsovereenkomst. Indien die overeenkomst tevens een be-
voegdhedenovereenkomst vormt, is het bestuursorgaan in beginsel gehouden de 
bevoegdheid op de wijze waarop dat overeengekomen is, uit te oefenen. Dat de 
uitoefening van die bevoegdheid ook een wijzigings- en/of intrekkingsbesluit 
ten opzichte van het bestreden besluit oplevert, lijkt niet noodzakelijk. Het kan 
immers een geheel andere bevoegdheid betreffen of de uitoefening van dezelfde 
bevoegdheid kan zodanig verschillen van het bestreden besluit dat het kwalifice-
ren van de nieuwe beslissing als een besluit in de zin van art. 6:18, eerste lid, 
Awb, onmogelijk lijkt. Voor de beantwoording van de vraag naar de status van 
het besluit, moet worden gewezen op de hierboven geschetste uitleg van de be-
paling, waarbij vooral interessant is de benadering van de CRvB, die spreekt van 
een besluit in de zin van art. 6:18 Awb indien voldoende samenhang tussen de 
besluiten bestaat. Wanneer het nieuwe besluit niet kan worden gekwalificeerd 
als besluit in de zin van art. 6:18 Awb of de vaststellingsovereenkomst het be-
stuur slechts privaatrechtelijke verbintenissen oplegt, zal de in deze paragrafen 
beschreven categorie niet hanteerbaar zijn. Wat de uitkomst van de procedure 
over het bestreden besluit in die omstandigheid moet zijn, komt in de paragraaf 
betreffende de procesrechtelijke consequenties aan de orde. 
 
Indien de schikking moet leiden tot het nemen van een nieuw besluit dat wordt 
gekwalificeerd als besluit in de zin van art. 6:18, eerste lid, Awb, moet vervol-
gens worden bezien of toepassing moet worden gegeven aan de hoofdregel van 
art. 6:19, eerste lid, Awb, waarin is neergelegd dat het reeds aanhangige beroep 

_______________ 

101. Zie daarover ABRvS 22-05-2002, AB 2002, 250 m.nt. K.J. de Graaf. 
102. CRvB 25-02-1999, TAR 1999, 71; CRvB 30-03-2000, JB 143; zie Schreuder-Vlasblom 2003, 

p. 221. 
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van de belanghebbende moet worden geacht mede te zijn gericht tegen het 
nieuwe besluit. Voor de beantwoording van die vraag is van wezenlijk belang of 
met het nieuwe besluit volledig tegemoet is gekomen aan de bezwaren van de 
belanghebbende. 
 In het voorontwerp van de eerste tranche Awb ontbrak de bijzin “tenzij dat 
besluit aan het bezwaar of het beroep geheel tegemoetkomt”. De Raad van State 
meende echter dat het niet zinnig zou zijn om het bezwaar of beroep mede ge-
richt te achten tegen het wijzigingsbesluit indien dat besluit geheel tegemoet-
komt aan de bezwaren van de belanghebbende. Dat bezwaar of beroep kan hem 
immers onmogelijk voordeel brengen. 

‘De in concreto altijd te bezigen constructie van een verwerping van het beroep wegens het ontbre-
ken van belang is hier oneigenlijk en omslachtig. Voor het zoeken van een oplossing in het vragen 
van intrekking van het (niet ingestelde) beroep geldt hetzelfde.’103

De wetgever geeft met de bijzin in het eerste lid blijk van de opvatting dat, in-
dien een belanghebbende instemt met een besluit, een beroep zinloos is wegens 
het ontbreken van procesbelang. De bijzin bewerkstelligt dat het nieuwe besluit, 
dat volledig tegemoetkomt aan de bezwaren van de belanghebbende, niet kan 
worden beoordeeld in de lopende procedure.104 Te bepalen dat een wijzigings-
besluit volledig tegemoetkomt aan de bezwaren van de belanghebbende, lijkt in 
het licht van art. 6:19, eerste lid, Awb een beslissing van de rechter te zijn. Het 
is echter vaste praktijk, en daarenboven uitermate redelijk gezien de gelding van 
het Dispositionsmaxime, dat die beslissing in eerste instantie wordt overgelaten 
aan de belanghebbende. Indien deze meldt dat hij zich neerlegt bij de rechtsver-
houding die met het wijzigingsbesluit in het leven is geroepen, dan zal het aan-
hangige beroep niet worden geacht mede te zijn gericht tegen dat besluit. In een 
uitspraak van de rechtbank Arnhem werd als volgt geredeneerd. 

‘Ten aanzien van het besluit van 25 februari 1999 (het wijzigingsbesluit, KJdG), zoals aangevuld op 
15 maart 1999, stelt de rechtbank vast dat dit een neerlegging is van een tussen eisers en verweerder 
gesloten compromis, waarmee eisers zich kunnen verenigen, zodat hiermee aan het belang van eisers 
geheel is tegemoet gekomen. De rechtbank ziet mitsdien geen grond artikel 6:19, eerste lid, van de 
Algemene wet bestuursrecht toe te passen.’105

Deze uitspraak en de systematiek van het bestuursprocesrecht, in het bijzonder 
de werking van de art. 6:18 en 6:19 Awb, zijn mijns inziens aanleiding aan te 
nemen dat rechtsgeldige consensuele geschilbeëindiging niet zal leiden tot toe-
passing van de hoofdregel van art. 6:19, eerste lid, Awb indien die beëindiging 
met zich mee heeft gebracht dat een wijzigingsbesluit in de zin van art. 6:18 
Awb is genomen. Een nieuw besluit, waarover partijen het gezien de gesloten 
vaststellingsovereenkomst eens zijn, wordt niet meegenomen in de aanhangige 
procedure. Het feit dat de belanghebbende zich heeft gecommitteerd aan de 
_______________ 

103. Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, B, p. 46; PG Awb I, p. 309. 
104. CRvB 28-09-1999, RSV 1999, 279; CRvB 26-06-1997, TAR 1997, 187; CRvB 30-10-1997, 

TAR 1998, 4; CRvB 22-04-1999, RAwb 1999, 173 m.a. P.A. Willemsen; CRvB 17-10-1995, 
JB 1995, 290, AB 1996, 13, RSV 1996, 87; CRvB 09-11-1994, JB 1994, 23. 

105. Zie Rb. Arnhem 24-6-1999, LJN AA4705, zaaknummer 97/2741 waarin het ging om 88 te 
rooien bomen, terwijl het wijzigingsbesluit een kleiner aantal betrof. 
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vaststellingsovereenkomst brengt met zich mee dat een besluit dat overeenstemt 
met de gemaakte afspraken, volledig tegemoetkomt aan de bezwaren van de be-
langhebbende in de zin van art. 6:19, eerste lid, Awb.106 Naar mijn mening is 
deze stelling ook verdedigbaar in het geval het wijzigingsbesluit nadeliger is 
voor de belanghebbende dan het bestreden besluit. 
 Ook kan gewezen worden op een uitspraak van de CRvB waarin een wijzi-
gingsbesluit dat volledig tegemoetkwam aan de bezwaren van de belanghebben-
de, toch werd meegenomen, omdat een daaropvolgend besluit het wijzigingsbe-
sluit wijzigde. Het beroep tegen het besluit waarmee volledig werd tegemoetge-
komen aan de bezwaren van de belanghebbende, werd niet-ontvankelijk ver-
klaard wegens gebrek aan procesbelang.107 Een dergelijk oordeel, waaruit in elk 
geval blijkt dat niet langer bij de bestuursrechter over dat besluit kan worden 
geprocedeerd, lijkt mij aan te sluiten bij de overwegingen van de wetgever met 
betrekking tot art. 6:19 Awb en bovendien consistent met de idee van individue-
le rechtsbescherming in het bestuursprocesrecht. De lijdelijkheid van de rechter 
met betrekking tot de aanleg van een procedure wordt geschonden, indien wordt 
geprocedeerd over een besluit dat volledig tegemoetkomt aan de bezwaren van 
de belanghebbende.108 In een procedure waarin een besluit wordt genomen dat 
volledig tegemoetkomt aan de bezwaren van de belanghebbende, loopt hij blijk-
baar het risico niet-ontvankelijk te worden verklaard. De art. 6:18 en 6:19 Awb 
bepalen daaromtrent niets. 
 Deze vraag naar het procesbelang doet zich vreemd genoeg tevens gevoelen 
als nog in het geheel geen wijzigings- en/of intrekkingsbesluit is genomen, maar 
een schikking daartoe wel noopt. De CRvB heeft in een aantal uitspraken be-
paald dat, in het geval die schikking ter zitting werd getroffen, onder voorwaar-
den geen procesbelang meer bestaat bij de beoordeling van het beroep. 

‘Ter zitting is op initiatief van de Raad een schikking tot stand gekomen. […] Vanwege appel-
lante is desgevraagd verklaard dat hiermee wordt ingestemd. Namens appellante is eveneens 
aangegeven dat wordt afgezien van vergoeding van proceskosten en griffierecht. Partijen heb-
ben elkaar over en weer finale kwijting verleend. Gelet op het vorenstaande is de Raad van 
oordeel dat thans geen belang meer bestaat bij een beoordeling van het door appellante inge-
stelde hoger beroep, reden waarom dit wegens verval van procesbelang niet-ontvankelijk dient 
te worden verklaard.’109

Het sluiten van een overeenkomst, een schikking, ter zitting doet het procesbe-
lang vervallen. Deze situatie is vergelijkbaar met die waarin een nieuw besluit 
geacht wordt volledig tegemoet te komen aan de bezwaren van de belangheb-
bende. Met de Raad van State moet worden geoordeeld dat zowel het vragen om 
intrekking als het wegens verval van het procesbelang niet-ontvankelijk verkla-
ren van het beroep, omslachtig is. Doordat de bestuursrechter toch kan zijn ge-

_______________ 

106. Vgl. Ten Berge & Widdershoven 2001, p. 107. 
107. CRvB 02-04-1997, RSV 1997, 215, waarin nog verder tegemoetkomen aan de burger niet mo-

gelijk was; ook Pennarts 1993, p. 307 lijkt van deze stelling uit te gaan.  
108. Schreuder-Vlasblom 2003, p. 224. 
109. CRvB 02-04-2003, RSV 2003, 169, AB 2003, 383 m.nt. K.J. de Graaf; zie ook CRvB 22-05-

2002, JB 2002, 252; CRvB 10-04-2002, AB 2002, 208 m.nt. FP. 
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roepen een uitspraak te doen, lijkt een van de doelstellingen van het stimuleren 
van schikken, namelijk het verminderen van de werkdruk van de rechter, slechts 
gedeeltelijk te worden bereikt. 
 
Er bestaat tevens de mogelijkheid dat het wijzigingsbesluit niet volledig tege-
moetkomt aan de bezwaren van de belanghebbende omdat slechts een gedeelte-
lijke schikking is getroffen. In beginsel zal dat wijzigingsbesluit dan ook moeten 
worden meegenomen in de aanhangige procedure tegen het oorspronkelijk be-
streden besluit. Tegen die punten van de rechtsverhouding die door het wijzi-
gingsbesluit in overeenstemming zijn gebracht met de vaststellingsovereen-
komst, zal de belanghebbende geen bezwaren meer hebben, maar naar mijn me-
ning ook niet mogen aanvoeren. Omdat het besluit wel deel uitmaakt van de 
procedure, lijkt ambtshalve toetsing door de rechter echter wel mogelijk.110 Naar 
mijn mening is deze ambtshalve toetsing niet op haar plaats in het geval de on-
betwiste aspecten van de rechtsverhouding als losstaand besluit kunnen worden 
gezien. Over de resterende geschilpunten kan onder die omstandigheden verder 
worden geprocedeerd. 
 
Op welke manier wordt de lopende procedure afgerond indien het bestuursor-
gaan een nieuw besluit heeft genomen dat volledig tegemoetkomt aan de bezwa-
ren van de belanghebbende? Het feit dat op grond van de schikking het oor-
spronkelijke beroep niet wordt geacht mede te zijn gericht tegen het wijzigings- 
en/of intrekkingsbesluit, betekent geenszins dat de lopende procedure is afge-
rond. Dat beroep blijft ingevolge het derde lid van art. 6:19 Awb aanhangig, 
zelfs indien sprake is van een intrekking van het oorspronkelijk bestreden be-
sluit. Het is echter de vraag of de belanghebbende procesbelang heeft bij de be-
oordeling. Procesbelang kan in deze situatie nog slechts gelegen zijn in een aan-
spraak op schadevergoeding en het verkrijgen van een executoriale titel. Voor de 
vergoeding van het griffierecht of de veroordeling in de proceskosten is geen 
ontvankelijk beroep noodzakelijk.111 Ook kan ervoor gekozen worden het be-
roep in te trekken in de zin van art. 6:21 Awb. Eventueel kan gelijktijdig met de 
intrekking een verzoek in de zin van art. 8:75a Awb en/of zelfs art. 8:73a Awb 
worden gedaan. 
 Kan een rechtsmiddel worden aangewend tegen het wijzigings- en/of in-
trekkingsbesluit dat volledig tegemoetkomt aan de bezwaren van de belangheb-
bende en niet werd meegenomen in de lopende procedure? Het advies van de 
Raad van State inzake art. 6:19, eerste lid, Awb en de genoemde jurisprudentie 
doet vermoeden dat een beroep van een belanghebbende dat wordt ingesteld te-
gen een besluit waarmee hij blijkens een getroffen schikking tevreden is, niet-
ontvankelijk moet worden verklaard wegens gebrek aan procesbelang. Toch 
blijkt dat naar mijn mening niet onmiddellijk uit de jurisprudentie, omdat deze 

_______________ 

110. Schreuder-Vlasblom 2003, p. 224. 
111. Zie hierover paragraaf 5.2.3.3;vgl. ABRvS 22-05-2002, AB 2002, 250 m.nt. K.J. de Graaf. 
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situatie moet worden vergeleken met die waarin een belanghebbende beroep in-
stelt tegen een besluit dat is gebaseerd op een met hem gesloten rechtmatige be-
voegdhedenovereenkomst. In dat geval wordt de eiser doorgaans ontvankelijk 
geacht, maar ligt ongegrondverklaring van het beroep voor de hand.112 Aldus is 
het in beginsel zeer goed mogelijk dat, indien een wijzigingsbesluit niet wordt 
meegenomen in de aanhangige procedure en het oorspronkelijk beroep wordt 
ingetrokken of niet-ontvankelijk verklaard, tegen het wijzigingsbesluit een ont-
vankelijk beroep wordt ingesteld door de belanghebbende die verklaarde dat het 
besluit volledig overeenstemt met zijn wensen. Overigens is in elk geval duide-
lijk dat een derde-belanghebbende die niet betrokken was bij de schikking, hoe-
wel art. 6:13 Awb daarbij nog een rol van betekenis kan hebben, vanzelfspre-
kend beroep in kan stellen tegen het wijzigingsbesluit. Het verdient ook daarom 
aanbeveling alle belanghebbenden te betrekken bij de schikking. Ook indien alle 
belanghebbenden betrokken waren bij de schikking, kunnen zij, in strijd met de 
strekking van de schikking, er voor kiezen bezwaar te maken of beroep in te 
stellen tegen het wijzigingsbesluit. De uitspraak die de geadieerde rechter in die 
omstandigheid moet doen, is nader aan de orde in paragraaf 5.2.5over de proces-
rechtelijke consequenties. 
 
Het gebruik van de art. 6:18 en 6:19 Awb biedt voordelen ten opzichte van de 
hiervoor besproken categorie van gevallen waarin het beroep direct wordt inge-
trokken. De belanghebbende is zeker van het feit dat de afgesproken rechtsver-
houding is ontstaan omdat het besluit dat die rechtsverhouding in het leven moet 
roepen, reeds is genomen. Indien dat eenmaal is gebeurd, bestaat echter geen 
enkele reden meer om de procedure tegen het oorspronkelijke besluit voort te 
zetten. Nadat een wijzigingsbesluit is genomen als gevolg van de schikking, kan 
het beroep tegen het oorspronkelijke besluit daarom worden ingetrokken. Indien 
intrekking van het beroep achterwege blijft, is het beroep hoogstwaarschijnlijk 
niet-ontvankelijk. 

5.2.3.3 Proceskosten 
Ten aanzien van de veroordeling van het bestuursorgaan tot vergoeding van de 
proceskosten van de belanghebbende, staat vast dat daarvoor geen ontvankelijk 
beroep noodzakelijk is. De veroordeling in de zin van art. 8:75 Awb kan ook ge-
schieden bij een niet-ontvankelijkverklaring. Wanneer een minnelijke regeling is 
getroffen en een wijzigingsbesluit is genomen, lijkt niet alleen die niet-
ontvankelijkverklaring voor de hand te liggen, maar is ook de afwijzing van het 
verzoek om een veroordeling in de proceskosten aannemelijk. Immers, indien 
partijen een definitief einde aan het geschil hebben gemaakt door elkaar over en 
weer finale kwijting te verlenen, betekent dat, indien zij niets over de proceskos-
ten hebben afgesproken, iedere partij haar eigen proceskosten draagt. Met be-
trekking tot het griffierecht ligt een en ander niet gecompliceerder. De niet-
_______________ 

112. Zie bijvoorbeeld CRvB 24-01-2003, Gst. (2003) 7195, 180 m.n. J.C. Binnerts. 
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ontvankelijkverklaring leidt tot toepassing van art. 8:74, tweede lid, Awb, waar-
door toewijzing niet aannemelijk is. Ook indien partijen expliciet afspraken 
hebben gemaakt ten aanzien van de proceskosten en het griffierecht, lijkt afwij-
zing aangewezen, hoewel partijen door toewijzing van de verzoeken in overeen-
stemming met de schikking een executoriale titel kunnen verkrijgen.113

 Is door de eiser een verzoek gedaan in de zin van art. 8:73 Awb, dan is ten 
eerste vereist dat het beroep tegen het oorspronkelijke besluit gegrond kan wor-
den verklaard. Vervolgens dient de rechter te beoordelen of dat verzoek moet 
worden toegewezen of afgewezen. Dat laatste geschiedt in elk geval als de par-
tijen elkaar over en weer finale kwijting hebben verleend en over de vergoeding 
van schade niets is afgesproken. Hoewel toewijzing kan plaatsvinden omdat par-
tijen daarmee een executoriale titel verkrijgen, kan ook een afwijzing worden 
gerechtvaardigd omdat partijen immers beschikken over een bindende overeen-
komst. Is over de schadevergoeding afgesproken dat partijen het daarover expli-
ciet niet eens zijn geworden, dan kan de rechter uitspraak doen op grond van art. 
8:73 Awb. 
 Voor de mogelijkheden van een verzoek op grond van de art. 8:73a en 8:75a 
Awb in het geval het beroep wordt ingetrokken nadat het wijzigings- en/of in-
trekkingsbesluit is genomen, wordt verwezen naar de paragrafen 5.2.2.1 en 
5.2.2.3. 

5.2.4 Categorie: artikel 8:72, vierde lid, Awb 

Een volgende categorie van gevallen betreft de situatie waarin partijen tot een 
consensuele beëindiging van hun geschil komen gedurende een bestuursrechte-
lijke procedure en de rechter vragen gebruik te maken van zijn bevoegdheid 
krachtens art. 8:72, vierde lid, Awb. Dit betekent dat het bestreden besluit, wel-
licht mede gezien de bereikte schikking, niet langer in stand kan blijven en moet 
worden vernietigd. Het bestuursorgaan wordt echter niet verplicht een nieuw be-
sluit te nemen, maar verzoekt samen met de belanghebbende(n) de rechter om in 
de uitspraak de definitief tussen partijen te gelden rechtsverhouding vast te stel-
len.114 Deze rechtsverhouding wordt in deze categorie van gevallen weliswaar 
door de rechter vastgelegd in zijn uitspraak, maar is in feit overeengekomen 
door de schikkende partijen. Aan deze categorie kleven enkele haken en ogen 
die worden besproken. 

5.2.4.1 Algemeen 
Toepassing van de in art. 8:72, vierde lid, Awb neergelegde bevoegdheid, het 
zogenaamde zelf in de zaak voorzien door de rechter, beantwoordt aan de wens 
bestuursrechtelijke geschillen efficiënt en definitief te laten beslechten door een 

_______________ 

113. Vgl. CRvB 20-11-2003, TAR 2004, 103. 
114. Vgl. art. 8:72, lid 3, Awb dat een soortgelijke regeling bevat voor het geval wordt verzocht te 

bepalen dat een besluit met dezelfde inhoud als het bestreden besluit gaat gelden. 
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onafhankelijke derde. De bestuursrechter heeft de mogelijkheid zijn uitspraak in 
de plaats te stellen van het vernietigde besluit. Het finaliteitsbeginsel dwingt 
hem waar mogelijk zo definitief mogelijk een einde aan het geschil te maken. 
Door toepassing van deze bepaling stelt de rechter de rechtsbetrekking tussen 
partijen definitief vast. De wetgever heeft dan ook aangegeven dat deze be-
voegdheid een belangrijke bijdrage kan leveren aan de doelmatige en efficiënte 
geschilbeslechting, waarbij de procedure niet meer tijd in beslag neemt dan 
strikt noodzakelijk is.115 In de praktijk blijkt echter dat de bevoegdheid – gro-
tendeels terecht – beperkt wordt toegepast.116 De toepassing van art. 8:72, vierde 
lid, Awb wordt in het onderstaande beschreven door aan te wijzen in welke ge-
vallen deze bevoegdheid wel wordt toegepast en in welke gevallen de bestuurs-
rechter zich terughoudend opstelt. 
 
Dat de rechter zelf in de zaak voorziet, staat op gespannen voet met de scheiding 
van uitvoerende en rechterlijke macht.117 Voorwaarde voor de uitoefening van 
deze bevoegdheid door de bestuursrechter is dat het bestreden besluit wordt ver-
nietigd. Problematisch is dat in elk geval waarin de rechter na de vernietiging 
zelf in de zaak zou voorzien, materieel gezien een bestuursbevoegdheid wordt 
uitgeoefend door de bestuursrechter. Verklaring voor de beperkte toepassing van 
de bevoegdheid ligt uiteraard in het feit dat alleen zelf in de zaak kan worden 
voorzien als daarbij niet in de discretionaire vrijheid van het bestuursorgaan 
wordt getreden. Kortom, er moet rechtens nog slechts één besluit mogelijk zijn. 
Hoewel het nemen van dit besluit ook aan het bestuursorgaan kan worden gela-
ten, is het vanuit pragmatisch en proceseconomisch oogpunt wenselijk dat de 
rechter de inhoud van dit besluit zelf vaststelt. De wetgever heeft echter, vreemd 
genoeg, tevens aangegeven dat het voorstelbaar is dat het bereiken van een defi-
nitief einde van het geschil partijen kan bewegen de rechter te vragen om zelf in 
de zaak te voorzien, ook in het geval nog wel discretionaire ruimte voor het be-
stuursorgaan bestaat. In dat geval zou de rechter een dergelijk gezamenlijk ver-
zoek kunnen inwilligen indien daarbij geen ontoelaatbaar nadeel wordt toege-
bracht aan de rechtspositie van derden.118

 De nietigheid, en daarmee de onrechtmatigheid ex tunc van het bestreden 
besluit, dient dus vast te staan alvorens het de bestuursrechter mogelijk is zelf in 
de zaak te voorzien. Dat de rechter bij het zelf in de zaak voorzien plaatsneemt 
op de stoel van het bestuur is reden voor terughoudendheid, maar biedt de rech-
ter tevens de mogelijkheid de rechtsverhouding ex nunc vast te stellen. De rech-
ter zal immers bij de definitieve vaststelling van de tussen partijen te gelden 
rechtsbetrekking rekening moeten houden met de feiten en omstandigheden die 
ook door het bestuursorgaan na de vernietiging van een bestreden besluit zouden 
worden meegenomen bij het nemen van het nieuwe besluit. In de meeste geval-
_______________ 

115. PG Awb II, p. 460. 
116. Ten Berge, De Waard & Widdershoven 1996, p. 231 e.v.; Neerhof 1999a, p. 71-87. 
117. Zie Hirsch Ballin 1986, p. 175 e.v.; zie ook Polak 2000a. 
118. PG Awb II, p. 460. 
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len zal deze nieuwe beslissing moeten zijn gebaseerd op de feiten en omstandig-
heden ten tijde van het nemen van het nieuwe besluit. Dit geldt daarmee ook 
voor de rechter indien hij gebruikmaakt van de bevoegdheid in art. 8:72, vierde 
lid, Awb. Het is hem zelfs mogelijk om, indien blijkt dat het bestuur nooit had 
mogen komen tot de bestreden bevoegdheidsuitoefening, in het kader van het 
zelf in de zaak voorzien de primaire beslissing geheel te herroepen.119

 
Een eerste, belangrijke categorie van gevallen waarin de rechter van de hierbo-
ven besproken bevoegdheid gebruik moet maken, wordt gevormd door geschil-
len waarin het bestuursorgaan of de bestuursrechter in eerste aanleg een inhou-
delijk oordeel over het bestreden besluit heeft gegeven, terwijl de bezwaarmaker 
of appellant niet-ontvankelijk was. In die zaken waarin ten onrechte is gecon-
cludeerd dat de indiener van het bezwaar of beroep ontvankelijk was, kan de 
rechter eenvoudig, na gegrondverklaring van het beroep, zelf in de zaak voor-
zien door het bezwaar of beroep alsnog niet-ontvankelijk te verklaren.120 In deze 
situatie is op grond van het recht nog slechts één beslissing mogelijk. 
 Een tweede categorie betreft gevallen waarin geen discretionaire vrijheid 
voor het bestuursorgaan bestaat.121 Dit betreft volgens de huidige jurisprudentie 
in ieder geval die geschillen waarin het om een bij besluit opgelegde punitieve 
sanctie gaat. Deze aanpak is een logisch gevolg van de mede in het licht van art. 
6 EVRM en andere internationale waarborgen gegroeide overtuiging van de be-
stuursrechter dat het bestuursorgaan geen vrijheid heeft bij het vaststellen van de 
evenredigheid van een punitieve sanctie. Er is geen discretionaire bevoegdheid 
bij de punitieve sanctie, waardoor het altijd aan de rechter is om de juiste zwaar-
te vast te stellen.122 Van Ettekoven stelt dat ook in geschillen over schadebe-
sluiten, over de hoogte van schadevergoeding, geldt dat het een taak van de 
rechter is die hoogte definitief vast te stellen. Dit geldt doorgaans ook wanneer 
de hoogte van de schadevergoeding naar billijkheid moet worden toegekend 
door het bestuursorgaan, waardoor sprake is van beoordelingsruimte.123 Polak 
en anderen zijn naar mijn mening terecht verbaasd over het feit dat uit het on-
derzoek dat zij deden bleek dat de bestuursrechter slechts sporadisch zelf in de 
zaak voorziet indien het beroep is gericht tegen een zelfstandig schadebesluit.124 
_______________ 

119. ABRvS 04-06-1996, JB 1996, 172 m.nt. EvdL; ABRvS 20-01-1998, AB 1998, 143 m.nt. G.M. 
van den Broek; in CRvB 12-12-1994, AB 1995, 406 spreekt de CRvB over vernietigen, het-
geen mij onjuist voorkomt indien sprake is geweest van een bezwaarschriftprocedure; zie ook 
CRvB 08-04-1999, AB 1999, 301 m.nt. HH. 

120. Vgl. Polak, Van Lesse Kloeke & Van der Mersch 2002, p. 5; Van Ettekoven 2001, p. 85: Van 
Ettekoven pleit tevens voor het zelf in de zaak voorzien in het geval het bestuursorgaan voor-
ingenomenheid kan worden verweten; zie p. 88. 

121. Zie ook het voorstel voor art. 8:72a Awb in Kamerstukken II, 2003-2004, 29 702, nr. 2, p. 18. 
122. Van Ettekoven 2001, p. 84; CRvB 07-09-1999, JB 1999, 253 m.nt. Karianne Albers; ABRvS 

25-03-1999, AB 1999, 229 m.nt. BPV; CRvB 23-01-1997, AB 1997, 145 m.nt. HB, RAwb 
1997, 90 m.a. G.H.A., JB 1997, 70 m.nt. EvdL; ABRvS 21-04-1995, JB 1995, 146 m.nt. 
FAMS; CRvB 01-06-1995, RSV 1995, 263; CBb 25-02-1998, AB 1998, 257 m.nt. JHvdV. 

123. CRvB 25-06-1999, RSV 1999, 238; ABRvS 01-11-1999, JB 1999, 302; ABRvS 17-08-1999, 
AB-kort 1999, 489; ABRvS 05-10-1999, AB 2001, 21 m.nt. JSt. 

124. Zie Vgl. Polak, Van Lesse Kloeke & Van der Mersch 2002, p. 8-9. 
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De tegenwerping dat de rechter op het moment van de uitspraak onvoldoende 
bekend kan zijn met de relevante feiten, lijkt mij ontoereikend. Het is ten eerste 
de taak van het bestuursorgaan alle relevante feiten en omstandigheden te ver-
zamelen. Indien dat niet voldoende is geschied, is het naar mijn mening aan de 
bestuursrechter om deze feiten gedurende de procedure boven tafel te krijgen, 
voor zover dat niet een taak van de schadelijdende belanghebbende zelf is. Het 
is mijns inziens een taak van de bestuursrechter (de hoogte van) de schadever-
goeding vast te stellen. 
 Een derde categorie waarin zelf in de zaak zou kunnen worden voorzien, is 
de bijzondere situatie dat het bestuursorgaan weliswaar volgens de wettelijke 
bepalingen enige beleidsvrijheid heeft, maar het gezien de werking van de alge-
mene beginselen van behoorlijk bestuur nog slechts één besluit kan nemen. Het 
bestuursorgaan kan immers bijvoorbeeld door middel van beleidsregels zijn ei-
gen beleidsvrijheid hebben beperkt. Uit onderzoek van Polak is gebleken dat 
vrijwel alle algemene beginselen van behoorlijk bestuur worden gebruikt door 
de bestuursrechter om in enkele gevallen zelf in de zaak te voorzien.125 Vooral 
het zelf voorzien op grond van het vertrouwensbeginsel kan voor dit onderzoek 
relevantie hebben.126

 Enigszins andersoortige geschillen waarin de rechter snel geneigd zal moe-
ten zijn zelf in de zaak te voorzien, zijn de geschillen over besluiten van financi-
ele aard. Niet alleen gaat het vaak om gebonden bestuursbevoegdheden zodat 
zelf in de zaak voorzien voor de hand ligt, maar ook zijn daarbij vaak geen der-
de-belanghebbenden betrokken. Dat kan het geval zijn bij het toekennen – of te-
rugvorderen – van uitkeringen of het vaststellen van de juiste hoogte of termijn 
daarvan.127 In dit kader is het interessant op te merken dat de belastingrechter, 
die bestuursrechter is, telkens zelfstandig de juiste belastingschuld dient vast te 
stellen. De HR heeft reeds in 1918 bepaald dat de uitspraak van de belasting-
rechter de exacte hoogte van de te betalen belasting bindend moet vaststellen.128 
In de terminologie van de Awb dwingt de HR de belastingrechter, indien de be-
streden belastingaanslag onrechtmatig blijkt, zelf in de zaak te voorzien op 
grond van art. 8:72, vierde lid, Awb. Dat de HR zijn mening daaromtrent zal 
aanpassen, lijkt mij onwaarschijnlijk gezien de wenselijkheid van finale geschil-
beslechting. Een gerechtshof moet dus ingewikkelde rekensommen zelf maken. 
 
In de literatuur zijn enkele aspecten van geschillen onderscheiden die de redenen 
van de rechter om zelf in de zaak te voorzien, kracht kunnen bijzetten. Indien het 
vanuit proceseconomisch oogpunt wenselijk is dat binnen afzienbare tijd een de-
finitief oordeel over de rechtsbetrekking wordt gegeven, zal de rechter eerder 
geneigd zijn gebruik te maken van zijn bevoegdheid ingevolge art. 8:72, vierde 
_______________ 

125. Vgl. Polak, Van Lesse Kloeke & Van der Mersch 2002, p. 7. 
126. ABRvS 13-08-1996, AB 1996, 427 m.nt. PJS; zie ook Ter Brugge & Veltman e.a. 1991, p. 61. 
127. Zie daarover ook al Ten Berge, De Waard & Widdershoven 1996, p. 232. 
128. HR 18-03-1918, B 1919; zie ook HR 11-12-1957, BNB 1958, 20 en onder de Awb: HR 29-08-

1997, BNB 1998, 5 m.nt. R.E.C.M. Niessen; HR 20-12-2002, BNB 2003, 88 m.nt. J. van Soest. 
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lid, Awb. Het feit dat de bestuursrechter reeds meerdere malen een gelijksoortig 
besluit tussen dezelfde partijen heeft vernietigd, behoort tot die situaties. Daar-
enboven lijken schrijvers gewicht te willen toekennen aan de mate waarin partij-
en behoefte hebben aan definitieve geschilbeëindiging en of partijen daarom ge-
vraagd hebben.129

 
Een belangrijke negatieve indicatie voor het zelf in de zaak voorzien is de aan-
wezigheid van belangen van derden. Indien rechtens slechts één besluit mogelijk 
is, zullen de bezwaren van de derde-belanghebbende daar geen verandering in 
kunnen brengen. Zodra echter beleidsvrijheid voor het bestuursorgaan bestaat, 
mag de rechter indien hij zelf in de zaak voorziet geen ontoelaatbaar nadeel toe-
brengen aan de belangen van derden.130 De rechter kan het toebrengen van na-
deel toetsen door derde-belanghebbenden toe te laten als partij in de zin van art. 
8:26 Awb en hen te vragen naar hun belangen en eventuele bezwaren. Voorzich-
tigheid is in elk geval geboden wanneer partijen de rechter vragen om, hoewel 
nog discretionaire bevoegdheid bestaat, zelf in de zaak te voorzien. Deze door 
de wetgever aangegeven mogelijkheid zal, gezien de rechtsstatelijke machten-
scheiding, in beginsel niet moeten worden toegepast. Immers, het bestuursor-
gaan is bevoegd en verplicht te besturen.131 Alleen wanneer het bestuursorgaan 
of partijen gezamenlijk inhoudelijk aangeven op welke wijze zelf in de zaak zou 
moeten worden voorzien, kan de rechter ingaan op de vraag van de partijen.132 
Maar ook in dat geval kan de aanwezigheid van derde-belanghebbenden de in-
williging van dat verzoek frustreren. 
 Een tweede negatieve indicatie voor het gebruik van de hier besproken be-
voegdheid van de rechter betreft de situatie waarin de rechter onvoldoende op de 
hoogte is van de feiten en omstandigheden. Het feit dat de rechter ex tunc heeft 
vastgesteld dat het besluit onrechtmatig is, betekent juist dat hij niet op de hoog-
te behoeft te zijn van de feiten en omstandigheden ex nunc. Voor sommige ge-
schillen geldt dat de bestuursrechter gewoonweg onvoldoende is geëquipeerd 
om alle relevante feiten en omstandigheden boven tafel te krijgen. In die geval-
len wordt het noodzakelijke onderzoek aan het bestuursorgaan gelaten. 
 
Indien de bestuursrechter zijn uitspraak in de plaats stelt van het door hem ver-
nietigde besluit, oefent hij een bestuursbevoegdheid uit, waartegen eventueel 
hoger beroep mogelijk is. De wetgever meende dat specifieke regelgeving voor 
die situatie noodzakelijk is. Terwijl art. 8:79, eerste lid, Awb bepaalt dat de uit-
_______________ 

129. Van Ettekoven 2001, p. 89. 
130. Wat is toelaatbaar nadeel? Berokkent de rechter in eerste aanleg de derde minder snel ontoe-

laatbaar nadeel omdat voor die derde gezien art. 6:13 Awb eventueel nog hoger beroep open 
staat? Verlies van rechtsbeschermingsinstantie kan worden voorkomen wanneer de rechter het 
bestuursorgaan opdraagt op een bepaalde wijze gebruik te maken van een bevoegdheid in 
plaats van zelf in de zaak te voorzien. 

131. Zie evenwel ABRvS 06-05-1997, AB 1997, 410 m.nt. NV. 
132. ABRvS 18-07-1996, AB 1997, 157; CBb 29-08-1996, AB 1997, 82 m.nt. GC; ABRvS 24-11-

1998, AB 1999, 79 m.nt. A.A.J. de Gier. 
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spraak van een bestuursrechter wordt bekendgemaakt door toezending aan par-
tijen, hetgeen doorslaggevend is voor het vaststellen van de termijn waarbinnen 
hoger beroep zou kunnen worden ingesteld, wordt in art. 8:80 Awb geregeld op 
welke wijze een uitspraak dient te worden bekendgemaakt indien de bestuurs-
rechter daarin feitelijk een bestuursbevoegdheid uitoefent. Die uitspraak dient 
namelijk ook door het bestuursorgaan te worden bekendgemaakt op die wijze 
waarop normaal gesproken de uitoefening van die bevoegdheid door het be-
stuursorgaan zou worden bekendgemaakt.133 Deze bekendmaking stelt derde-
belanghebbenden in de gelegenheid kennis te nemen van een uitspraak waarin 
hun rechtspositie mogelijk wordt gewijzigd. Tegen een dergelijke uitspraak in 
eerste aanleg kan een derde-belanghebbende meestal hoger beroep instellen, 
namelijk voor zover het hem krachtens art. 6:13 Awb redelijkerwijs niet kan 
worden verweten niet eerder een rechtsmiddel te hebben aangewend. 
 In het geval de bestuursrechter zelf in de zaak voorziet, kan hij tevens uit-
spraak doen met betrekking tot de proceskosten, het griffierecht en, indien daar-
om verzocht is, de vergoeding van de schade. Het gedeelte van de bestuursrech-
telijke uitspraak dat betrekking heeft op een geldbedrag in de zin van de art. 
8:73(a), 8:74 of 8:75(a) Awb levert ingevolge art. 8:76 Awb een executoriale ti-
tel op. Voor dat gedeelte van de uitspraak waarin zelf in de zaak wordt voorzien 
ligt dat blijkens de wetsgeschiedenis minder voor de hand. In dat geval beslist de 
rechter immers slechts wat het bestuursorgaan had dienen te beslissen, hetgeen 
niet een executoriale titel oplevert.134 De eventuele executoriale status kan wor-
den beargumenteerd door aan te nemen dat, wanneer de gangbare uitoefening 
van de bevoegdheid door het bestuursorgaan een executoriale titel oplevert, deze 
ook zou moeten zijn verbonden aan de uitoefening van die (bestuurs)be-
voegdheid door de rechter indien hij zelf in de zaak voorziet. Dit levert echter 
niet in alle gevallen een executoriale titel op voor besluiten waarin een financië-
le verplichting is neergelegd, zoals het zelfstandig schadebesluit. In het wets-
voorstel betreffende de vierde tranche van de Awb wordt deze conclusie bena-
drukt en versterkt door in het voorstel te expliciteren voor welke artikelen geldt 
dat de uitspraak van de bestuursrechter een executoriale titel oplevert.135 Voor 
art. 8:72, vierde lid, Awb wordt evenwel juist expliciet gesteld dat toepassing 
daarvan geen executoriale titel zou opleveren.136 Een en ander is naar mijn me-
ning onbegrijpelijk, aangezien een uitspraak van een rechter, indien daarin tot 
betaling van een geldbedrag wordt verplicht, toch een executoriale titel op zal 
leveren. Zo niet, dan zou de belanghebbende met de uitspraak van de bestuurs-
rechter in de hand naar de burgerlijke rechter moeten om het bestuursorgaan, of 
de rechtspersoon waartoe het behoort, te kunnen dwingen tot betalen. 
 

_______________ 

133. Zie CRvB 09-01-2001, AB 2001, 132 m.nt. HBr. 
134. Vgl. Van Buuren & Borman 2003, p. 482. 
135. Kamerstukken II, 2003-2004, 29 702, nr. 3, p. 72. 
136. Cie. Awb 1999, p. 89. 
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Duidelijk is dat de toepassing van de in art. 8:72, vierde lid, Awb neergelegde 
bevoegdheid bij uitstek kan zorgen voor finale geschilbeslechting. Vooral de 
machtenscheiding tussen rechterlijke en uitvoerende macht legt de rechter echter 
niet mis te verstane beperkingen op. Niet alleen is de rechter aan het recht ge-
bonden bij het uitoefenen van een bestuursbevoegdheid, ook moet hij ernstig re-
kening houden met de mogelijke bezwaren van derde-belanghebbenden en met 
zijn beperkingen in het onderzoeken en beoordelen van de – nieuwe – juiste fei-
ten en omstandigheden. Bij gebonden beslissingen kan de rechter zelf in de zaak 
voorzien. Ook wanneer partijen de rechter vragen zelf in de zaak te voorzien, 
bestaan goede mogelijkheden voor de toepassing van art. 8:72, vierde lid, Awb. 

5.2.4.2 De schikking 
Een consensuele beëindiging van een bestuursrechtelijk geschil kan worden be-
vestigd doordat partijen gezamenlijk de rechter vragen zelf in de zaak te voor-
zien op een bepaalde inhoudelijke wijze. Hoewel het lijkt alsof de rechter in een 
dergelijk geval als onafhankelijke derde het geschil beslecht, kan materieel wor-
den gesproken van een schikking door partijen. Het toepassen van de bevoegd-
heid zelf in de zaak te voorzien, levert finale geschilbeslechting op, hoewel daar-
tegen soms hoger beroep openstaat. Hierna worden de mogelijkheden, implica-
ties en consequenties van het op deze wijze beëindigen van het geschil beschre-
ven. 
 
Ten eerste is de toepassing van art. 8:72, vierde lid, Awb indien partijen hebben 
geschikt, uiterst twijfelachtig vanwege het volgende. Uit een aantal in het voor-
gaande besproken uitspraken komt naar voren dat partijen het risico lopen niet-
ontvankelijk te worden verklaard wanneer zij het geschil dat in de procedure 
centraal staat, door middel van een vaststellingsovereenkomst oplossen. Indien 
partijen ter zitting verklaren dat zij schikken, is het beroep in enkele gevallen 
niet-ontvankelijk verklaard omdat geen procesbelang meer bestaat bij een in-
houdelijke behandeling van het beroep.137 Hoewel deze uitspraken niet talrijk 
zijn, zullen argumenten tegen een dergelijke aanpak als een vaststellingsover-
eenkomst totstandkomt in eerste aanleg, geen hout snijden. Blijkens deze uit-
spraken is het sluiten van een vaststellingsovereenkomst, zonder dat het – ter 
uitvoering van die overeenkomst te nemen – besluit is genomen, voldoende re-
den voor de bestuursrechter om verlies van procesbelang aan te nemen.138 Naar 
mijn mening lopen partijen ditzelfde risico echter niet indien zij expliciet over-
eenkomen de rechter te zullen vragen zelf in de zaak te voorzien op basis van de 

_______________ 

137. CRvB 10-04-2002, AB 2002, 208 m.nt. FP; CRvB 22-05-2002, JB 2002, 252; zie ook CRvB 
29-03-2002, LJN AE1880, zaaknummer 01/1171 WVG; CRvB 02-04-2003, AB 2003, 383 
m.nt. K.J. de Graaf, RSV 2003, 169. 

138. Vgl. de toepassing van de art. 6:18 en 6:19 Awb, waarin juist wel sprake is van een besluit in 
de zin van art. 1:3 Awb. 
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vaststellingsovereenkomst.139 In dat geval zal de rechter aan dat verzoek tege-
moet kunnen komen. 
 Een tweede, aan het eerste gerelateerd punt dat bespreking behoeft, is het 
feit dat door deze manier van schikken de rechter een inhoudelijke uitspraak zal 
moeten doen. Het is daarom duidelijk dat een van de doelstellingen van het sti-
muleren van schikken, namelijk het verminderen van de werkdruk van de rech-
ter, slechts gedeeltelijk wordt gerealiseerd. Daarenboven is onduidelijk op welke 
manier deze gang van zaken iets toevoegt aan de door partijen zelfstandig vast-
gestelde rechtsbetrekking. In eerste instantie denkt men aan de executoriale titel 
die een uitspraak van de rechter partijen zou kunnen opleveren. Bedacht dient 
echter te worden dat in de parlementaire geschiedenis, en ook in het wetsvoor-
stel betreffende de vierde tranche van de Awb, het zelf in de zaak voorzien in de 
zin van art. 8:72, vierde lid, Awb vreemd genoeg niet behoort tot de uitspraken 
van de bestuursrechter die een executoriale titel opleveren. Het zelf in de zaak 
voorzien aan de hand van hetgeen partijen wensen, lijkt dan ook slechts zinvol 
indien partijen anderen een instantie wensen te ontnemen en langdurige voorbe-
reidingsprocedures denken te moeten ontlopen. Indien de wet aan de uitoefening 
van een bestuursbevoegdheid executoriale werking verbindt, zal die werking 
ook zijn verbonden aan het uitoefenen van die bevoegdheid door de rechter. 
 Ten derde moet worden benadrukt dat ook deze wijze van definitieve ge-
schilbeëindiging alleen zinvol is wanneer de door partijen bereikte schikking di-
rect is gerelateerd aan het bestreden besluit. Belangrijkste voorwaarde om zelf in 
de zaak te kunnen voorzien is dat het ingestelde beroep ingevolge een ex tunc 
toetsing gegrond wordt verklaard. Is het beroep ongegrond of niet-ontvankelijk, 
dan kan de rechter het verzoek van partijen niet inwilligen. Indien het bestreden 
besluit naar de mening van partijen ongewijzigd in stand moet blijven, zal de 
rechter – als hij al niet meent dat het beroep daarom niet-ontvankelijk is – het 
besluit niet vernietigen, tenzij het in strijd is met rechtsregels van openbare orde. 
Ook wanneer andere verplichtingen worden afgesproken, die ofwel buiten het 
bestuursrecht ofwel buiten het bereik van het bestreden besluit zijn gelegen, is 
de hier beschreven categorie betreffende het beëindigen van de procedure indien 
een schikking is getroffen, slechts beperkt mogelijk. 
 Ten vierde geldt als belangrijke restrictie van het zelf in de zaak voorzien 
dat van die bevoegdheid slechts terughoudend gebruik wordt gemaakt door de 
rechter. Dit komt voort uit de machtenscheiding tussen uitvoerende en rechter-
lijke macht. Echter, in belangrijke mate wordt deze restrictie gerelativeerd door-
dat het bestuursorgaan gedurende de procedure kan aangeven op welke wijze het 
zijn bevoegdheid, anders dan in het bestreden besluit, wil uitoefenen. Immers, 
de discretionaire ruimte die wellicht bestaat bij de uitoefening van de bevoegd-
heid door het bestuur, wordt in een dergelijk geval gereduceerd tot nihil.140 Het 
feit dat de belanghebbenden die zijn opgekomen tegen een besluit, akkoord zijn 
_______________ 

139. Aangenomen wordt dat deze situatie zich vaak voordoet in de bestuursrechtelijke procedure in 
het belastingrecht. 

140. Vgl. Polak, Van Lesse Kloeke & Van der Mersch 2002, p. 8. 
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met de door het bestuursorgaan aangegeven uitoefening van de bevoegdheid, 
draagt bij aan de idee van finale geschilbeslechting en maakt de afweging of de 
belanghebbenden ontoelaatbaar worden benadeeld door het zelf in de zaak voor-
zien, eenvoudiger. Over die afweging kan vanzelfsprekend alleen volledige dui-
delijkheid bestaan indien alle belanghebbenden, eventueel ook diegenen die 
geen partij in de procedure zijn, betrokken waren bij de schikking. Het komt mij 
voor dat het zelf in de zaak voorzien nooit kan leiden tot ontoelaatbaar nadeel 
voor de rechtspositie van de bij de schikking betrokken belanghebbende(n). 
 Kortom, zelf in de zaak voorzien is dan goed mogelijk. Hoewel weinig ge-
publiceerde jurisprudentie bestaat over deze mogelijkheid tot finale geschilbe-
eindiging, is een aantal gevallen bekend waarin bestuursrechters oordeelden dat 
geen ontoelaatbaar nadeel zou worden toegebracht aan de rechtspositie van be-
langhebbenden wanneer zij zelf in de zaak zouden voorzien.141 Een procedure 
waarin, naast het bestuursorgaan, een aantal kenbare belanghebbenden direct in 
hun belangen kunnen worden geraakt door de uitspraak van de bestuursrechter, 
kan naar mijn mening, indien alle belanghebbenden bij de oplossing worden be-
trokken, definitief worden beëindigd doordat de rechter zelf in de zaak voorziet. 
Dan is de eventuele discretionaire ruimte met de schikking door partijen volle-
dig weggenomen; er resteert rechtens slechts één besluit.142

 
Er valt echter meer te zeggen over het gebruik van deze methode van schikken. 
Indien partijen in geschil een overeenkomst sluiten, kan deze op gespannen voet 
staan met het bestuursrecht. Partijen kunnen, zonder dat de rechter zich daarover 
hoeft uit te laten, de overeenkomst sluiten, het beroep intrekken en het bestuurs-
orgaan een nieuw besluit laten nemen. Wanneer geen belanghebbende opkomt 
tegen dit nieuwe besluit, zal het formele rechtskracht verkrijgen, hoewel het ob-
jectieve bestuursrecht zich wellicht tegen dit besluit verzet. Indien geen belang-
hebbenden bestaan naast diegene die de schikking accepteerde, staat niets de 
formele rechtskracht van het nieuwe besluit in de weg. Echter, in het geval par-
tijen de rechter vragen om de door hen vastgestelde rechtsbetrekking vast te leg-
gen in de uitspraak, zal de bestuursrechter dit alleen kunnen doen indien die 
vaststelling volledig in overeenstemming met het objectieve bestuursrecht is. De 
bestuursrechter mag, net als in beginsel het bestuursorgaan in een besluit, geen 
oplossingen in zijn uitspraak neerleggen die in strijd zijn met het recht. Conclu-
sie is dat een door partijen bedachte oplossing voor het geschil in beginsel aan 
dezelfde rechtmatigheidseisen dient te voldoen als een besluit dat een toetsing 
door de rechter kan doorstaan. Indien partijen de rechter vragen om zelf in de 
zaak te voorzien, dient de voorgestelde oplossing altijd een toets aan het objec-
tieve recht te kunnen doorstaan. 
 

_______________ 

141. ABRvS 12-10-2000, AB 2000, 465 m.nt. AvH; ABRvS 07-07-1994, AB 1995, 244 m.nt. 
ThGD. 

142. Zie Feteris 1999, p. 328; vgl. het Hof in HR 20-12-2002, BNB 2003, 88 m.nt. J. van Soest. 
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Rekening moet worden gehouden met de mogelijkheden van zowel de partijen 
bij de schikking als andere belanghebbenden bij het bestreden besluit, om een 
rechtsmiddel aan te wenden tegen de uitspraak in de zin van art. 8:72, vierde lid, 
Awb. Indien de bestuursrechter in een bepaald geschil de schikking van partijen, 
na vernietiging van het bestreden besluit, in zijn uitspraak neerlegt en de uit-
spraak in de plaats stelt van dat vernietigde besluit, kunnen alle partijen in eerste 
aanleg, mits hoger beroep tegen deze uitspraak mogelijk is, daarover een inhou-
delijk oordeel van de hogere rechter krijgen. Niet alleen de partijen die bij de 
schikking betrokken waren, maar ook derde-belanghebbenden aan wie het rede-
lijkerwijs niet kan worden verweten dat zij niet eerder een rechtsmiddel hebben 
aangewend (art. 6:13 Awb), kunnen ontvankelijk in hoger beroep komen, maar 
lopen een grote kans dat dat beroep ongegrond wordt bevonden. 
 
De hierboven besproken categorie van gevallen waarin partijen de rechter vra-
gen zelf in de zaak te voorzien, lijkt op het eerste gezicht onmiskenbare voorde-
len in zich te dragen. In deze gevallen zouden partijen immers van de rechter 
een executoriale titel en duidelijkheid omtrent de tussen hen te gelden rechtsver-
houding verkrijgen. Omdat is gebleken dat het zelf in de zaak voorzien naar de 
mening van de wetgever niet leidt tot een executoriale titel en bovendien bleek 
dat deze wijze van geschilbeëindiging slechts voordelen biedt indien partijen de 
voorbereidingsprocedures voor een besluit willen omzeilen, lijkt deze categorie 
minder voordelen te bieden. Indien daarenboven kan worden vastgesteld dat in 
een aantal zaken waarin partijen zelfstandig een oplossing voor het geschil had-
den gevonden zonder dat het bestuursorgaan een besluit had genomen, de appel-
lant niet-ontvankelijk werd verklaard wegens gebrek aan procesbelang, is toe-
passing van art. 8:72, vierde lid, Awb als het geschil is geschikt, ook nog eens 
uiterst onzeker. 

5.2.4.3 Proceskosten 
Over accessoire vorderingen ter zake van proceskosten en schadevergoeding, 
nog het volgende. 
 Wanneer partijen elkaar over en weer finale kwijting hebben verleend ter 
zake van het geschil, en geen regeling over schadevergoeding of proceskosten is 
getroffen, zal niet tot vergoeding van de schade of de proceskosten worden ver-
oordeeld door de bestuursrechter. Voor deze zaken geldt een redenering die aan-
sluit bij hetgeen in paragraaf 5.2.2.3 is verdedigd en vergelijkbaar is met hetgeen 
in paragraaf 5.2.3.3 is besproken. Indien wel afspraken zijn gemaakt over de 
vergoeding van proceskosten en schade, gelden andere overwegingen. Hoewel 
de belanghebbende dan het risico loopt dat zijn verzoek om schadevergoeding 
wordt afgewezen – omdat partijen immers reeds beschikken over een bindende 
overeenkomst143 en de mogelijkheid hebben het bestuursorgaan te vragen om 
een zelfstandig schadebesluit –, zal de rechter een inhoudelijk oordeel kunnen 
_______________ 

143. Vgl. CRvB 20-11-2003, TAR 2004, 103. 
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geven omdat partijen op die manier een executoriale titel kunnen verkrijgen. Ten 
aanzien van de vergoeding van schade kan de rechter dan de door partijen ge-
wenste regeling volgen. Voor de vergoeding van de proceskosten geldt een ver-
gelijkbare redenering, waarbij de rechter genoodzaakt kan zijn de hardheidsclau-
sule in art. 2, tweede en/of derde lid, van het Besluit proceskosten bestuursrecht 
toe te passen.144

 Ten aanzien van het door de indiener van het beroep betaalde griffierecht, 
geldt dat het in deze situatie moet worden vergoed door een door de rechter aan-
gewezen rechtspersoon. Immers, het beroep moet door de rechter alvorens hij 
zelf in de zaak kan voorzien, gegrond worden verklaard. Deze gegrondverkla-
ring brengt met zich mee dat het door de belanghebbende betaalde griffierecht 
wordt vergoed ingevolge art. 8:74, eerste lid, Awb. Een regeling van partijen in 
strijd met deze bepaling is niet rechtsgeldig omdat bewust wordt afgeweken van 
dwingend recht, hetgeen in strijd is met de openbare orde. 

5.2.5 Procesrechtelijke consequenties 

In paragraaf 5.2.1 is nagegaan op welke wijze het bestuursprocesrecht mogelijk-
heden biedt een schikking te beproeven. Vervolgens zijn verschillende catego-
rieën van situaties beschreven die zich kunnen voordoen in het bestuursproces-
recht indien partijen een schikking treffen. In deze paragraaf staan de proces-
rechtelijke consequenties van het schikken in het algemeen centraal. 
 
De beschreven categorieën, waarin respectievelijk art. 6:21, de art. 6:18 en 6:19 
en art. 8:72, vierde lid, Awb een rol spelen, lijken alle een definitief einde te 
maken aan de lopende gerechtelijke procedure. Indien het beroep wordt inge-
trokken in de zin van art. 6:21 Awb, zal in voorkomend geval een nieuw besluit 
moeten worden genomen door het bestuursorgaan. Ook als dit besluit volledig 
overeenstemt met de rechtsgeldig gesloten vaststellingsovereenkomst, kan wor-
den aangenomen dat de bij die overeenkomst betrokken belanghebbende in een 
beroep tegen dat besluit in beginsel ontvankelijk is. Wanneer het op de vaststel-
lingsovereenkomst gebaseerde besluit wordt genomen gedurende de lopende 
procedure, wordt het niet meegenomen in die procedure omdat het volledig te-
gemoetkomt aan de bezwaren van de belanghebbende in de zin van art. 6:19, 
eerste lid, Awb. De belanghebbende loopt een grote kans niet-ontvankelijk te 
worden verklaard in zijn beroep tegen het oorspronkelijke besluit. Dit laat echter 
onverlet dat een bij de schikking betrokken belanghebbende waarschijnlijk ont-
vankelijk zal zijn in een beroep tegen het besluit dat volledig tegemoetkomt aan 
zijn bezwaren. Art. 8:72, vierde lid, Awb maakt het onder voorwaarden moge-
lijk dat de rechter de schikking zal opnemen in zijn einduitspraak. Ook in dat 
geval lijkt het feit dat een belanghebbende betrokken is bij een minnelijke rege-

_______________ 

144. Vgl. Pres. Rb. Leeuwarden 01-03-1994, AB-Awb-katern 1994, 33; Pres. Rb. Amsterdam 24-
03-1994, JB 1994, 112. 
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ling onverlet te laten dat, indien het een uitspraak in eerste aanleg betreft, hoger 
beroep tegen die uitspraak kan worden ingesteld door juist die belanghebbende 
en het betrokken bestuursorgaan. Ten aanzien van de drie besproken categorieën 
en de mogelijkheid dat een bij de schikking betrokken belanghebbende toch nog 
ontvankelijk kan procederen, kan de vraag worden gesteld of die ontvankelijk-
heid wel zo vanzelfsprekend is. Enkele bij de beschrijving van de verschillende 
categorieën gesignaleerde, opmerkelijke consequenties van schikken doen het 
tegendeel vermoeden. 
 
Ten eerste moeten enkele uitspraken van de CRvB aan de orde worden gesteld, 
die eigenlijk een nieuwe – uiterst belangrijke – categorie van gevallen betreffen. 
Deze nieuwe categorie doet zich voor indien partijen hun geschil schikken, maar 
vervolgens passief afwachten op hetgeen gaat komen. In een aantal gevallen 
waarin partijen de procedure niet op een van de in voorgaande paragrafen uit-
eengezette wijzen beëindigden, werd gedurende de procedure overeenstemming 
tussen partijen bereikt over de rechtsbetrekking die tussen hen zou moeten gel-
den. In het vervolg van de gerechtelijke procedure werd ofwel het bestuursor-
gaan in hoger beroep niet-ontvankelijk verklaard ofwel trof het hoger beroep 
van een belanghebbende hetzelfde lot.145 Er is geen goede reden te geven waar-
om een zelfde consequentie niet is aangewezen in de situatie dat een belangheb-
bende het in eerste aanleg eens wordt met het bestuursorgaan. Een logische uit-
leg van de uitspraken van de CRvB leidt tot niet-ontvankelijkverklaring van een 
belanghebbende op het moment dat deze met het bestuursorgaan overeenstem-
ming bereikt. Enerzijds lijkt deze niet-ontvankelijkverklaring te zijn gebaseerd 
op de overweging dat de vaststelling volledig tegemoetkomt aan het beroep,146 
waardoor het procesbelang vervalt. De CRvB lijkt op die manier de ratio van de 
art. 6:18 en 6:19 Awb toe te passen zonder dat daadwerkelijk sprake is van een 
besluit in de zin van art. 6:18 Awb. De uitspraak doet daarom enigszins oneigen-
lijk aan. Ook is deze situatie vergelijkbaar met die waarin de eiser al zijn gron-
den terugneemt, waardoor hij reeds op grond van art. 6:5 Awb niet-ontvankelijk 
moet worden verklaard. Anderzijds geeft naar mijn mening terecht de doorslag, 
en dat is voor het onderzoek naar de consequenties van een schikking in het be-
stuursprocesrecht van groot belang, dat partijen tegenover de rechter verklaren 
dat er materieel gezien simpelweg geen sprake meer is van een geschil. Los van 
de vraag of daadwerkelijk tegemoet wordt gekomen aan de bezwaren van de be-
langhebbende en los van de vraag of de getroffen schikking rechtmatig is, kan 
de enkele verklaring van partijen dat een schikking is getroffen, aanleiding zijn 
tot de niet-ontvankelijkverklaring. 

_______________ 

145. CRvB 10-04-2002, AB 2002, 208 m.nt. FP; CRvB 22-05-2002, JB 2002, 252; CRvB 02-04-
2003, RSV 2003, 169, AB 2003, 383 m.nt. K.J. de Graaf; zie ook CRvB 29-03-2002, LJN 
AE1880, zaaknummer 01/1171 WVG. 

146. Eerder kwam jurisprudentie aan de orde waarin werd geoordeeld dat tegemoetkomen aan de 
bezwaren alleen mogelijk is door een nieuw besluit te nemen; die jurisprudentie staat dus in 
contrast met de hier besproken uitspraken. 
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Als tweede nuancering van de beschreven implicaties van schikken, namelijk 
dat nog altijd rechtsbescherming openstaat tegen besluiten die zijn gebaseerd op 
rechtmatige vaststellingsovereenkomsten, kan het belastingrecht worden ge-
noemd. Op dat rechtsterrein is immers helder dat een binnen de termijn opnieuw 
ingesteld beroep, terwijl een eerder beroep werd ingetrokken, niet-ontvankelijk 
kan worden verklaard. In dat geval is de intentie van de belanghebbende van 
groot belang en kan de niet-ontvankelijkheid van het nieuwe beroep slechts 
worden uitgesproken op grond van de, uit een vaststellingsovereenkomst blij-
kende, instemming van de belanghebbende met het besluit. 
 Als derde nuancering kan het advies van de Raad van State inzake de redac-
tie van art. 6:19, eerste lid, Awb worden genoemd. Het maakt duidelijk dat het 
in het algemeen niet zinvol kan worden geacht dat een beroep kan worden ge-
richt tegen een besluit dat volledig tegemoetkomt aan de bezwaren van de be-
langhebbende of, anders gezegd, geheel voldoet aan zijn wensen. De Raad van 
State stelt dat het kiezen voor een verwerping van het beroep wegens het ont-
breken van belang, hetgeen is te vergelijken met de niet-ontvankelijkverklaring, 
in een dergelijk geval oneigenlijk en omslachtig is. Bovendien, zo luidt het ad-
vies, geldt hetzelfde voor het door de rechter aan de belanghebbende vragen om 
een intrekking van het beroep.147 De Raad van State adviseert dat moet worden 
bepaald dat een wijzigings- en/of intrekkingsbesluit dan niet in de lopende pro-
cedure zou moeten worden meegenomen. Een dergelijke bepaling is naar aan-
leiding van het advies inderdaad opgenomen in art. 6:19, eerste lid, Awb. Be-
langrijk om te constateren is echter dat de Raad van State meent dat het volledig 
tegemoetkomen aan de bezwaren van de belanghebbende gepaard moet gaan 
met het niet-ontvankelijk verklaren van een eventueel beroep tegen het wijzi-
gings- en/of intrekkingsbesluit. Ook Pennarts merkt op dat een belanghebbende 
met wie een vaststellingsovereenkomst is gesloten, niet-ontvankelijk zal zijn.148

 Dat deze gedachtegang van de Raad van State niet op zichzelf staat, blijkt 
uit een uitspraak van de CRvB die in het voorgaande al kort werd besproken.149 
In deze uitspraak werd het beroep tegen een wijzigingsbesluit, dat volledig te-
gemoetkwam aan de bezwaren van de belanghebbende en werd meegenomen in 
de lopende procedure, niet-ontvankelijk verklaard. Tegen dit besluit staat der-
halve geen rechtsbescherming open voor de belanghebbende. Naar mijn mening 
blijkt hieruit dat, wanneer een belanghebbende geen bezwaren heeft tegen een 
besluit, geen procesbelang bestaat bij een rechtsbeschermingsprocedure. In dat 
geval volgt niet-ontvankelijkverklaring, omdat de belanghebbende zelfstandig 
heeft bepaald dat hij geen bezwaren heeft tegen het besluit. Het feit dat hij later 
terugkomt op een eerder ingenomen standpunt, doet daaraan niet af. 
 
Dat een belanghebbende niet vaak beroep in zal stellen tegen een besluit of een 
uitspraak waarmee hij blijkens een overeenkomst heeft ingestemd, maakt het 
_______________ 

147. Kamerstukken II 1988-1989, 21 221, B, p. 46; zie ook PG Awb I, p. 309. 
148. Pennarts 1993, p. 307. 
149. CRvB 02-04-1997, RSV 1997, 215; zie paragraaf 5.2.3.2. 
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niet minder interessant de grenzen van deze mogelijkheid te onderzoeken. Im-
mers, er zijn redenen, zoals in het bovenstaande duidelijk is geworden, de be-
langhebbende niet-ontvankelijk te verklaren wegens gebrek aan procesbelang. 
De uitspraak zou dan zijn gebaseerd op de wilsverklaring van de partijen en 
daarmee zijn gestoeld op de toegenomen partijautonomie in het bestuursproces-
recht. Een andere mogelijkheid waarmee in dit kader zeker rekening moet wor-
den gehouden, betreft de vraag of belanghebbenden afstand kunnen doen van het 
recht om beroep in te stellen. Beide vragen kunnen de procesrechtelijke conse-
quenties van schikken verduidelijken. Aan deze mogelijkheden wordt in respec-
tievelijk paragraaf 5.2.5.1 en paragraaf 5.2.5.2 aandacht besteed. 

5.2.5.1 Niet-ontvankelijk; verlies van procesbelang 
Naar aanleiding van bovenstaande analyse lijkt het zinvol kort te onderzoeken 
op welke wijze wordt bepaald of een partij procesbelang heeft bij een door haar 
geëntameerde procedure. 
 
In het algemeen geldt als ratio van het vereiste van procesbelang dat nodeloos 
procederen dient te worden voorkomen, aangezien het algemeen belang niet is 
gediend met het nodeloos inschakelen van het rechterlijk apparaat.150 Het betreft 
een voor het bestuursprocesrecht ongeschreven regel die in verband wordt ge-
bracht met het bekende adagium point d’intérêt, point d’action, dat is neerge-
legd in art. 3:303 BW. 
 Teneinde het vereiste van procesbelang te analyseren heeft Van Dijk een 
vijftal voorwaarden beschreven. Ten eerste moet het doel van het proces nog 
kunnen worden gerealiseerd, zodat geen zuiver theoretische vragen aan de rech-
ter kunnen worden voorgelegd. Bovendien betekent deze eis dat de rechter geen 
vraag beantwoordt die alle actualiteit heeft verloren doordat de rechtsbetrekking 
waarop zij betrekking had, definitief is gewijzigd. Een tweede voorwaarde stelt 
dat het doel van het proces reeds moet kunnen worden gerealiseerd. Wanneer 
een verzoek nog niet rijp is voor berechting, zal het niet-ontvankelijk worden 
verklaard wegens gebrek aan procesbelang. Het verzoek moet doelmatig zijn. 
Zoals blijkt uit deze derde voorwaarde kan de rechter zijn diensten weigeren 
wanneer voor de eiser een andere, minder bezwaarlijke procedure openstaat. Een 
vierde en belangrijke voorwaarde stelt dat het vereiste van procesbelang geldt 
als bijzondere waarborg tegen misbruik van recht.151 Het brengt met zich mee 
dat het instellen van een rechtsvordering geen misbruik van procesrecht mag op-
leveren, waarmee is gesteld dat in ieder geval het gebruik van een rechtsmiddel 
om een ander te benadelen, geen gerechtvaardigd procesbelang oplevert. Bij de-
ze voorwaarde kan worden opgemerkt dat art. 3:303 BW kan worden gezien als 
een specialis van art. 3:13 BW, dat bepaalt dat een bevoegdheid niet kan worden 

_______________ 

150. Van Dijk 1976, p. 15; zie ook De Poorter & De Waard 2003, p. 105 e.v. 
151. Bevestigend: Van der Wiel 2004, p. 133 en 321; ontkennend: Rodenburg 1985, p. 75. 
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ingeroepen wanneer dat misbruik oplevert.152 Omdat voor het aanwenden van 
een bestuursrechtelijk rechtsmiddel een geldige rechtshandeling van een belang-
hebbende is vereist, betreft de mogelijkheid van een belanghebbende een 
rechtsmiddel aan te wenden een bevoegdheid, hoewel doorgaans van een recht 
wordt gesproken.153 Art. 3:13, tweede lid, BW bepaalt dat wordt beoordeeld of 
sprake is van misbruik van deze bevoegdheid aan de hand van een drietal crite-
ria die tevens relevant zijn voor de beoordeling of procesbelang aanwezig is. 
Uitoefening van de bevoegdheid kan misbruik opleveren hetzij indien men daar-
toe in redelijkheid niet had kunnen komen, hetzij indien men daarbij geen ander 
doel heeft dan een ander te schaden, hetzij indien die bevoegdheid wordt ge-
bruikt voor een ander doel dan waarvoor zij is verleend. Als laatste, maar niet-
temin belangrijke voorwaarde geldt dat voor de rechter aannemelijk moet zijn 
dat het objectieve recht kan worden geconcretiseerd op de door de eiser verlang-
de wijze, waarvan in ieder geval geen sprake is wanneer de eis elke grondslag 
mist. 
 Ook in het bestuursprocesrecht kunnen deze voorwaarden worden her-
kend.154 Onderscheid bestaat tussen de situatie waarin sprake is van het gemis 
van procesbelang voor aanvang van de procedure en die waarin het procesbe-
lang gedurende de procedure vervalt. De bestuursrechter toetst doorgaans 
ambtshalve of procesbelang aanwezig is. Bij gebrek aan procesbelang wordt het 
beroep niet-ontvankelijk verklaard. Van Buuren stelt dat het vereiste van pro-
cesbelang in het bestuursrecht een enigszins andere betekenis heeft dan in het 
burgerlijk procesrecht. Daar gaat het om de vraag of de belanghebbende iets op-
schiet met een uitspraak van de rechter, omdat de procedure alleen en uitsluitend 
betekenis heeft voor de individuele belangen. In het bestuursprocesrecht moet 
naar zijn mening worden aangenomen dat de mogelijkheid op te komen tegen 
een besluit ook in het algemeen belang is gegeven, zodat het beter kan worden 
omschreven als de voorwaarde dat het belang waarvoor de appellant mocht op-
komen, bij het gevorderde is gebaat. In de analyse van Van Buuren komt naar 
voren dat, wanneer het bestuursrecht een recours subjectif zou zijn geweest, de 
eis van voldoende processueel belang meer op de voorgrond zou staan. Ook V-
an Dijk meent dat in een bestuursrechtelijke procedure waarin geschilbeslech-
ting en/of subjectieve rechten centraal staan, meer nadruk komt te liggen op het 
procesbelang. Dit laatste lijkt mij, naast de constatering dat het bestuursrecht te-
genwoordig meer in het teken staat van individuele rechtsbescherming en daar-
mee meer kenmerken heeft van een recours subjectif, juist. Naar mijn mening 
komt in een procedure waarin de subjectieve materiële rechten of belangen van 
de eiser centraal staan, aan het vereiste van procesbelang een pregnantere bete-
kenis toe. Het feit dat het recht van bezwaar en beroep steeds meer moet worden 
gezien als toegekend louter in het belang van de individuele belanghebbende, 
_______________ 

152. Van der Wiel 2004, p. 103-133. 
153. Zie Duk 1999, p. 177; in dit proefschrift is dit onderscheid niet steeds gehanteerd. 
154. Zie Damen e.a. 2002, p. 129; Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, p. 555 e.v.; Tak 

2002, p. 273 e.v.; Schreuder-Vlasblom 2003, p. 137 e.v.; Van Buuren 1978, p. 156 e.v. 
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impliceert, mede gelet op art. 3:13 BW, dat overwegingen ten aanzien van het 
procesbelang en misbruik van bevoegdheid meer op de voorgrond komen te 
staan. Aangenomen kan dan ook worden dat het derde lid van art. 3:13 BW, 
waarin is bepaald dat uit de aard van een bevoegdheid kan voortvloeien dat zij 
niet kan worden misbruikt, zich niet verzet tegen toepassing in het bestuurspro-
cesrecht. 
 
Wat betekent het vereiste van procesbelang voor de procedure waarin partijen 
tot een schikking komen? Gewezen werd op enkele uitspraken van de CRvB 
waarin een belanghebbende of een bestuursorgaan niet-ontvankelijk werd ver-
klaard wegens het totstandkomen van een schikking gedurende de gerechtelijke 
procedure in eerste aanleg of in hoger beroep.155 De niet-ontvankelijkheid we-
gens verval van procesbelang wordt ook reeds uitgesproken indien de schikking 
noopt tot het nemen van een nieuw besluit, terwijl dat nog niet is genomen.156

 De verklaring voor de niet-ontvankelijkheid in die procedures is enkel gele-
gen in het feit dat in materiële zin geen geschil meer bestaat tussen bestuursor-
gaan en belanghebbende. De partijautonomie in het bestuursprocesrecht brengt 
met zich mee dat partijen over de omvang van het geschil kunnen beschikken. 
Bepalen zij dat überhaupt geen geschil meer bestaat, hetgeen vergelijkbaar is 
met de situatie waarin geen gronden voor het beroep worden aangedragen,157 
dan wordt de eiser niet-ontvankelijk verklaard. De vraag of de schikking recht-
matig is, heeft geen betekenis. Dat tot op heden wordt aangenomen dat het pro-
cesbelang slechts kan vervallen doordat tegemoet werd gekomen aan de bezwa-
ren van de eiser door middel van een wijzigings en/of intrekkingsbesluit, komt 
mede voort uit het feit dat een – rechtmatige – bevoegdhedenovereenkomst niet 
onmiddellijk de gewenste publiekrechtelijke rechtsverhouding in het leven 
roept. De veronderstelling dat het procesbelang niet zou kunnen vervallen door 
het enkele voornemen tot het wijzigen of intrekken van het bestreden besluit, 
verdient echter op grond van de recente jurisprudentie heroverweging. De con-
sequentie van het totstandkomen van een schikking gedurende een bestuursrech-
telijke procedure moet zijn dat de bestuursrechter, mits hij op de hoogte is van 
het feit dat een schikking is getroffen, het beroep niet-ontvankelijk verklaart. 
 Vanuit procesrechtelijk oogpunt zijn de stellingen van partijen dat zij menen 
dat geen materieel geschil meer bestaat voldoende aanleiding voor een niet-
ontvankelijkverklaring. Het enkele feit dat een schikking totstandkwam kan als 
een dergelijke stelling gezien worden. Irrelevant is ten eerste de vraag of be-
langhebbende en bestuursorgaan kunnen beschikken over de rechtsverhouding. 
Ten tweede lijkt niet interessant in hoeverre de bestuursrechter de overtuiging 
heeft dat partijen vrijwillig voor de schikking hebben gekozen. Ook niet van 
_______________ 

155. Zie noot 109 
156. Hoewel vermeldenswaardig en bijzonder geacht, wordt snel aangenomen dat deze zaken nor-

male gevallen van het vervallen van procesbelang zijn, zie De Poorter & De Waard 2003, p. 
106. 

157. Zie art. 6:5, lid 1 onder d, Awb. 
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enig belang lijkt te zijn of het algemeen belang betrokken is bij de toetsing van 
het besluit. Hoewel het, bij wijze van voorbeeld, lijkt alsof in het belastingrecht 
eerder dan in het milieurecht wordt aangenomen dat procesbelang ontbreekt 
vanwege een overeenkomst, kan de aard van het geschil geen rol spelen omdat 
het procesrecht geen onderscheid maakt tussen beide soorten besluiten. Hoewel 
deze punten irrelevant blijken te zijn, kunnen zij de rechter sturen indien partijen 
trachten ter zitting een schikking te bereiken. De bestuursrechter moet echter de 
niet-ontvankelijkheid uitspreken indien partijen verklaren dat in materiële zin 
geen geschil meer bestaat. Onafhankelijk van de rechtmatigheid van de schik-
king kan de mededeling van partijen dat een schikking tot stand is gekomen, als 
een dergelijke verklaring worden opgevat. 
 
Welke invloed heeft het vereiste van procesbelang indien de procedure na een 
schikking wordt beëindigd door toepassing van art. 6:21 Awb, de art. 6:18 en 
6:19 Awb of art. 8:72, vierde lid, Awb, zoals uiteengezet in de paragrafen 5.2.2, 
5.2.3 en 5.2.4? Een beroep van een contracterende belanghebbende tegen het op 
een rechtmatige overeenkomst gebaseerde besluit lijkt, in ieder geval theore-
tisch, ongegrond te moeten worden verklaard. Gezien de hierboven aan de orde 
gestelde mogelijkheid dat de bevoegdheid om een bestuursrechtelijk rechtsmid-
del aan te wenden kan worden misbruikt of verwerkt, kan worden betwijfeld of 
een belanghebbende beroep in kan stellen tegen een besluit waarover hij zelf 
heeft verklaard dat het in overeenstemming is met zijn wensen.158 Naar mijn 
mening is er reden een niet-ontvankelijkverklaring wegens gebrek aan procesbe-
lang uit te spreken in een situatie waarin dat overduidelijk is, zoals bij een 
schikking. Omdat de bevoegdheid om beroep in te stellen tegen een besluit is 
toegekend aan de belanghebbende ter bescherming van zijn individuele belan-
gen, is naar mijn mening misbruik van deze bevoegdheid mogelijk. Tot het vast-
stellen van misbruik moet men echter niet te lichtzinnig komen. De belangheb-
bende kan slechts niet-ontvankelijk worden verklaard indien zich bijzondere 
omstandigheden hebben voorgedaan op grond waarvan de uitoefening van de 
bevoegdheid een rechtsmiddel aan te wenden naar maatstaven van redelijkheid 
en billijkheid niet langer is gerechtvaardigd. Naar mijn mening moet het feit dat 
een schikking is getroffen tot een dergelijke bijzondere omstandigheid, waarbij 
kan worden gesproken van rechtsverwerking of misbruik van procesrecht,159 
worden gerekend. Een in die situatie ingesteld beroep moet niet-ontvankelijk 
worden verklaard. In dat geval kan een belanghebbende niet terugkomen op zijn 
uitlatingen. Hier doet zich ten eerste gevoelen dat een volstrekt kansloze vorde-

_______________ 

158. Daarmee komt dat besluit altijd, indien het gedurende de procedure wordt genomen en kan 
worden gekwalificeerd als besluit in de zin van art. 6:18 Awb, volledig tegemoet aan de be-
zwaren van degene die bij de schikking betrokken was, in de zin van art. 6:19, lid 1, Awb. 

159. HR 07-06-1991, NJ 1991, 708; HR 16-04-1993, NJ 1993, 367; HR 24-04-1998, NJ 1998, 62; 
vgl. Lindijer 2003, p. 190; Valk 1993; Tjittes 1992b, p. 8-9, 16-17 en 35; Rodenburg 1985, p. 
65 e.v.; art. 3:13 BW. 
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ring tot niet-ontvankelijkheid moet leiden160 en kan ten tweede worden gesteld 
dat het gebrek aan procesbelang voortkomt uit het feit dat de belanghebbende 
het recht of de bevoegdheid om beroep in te stellen heeft verwerkt161 of op deze 
manier misbruik maakt van procesrecht. Dat een belanghebbende of een be-
stuursorgaan opkomt tegen een besluit of een uitspraak, waarmee gezien de 
rechtmatige overeenkomst volledig is ingestemd, moet in strijd worden geacht 
met de redelijkheid en billijkheid of, in voorkomend geval, met de algemene be-
ginselen van behoorlijk bestuur. Een belanghebbende wordt door een vooraf-
gaande aan hem toe te rekenen gedraging in de uitoefening van een recht of be-
voegdheid beperkt.162 Dat deze mogelijkheid ook in het bestuursrecht tot uiting 
moet komen, komt voort uit de groeiende partijautonomie in het bestuursproces-
recht en het idee dat partijen in het bestuursprocesrecht gelijkwaardiger worden 
geacht.163

 Naar mijn mening geldt het bovenstaande in elk geval wanneer een recht-
matige schikking totstandkomt en de procedure wordt beëindigd zoals beschre-
ven in de paragrafen 5.2.2, 5.2.3 en 5.2.4. In beginsel geldt hetgeen in die para-
grafen is geconstateerd. Steeds kan een rechtsmiddel worden aangewend, hetzij 
tegen het wijzigingsbesluit nadat het beroep is ingetrokken, hetzij tegen het wij-
zigingsbesluit in de zin van art. 6:18 Awb dat gedurende de procedure is geno-
men en volledig tegemoet is gekomen aan de bezwaren van de belanghebbende, 
hetzij tegen de uitspraak waarin de rechter zelf in de zaak heeft voorzien op 
grond van de wens van partijen. Naar mijn mening moet aan de partijen die een 
rechtmatige schikking hebben getroffen en de procedure op een van deze manie-
ren hebben beëindigd, het recht om dit rechtsmiddel aan te wenden, worden ont-
zegd. Immers, deze belanghebbende heeft datgene gekregen wat hij verlang-
de.164 Bovendien ben ik van mening dat zich een vergelijkbare situatie voordoet 
in het geval de eiser tegenover de wederpartij heeft verklaard dat hij zijn beroep 
zal intrekken, maar dat vervolgens nalaat. Ook in dat geval zal, indien de rechter 
daarvan op de hoogte raakt, de eiser misbruik van procesrecht moeten worden 
verweten indien hij zijn beroep doorzet. 
 Een relativering van deze conclusie is op haar plaats. Gepleit wordt enkel 
voor een niet-ontvankelijkverklaring in het geval een rechtmatige overeenkomst 
werd gesloten. Niet alleen betekent dit dat de bestuursrechter in het kader van de 
ontvankelijkheidstoetsing moet bezien of de overeenkomst rechtmatig is geslo-
ten, hetgeen in ieder geval enigszins vreemd aandoet in het klassieke systeem 

_______________ 

160. Van der Wiel 2004, p. 133 e.v. Hetzelfde moet ook gelden voor het verzoek om vergoeding 
van proceskosten en schade in de zin van de art. 8:73a en 8:75a Awb nadat is geschikt; anders: 
CRvB 20-11-2003, TAR 2004, 103 in rechtsoverweging 2.1. 

161. Zie ook Knigge 2004, p. 166. 
162. Dit zou ook moeten gelden als de belanghebbende zich eenzijdig rechtsgeldig akkoord ver-

klaart met de inhoud van een besluit; anders: Scheltema 1975, p. 51; Klein Sprokkelhorst 
2000b, p. 1841 e.v.; HR 18-12-1991, BNB 1992, 133; HR 23-12-1992, BNB 1993, 95; HR 23-
12-1992, BNB 1993, 96 m.nt. J.P. Scheltens. 

163. Zie daarover reeds Scheltema 1975, p. 6 en 51 e.v. 
164. Zie ook Van der Wiel 2004, p. 140-141. 
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van bestuursrechtspraak, maar ook betekent dit dat een ongegrondverklaring van 
het beroep op grond van dezelfde redenering kan worden verdedigd. Bovendien 
moet rekening worden gehouden met de mogelijkheid dat – ook – de burgerlijke 
rechter bevoegd is kennis te nemen van een geschil betreffende de schikking. 
Naar mijn mening pleit echter voor een niet-ontvankelijkverklaring dat de rech-
ter daarmee een helder signaal afgeeft aan partijen dat de rechtmatige schikking 
het definitieve einde van hun rechtsstrijd betekent. 
 
Het bovenstaande leidt tot de volgende conclusie. Ten aanzien van het treffen 
van een schikking gedurende een gerechtelijke procedure moet een niet-
ontvankelijkverklaring worden uitgesproken indien partijen verklaren dat zij de 
rechtsstrijd in der minne hebben geregeld. Partijen kunnen immers autonoom 
beslissen, onafhankelijk van de rechtsgeldigheid van de getroffen schikking, dat 
van een geschil überhaupt geen sprake meer is. Partijen kunnen echter niet al-
leen wegens verval van procesbelang niet-ontvankelijk zijn in de procedure 
waarin de schikking totstandkomt, maar kunnen tevens in een procedure tegen 
het besluit ter uitvoering van die schikking vanwege een gebrek aan procesbe-
lang of misbruik van procesrecht een zelfde uitspraak verwachten. In een beroep 
tegen een besluit dat is genomen op grond van een rechtmatige overeenkomst, is 
het gerechtvaardigd om, hoewel ongegrondverklaring van het beroep voor de 
hand ligt, de niet-ontvankelijkheid uit te spreken wegens ofwel misbruik van be-
voegdheid, ofwel rechtsverwerking ofwel misbruik van procesrecht. Alvorens 
daartoe over te gaan, zal de bestuursrechter de rechtmatigheid van de gesloten 
overeenkomst moeten onderzoeken. De daarvoor vereiste beoordeling vindt 
plaats in het kader van de vraag of de eiser procesbelang heeft bij zijn beroep. 
Problematisch kan zijn dat die beoordeling in sommige gevallen aan zowel de 
burgerlijke rechter als aan de bestuursrechter is toebedeeld. Aangenomen kan 
daarom worden dat de bestuursrechter voor de niet-ontvankelijkverklaring zal 
moeten kiezen indien sprake is van een zuivere bevoegdhedenovereenkomst. 
Diegene die beroep instelt tegen een besluit dat volledig tegemoetkomt aan zijn 
bezwaren, moet wegens gebrek aan procesbelang – in de zin dat het recht om 
beroep in te stellen wordt misbruikt, is verwerkt of is vervallen – niet-
ontvankelijk worden verklaard. 

5.2.5.2 Niet-ontvankelijk; afstand doen van een rechtsmiddel 
Na deze analyse over het procesbelang, moet worden stilgestaan bij het idee dat 
afstand kan worden gedaan van een recht, en dus wellicht ook van het recht een 
rechtsmiddel aan te wenden.165 Daarbij staan niet langer overeenkomsten over 
de materiële rechtsbetrekking tussen belanghebbende en bestuursorgaan cen-
traal, maar de mogelijkheid om door middel van een wilsverklaring (art. 3:33 
BW) te beschikken over het processuele recht een rechtsmiddel aan te wenden, 
_______________ 

165. Zoals eerder opgemerkt, moet strikt genomen worden gesproken van de bevoegdheid om een 
bestuursrechtelijk rechtsmiddel aan te wenden. 



      203 DE SCHIKKING GEDURENDE DE PROCEDURE 
 

hetgeen los van de materiële rechtsverhouding kan worden onderzocht.166 In de-
ze paragraaf is de situatie aan de orde waarin partijen wederzijds overeenkomen 
dat geen gebruik zal worden gemaakt van een bestuursrechtelijk rechtsmiddel. 
In het onderstaande worden literatuur en jurisprudentie kort behandeld.167

 
Lubach heeft gewezen op de mogelijkheid van het sluiten van afstandsovereen-
komsten tussen bestuursorgaan en burger met betrekking tot de bevoegdheid om 
in bezwaar of beroep op te komen tegen een publiekrechtelijke rechtshande-
ling.168 Los van materiële rechten stelt Lubach de principiële vraag of het – 
formele – recht van bezwaar en beroep überhaupt voorwerp van een overeen-
komst kan zijn. Hij concludeert dat afstand van rechtsmiddelen in het bestuurs-
recht principieel niet ontoelaatbaar is, mits het voor de belanghebbende duidelijk 
is waarvan hij afstand doet, en voldoende samenhang bestaat tussen de prestatie 
waartoe het bestuur zich verplicht en het recht van bezwaar en beroep. In 1987 
schrijft Kobussen daarentegen dat het doen van afstand van het recht van be-
zwaar en beroep, omdat de doelstelling van het bestuursprocesrecht het handha-
ven van het gehele objectieve recht betreft, onmogelijk is.169 Zij stelt dat een 
overeenkomst met het bestuur enkel als publiekrechtelijke schikking moet wor-
den gezien, waaraan partijen op grond van gewekt vertrouwen in beginsel zijn 
gehouden. Wanneer tevens blijkt dat de overeenkomst rechtmatig tot stand is 
gekomen, zal de bestuursrechter het beroep ongegrond verklaren. Blijkbaar be-
treft de toetsing van de rechter voor een groot deel slechts de rechtmatigheid van 
de overeenkomst, die volgens Kobussen zeker invloed heeft op het oordeel van 
de bestuursrechter over het bestreden besluit. Pront-Van Bommel heeft op 
grond van het uniforme bestuursprocesrecht van de Awb beargumenteerd dat af-
stand doen van het recht van bezwaar en beroep mogelijk is, omdat de doelstel-
ling van dat bestuursprocesrecht de individuele rechtsbescherming betreft. Mits 
het afstand doen ondubbelzinnig en vrijwillig is geschied, zou dat moeten leiden 
tot niet-ontvankelijkheid.170 Scheltema en Scheltema lijken een vergelijkbaar 
standpunt in te nemen. Zij stellen onder meer het volgende. 

‘Bij overeenkomsten tussen burgers en overheid is afstand van de bestuursrechter mogelijk bij 
vaststellingsovereenkomst. […] Gezien de bedoeling van de vaststellingsovereenkomst – het 
beëindigen van een geschil – vormt het doen van afstand van het beroepsrecht een logisch on-
derdeel van de overeenkomst. Er bestaat geen bezwaar tegen dit ook in het bestuursrecht toe-
laatbaar te achten. […] Nu in het bestuursprocesrecht het bieden van individuele rechtsbe-
scherming op de voorgrond is komen te staan, past dit beter in het stelsel dan in de tijd dat het 
beschermen van het algemeen belang in dat procesrecht een dominantere plaats innam.’171

_______________ 

166. Zie ook Schultz van Haegen & Bruning 1997, p. 28. 
167. Zie daarover ook Koeman 1981, p. 74-75; Tjittes 1992a, p. 22-23; ARRvS 27-02-1990, AB 

1990, 597 m.nt. PvB, tB/S 1990, 21 m.a. BdeW; Pres. Rb. Alkmaar 13-04-1995, RAwb 1995, 
67 m.a. G.A. van der Veen; Nicolaï 1991, p. 275; Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2002, 
p. 244. 

168. Lubach 1982, p. 164-165. 
169. Kobussen 1987, p. 140 e.v. 
170. Pront-Van Bommel 1993, p. 182 e.v.; Pront-Van Bommel 1997, p. 21 e.v. 
171. Scheltema & Scheltema 2003, p. 218. 
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Hoewel lijkt te worden gesteld dat de afstandsovereenkomst moet leiden tot 
niet-ontvankelijkheid, blijkt uit het vervolg van de redenering dat de auteurs 
slechts hebben bedoeld dat afstand tot ongegrondverklaring van het beroep 
noopt.172

 
Laatstgenoemde opvatting lijkt aan te sluiten bij de jurisprudentie van de hoog-
ste bestuursrechters. Er zijn wel enkele uitspraken – uit het verleden – bekend, 
hoewel de aard van de afstandsovereenkomst vanzelfsprekend met zich mee-
brengt dat daarover juist weinig jurisprudentie bestaat. 
 In het verleden is door zowel de ARRvS als de CRvB bepaald dat het recht 
van bezwaar en beroep, zoals neergelegd in de Wet Arob en de AW 1929, van 
openbare orde is.173 Dit betekent dat belanghebbenden daarvan niet rechtsgeldig 
afstand kunnen doen en ontvankelijk moeten worden geacht in hun beroep. Ove-
rigens hebben uitlatingen van belanghebbenden in die gevallen wel degelijk in-
vloed op de toetsing van de bestreden besluiten. Immers, indien de belangheb-
bende heeft verklaard geen rechtsmiddel tegen dat besluit te willen aanwenden, 
zal de rechter vanwege het rechtszekerheidsbeginsel, dat ook jegens het be-
stuursorgaan geldt, slechts een zeer marginale toetsing toepassen.174 Een derge-
lijk beroep zal daarom ongegrond worden verklaard. 
 De burgerlijke rechter heeft zich in het verleden in kort geding kunnen uitla-
ten over de rechtsgeldigheid van het afstand doen van het recht een bestuurs-
rechtelijk rechtsmiddel aan te wenden. In een aantal mij bekende gevallen werd 
het rechtsgeldig afstand doen als onderdeel van een vaststellingsovereenkomst 
mogelijk geacht.175 Een recente uitspraak van de rechtbank Utrecht doet echter 
het tegenovergestelde vermoeden. Deze overwoog dat art. 8:1 j° 7:1 Awb van 
dwingend recht is. Een overeenkomst die de strekking heeft dit dwingende recht 
te beperken, is in strijd met de openbare orde en ingevolge art. 3:40 BW nie-
tig.176 Omdat kan worden aangenomen dat partijen op de hoogte zijn van dit 
dwingende recht, is het in strijd met de openbare orde om van het recht een 
rechtsmiddel aan te wenden, bij (vaststellings)overeenkomst bewust af te wij-
ken. 
 
Hoewel bovenstaande jurisprudentie de mogelijkheid van het sluiten van een af-
standsovereenkomst niet gunstig is gezind, stelt Langereis reeds in 1986 ten 
aanzien van het belastingprocesrecht, dat tegenwoordig aan het bestuursproces-

_______________ 

172. Scheltema & Scheltema 2003, p. 217 (noot 219) en 219. 
173. ARRvS 27-02-1990, AB 1990, 597 m.nt. PvB, tB/S 1990, 21 m.a. BdeW; zie ook Vz. ARRvS 

03-09-1993, tB/S 1993, 85 m.a. tB; CRvB 17-05-1984, TAR 1984, 152, AB 1985, 347 m.nt. 
JM; zie ook CRvB 11-10-1990, TAR 1990, 236 m.nt. in TAR 1991, p. 550; van het CBb zijn 
mij geen heldere uitspraken omtrent het doen van afstand bekend. 

174. CRvB 24-01-2003, Gst. (2003) 7195, 180 m.n. J.C. Binnerts. 
175. Pres. Rb. Breda 20-04-1993, KG 1993, 203; Pres. Rb. Alkmaar 13-04-1995, RAwb 1995, 67 

m.a. G.A. van der Veen. 
176. Rb. Utrecht 03-12-2003, NJF 2004, 173; ook bij vaststellingsovereenkomst zou dan geen 

ruimte bestaan om afstand te doen. 
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recht gelijkluidende regels kent, dat twee uitgangspunten, namelijk enerzijds dat 
het recht van bezwaar en beroep van openbare orde is en anderzijds dat de bur-
ger vrij kan bepalen een rechtsmiddel aan te wenden, om voorrang strijden. 
Langereis meent dat een afstandsovereenkomst mogelijk is wanneer dit ondub-
belzinnig in een fiscaal compromis is opgenomen. 

‘Indien een belanghebbende echter uitdrukkelijk bij publiekrechtelijke overeenkomst, of bij 
een afzonderlijk aanbod afstand heeft gedaan van het beroepsrecht, moet hij in een desondanks 
ingesteld beroep niet-ontvankelijk worden verklaard. Eenzelfde dictum zal het beroep treffen 
dat wordt ingesteld nadat belanghebbende en de administratie een bijzondere rechtsgang zijn 
overeengekomen. Als belanghebbende in zijn beroep aannemelijk kan maken, dat bij de pu-
bliekrechtelijke overeenkomst sprake is geweest van "undue influence" en dus van een onge-
oorloofde oorzaak, of dat hij bij het aanbod tot afstand heeft gedwaald of er een ander wilsge-
brek aan deze rechtshandeling kleeft, zal hij evenwel in zijn beroep toch kunnen worden ont-
vangen.’177

In het geval dat niet een dergelijke uitdrukkelijke afstandsclausule is opgenomen 
bij de schikking, is een ingesteld beroep naar de mening van Langereis ontvan-
kelijk, maar doorgaans ongegrond.178 Dit standpunt wordt door de HR gesancti-
oneerd, waaruit valt af te leiden dat een opvallend verschil bestaat tussen de be-
stuursrechtelijke jurisprudentie en die van de – eveneens bestuursrechtelijke – 
belastingrechter. In 1991 bepaalde de HR als volgt. 

‘Het Hof is ten onrechte ervan uitgegaan dat een belastingplichtige is gebonden aan een 
accoordverklaring omtrent de hoogte van een op te leggen aanslag of omtrent een of enkele 
elementen daarvan, ook buiten de gevallen dat dienaangaande een compromis is gesloten of de 
belastingplichtige uitdrukkelijk afstand heeft gedaan van zijn recht om tegen die aanslag met 
een bezwaar- of beroepschrift op te komen.’179

Een belanghebbende is gebonden aan ofwel de eenzijdige of in een overeen-
komst opgenomen uitdrukkelijke verklaring van afstand waardoor hij niet-
ontvankelijk moet worden verklaard, ofwel – indien daarin niet uitdrukkelijk een 
afstandsclausule is opgenomen – een vaststellingsovereenkomst waardoor het 
beroep waarschijnlijk ongegrond wordt verklaard. De eenzijdige akkoordverkla-
ring van de belanghebbende met zijn door een belastingaanslag vastgestelde 
rechtspositie leidt klaarblijkelijk niet onmiddellijk tot gebondenheid.180 Ver-
burg stelt in zijn conclusie bij een ander arrest niet de grondslagen en doelstel-
lingen van het procesrecht centraal, maar de mondigheid van de burger en de ho-
rizontalisering van de verhouding tussen overheid en burger. 

‘Of het zinnig is voor de toekomst te blijven staan op het standpunt dat uitdrukkelijk afstand 
van het beroepsrecht noodzakelijk is om de weg naar de rechter afgesloten te weten, zal m.i. 
afhangen van het tempo waarin het compromis de staat van volwassenheid zal bereiken. Een 
grotere mondigheid van de burger en een horizontalisering van de verhouding tussen overheid 

_______________ 

177. Langereis 1986, p. 180-182. 
178. Vgl. De Vries 2000, p. 265. 
179. HR 18-12-1991, BNB 1992, 133; Wattel 2001, p. 35 e.v. 
180. Zie HR 23-12-1992, BNB 1993, 95; HR 23-12-1992, BNB 1993, 96 m.nt. J.P. Scheltens; Klein 

Sprokkelhorst 2000b, p. 1841 e.v. waaruit ook blijkt dat de eenzijdige uitlating van de belang-
hebbende in het belastingrecht een uitdrukkelijke afstand van het recht van bezwaar en beroep 
zal moeten inhouden, wil men gebondenheid aannemen. 
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en burger (ter sprake gebracht door Lubach in zijn dissertatie Beleidsovereenkomsten, 1982) 
zullen in dit groeiproces een voortrekkersrol kunnen vervullen.’181

In het na de conclusie gewezen arrest blijkt de HR te verdedigen dat door de 
partijen een beroep moet worden gedaan op deze overeenkomst. Het ambtshalve 
niet-ontvankelijk verklaren van een partij lijkt ongewenst. Deze jurisprudentie 
staat enigszins in contrast met uitlatingen van de wetgever ten aanzien van de 
vraag naar de ontvankelijkheid in het bestuursprocesrecht. 

‘De toepassing van de regels inzake bevoegdheid en ontvankelijkheid is van openbare orde en 
staat daarmee niet ter vrije beschikking van partijen. Zo zal de rechter – en dat komt in de 
praktijk met enige regelmaat voor – zich inderdaad niet conformeren aan bij voorbeeld een on-
juiste uitleg van het besluitbegrip of een ten onrechte verschoonbaar geoordeelde termijnover-
schrijding. Dat geldt ook in die – eveneens in de praktijk voorkomende – gevallen waarin par-
tijen zijn overeengekomen geen beroep te doen op onbevoegdheid of niet-
ontvankelijkheid.’182

Hoewel uit deze redenering naar mijn mening niet direct voortvloeit dat het 
recht van bezwaar en beroep van openbare orde is, biedt zij wel voldoende 
grondslag voor de bestuursrechter om in het algemeen te hechten aan het ambts-
halve onderzoek naar de ontvankelijkheid. Tot op heden wordt de niet-
ontvankelijkverklaring in de meeste gevallen uitgesproken op grond van objec-
tieve criteria en komt het bovendien nauwelijks voor dat een wilsverklaring van 
de eiser daartoe aanleiding is. 
 
Uit het voorgaande blijkt dat in de literatuur niet direct afwijzend wordt geoor-
deeld over de mogelijkheid afstand te doen van een bestuursrechtelijk rechts-
middel, ondanks dat uitspraken van de hoogste algemene bestuursrechters zich 
tegen dat standpunt verzetten. Niet alleen zijn die uitspraken oud, maar tevens 
corresponderen ze niet met de jurisprudentie van de belastingrechter. Welke ge-
volgen moeten worden toegekend aan een beding waarin afstand wordt gedaan 
van het recht een bestuursrechtelijk rechtsmiddel aan te wenden? 
 Voor de beantwoording van die vraag moeten naar mijn mening de volgen-
de drie uitgangspunten worden gehanteerd. Ten eerste staat naar mijn overtui-
ging vast dat geen goede reden bestaat voor het onderscheid tussen belasting-
rechtspraak en andere bestuursrechtspraak, aangezien het uniforme procesrecht 
daarvoor geen grond biedt. Ten tweede moet een belanghebbende die, indien dat 
mogelijk moet worden geacht, rechtsgeldig afstand doet, niet-ontvankelijk wor-
den verklaard omdat hij het recht mist een inhoudelijk rechterlijk oordeel te ver-
krijgen. Ten derde is het naar mijn mening noodzakelijk dat een partij in de pro-
cedure zich beroept op het feit dat afstand is gedaan.183 Ook de burgerlijke rech-
ter neemt aan dat, indien daarover bij hem wordt geprocedeerd, een partij zich 
zal moeten beroepen op een dergelijke overeenkomst. Voor een verklaring van 

_______________ 

181. HR 18-12-1991, BNB 1992, 143 m.nt. W.A. Sinninghe Damsté, NJB-katern 1992, p. 72 nr. 8; 
zie ook, inter alia, Hof Amsterdam 27-04-1982, BNB 1983, 210. 

182. PG Awb II, p. 464. 
183. Zo ook Pront-Van Bommel 1993, p. 189. 
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afstand die expliciet is gericht aan de rechter moet naar mijn mening echter gel-
den dat deze – ambtshalve – dient te worden betrokken in de beoordeling.  
De meeste duidelijkheid kan worden verkregen door te stellen dat in de art. 7:1 
en 8:1 Awb dwingend is bepaald dat een belanghebbende beroep in kan stellen 
bij de bestuursrechter, zodat niemand onder welke omstandigheid dan ook daar-
van afstand kan doen. Een (vaststellings)overeenkomst waarbij bewust afstand 
wordt gedaan van dit dwingende recht, is in strijd met de openbare orde in de zin 
van art. 7:902 BW. Indien een schikking een dergelijk beding bevat, zal dat in 
ieder geval partiële nietigheid moeten opleveren (art. 3:41 BW). Aannemelijk is 
dat de overeenkomst aangaande de materiële rechtsverhouding kan blijven be-
staan zonder het beding. 
 Naar mijn oordeel is met deze constatering de kous echter niet af. Hoewel 
het recht op toegang tot de rechter in elke rechtsstaat van groot belang is en de 
art. 7:1 en 8:1 Awb inderdaad met zich meebrengen dat in beginsel voor elke be-
langhebbende beroep openstaat bij de bestuursrechter, betekent onder andere art. 
17 Gw, als weergave van een algemeen in de Nederlandse samenleving gedeelde 
rechtsopvatting, dat vrijwillig, ondubbelzinnig en uitdrukkelijk afstand kan wor-
den gedaan van het recht beroep in te stellen. De vraag of en in hoeverre deze 
mogelijkheid, die in het burgerlijk procesrecht gedeeltelijk wettelijk is geregeld, 
in het bestuursprocesrecht moet worden erkend, is een vraag naar de mate waar-
in aansluiting moet of kan worden gevonden bij de algemene rechtsopvatting, 
die wel tot uitdrukking komt in het burgerlijk procesrecht. Die aansluiting is 
overigens reeds gevonden in het belastingprocesrecht zonder dat het bestuurs-
procesrecht daarvoor een expliciete wettelijke basis biedt. In de literatuur aan-
gaande het bestuursprocesrecht worden twee argumenten van doorslaggevende 
waarde geacht. De vraag of afstand kan worden gedaan van een bestuursrechte-
lijk rechtsmiddel, wordt geacht ten eerste afhankelijk te zijn van de functie die 
het bestuursprocesrecht heeft. Ten tweede blijkt de mening over de verhouding 
tussen bestuur en burger, gelet op de mondigheid van die laatste, een rol te spe-
len. Ten aanzien van de relatie tussen bestuur en burger, zoals die tot uitdruk-
king komt in de Awb, moet worden gesteld dat de wetgever, hetgeen tevens is 
gebleken uit de analyse in voorgaande hoofdstukken, heeft gekozen voor een 
meer gelijkwaardige verhouding tussen bestuur en burger. In het verlengde 
daarvan legt de bestuursrechter bovendien steeds vaker de verantwoordelijkheid 
voor processuele beslissingen bij de belanghebbende zelf. Omdat de wetgever 
voor het uniforme bestuursrecht heeft gekozen voor het primaat van de indivi-
duele rechtsbescherming, waardoor elementen die louter dienstbaar zijn aan het 
handhaven van het objectieve recht daarin niet langer een plaats hebben, moet 
een toetsing door de bestuursrechter onmogelijk zijn op het moment dat de be-
langhebbende van dat recht expliciet afstand heeft gedaan. Naar mijn mening 
kan dus een niet-ontvankelijkverklaring in het geval expliciet afstand wordt ge-
daan van het recht van bezwaar en beroep, worden gerechtvaardigd. 
 Het procesrecht in belastingrechtzaken staat ten aanzien van de verantwoor-
delijkheden en mondigheid van burgers op gelijke voet met het uniforme be-
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stuursprocesrecht. Er is geen procesrechtelijk onderscheid tussen een beroep te-
gen een belastingaanslag en een milieuvergunning. De stelling van Simon en 
Schreuder-Vlasblom dat de belastingrechter zijn jurisprudentie moet aanpas-
sen aan die van de ABRvS en de CRvB, is daarom naar mijn mening onjuist.184 
Juist de jurisprudentie van de ABRvS en de CRvB behoeft aanpassing. Ook het 
recht op toegang tot de rechter, zoals neergelegd in art. 6 EVRM, staat aan de 
tegenovergestelde stelling niet in de weg.185 Het eist met name niet een nationa-
le, wettelijke bepaling waarop het doen van afstand van een rechtsmiddel kan 
worden gebaseerd. Enkel lijkt vereist dat het doen van afstand expliciet en on-
dubbelzinnig geschiedt. De herijking van de verhouding tussen burger en be-
stuur en de partijautonomie in het bestuursprocesrecht leiden tot de conclusie dat 
afstand kan worden gedaan van het recht een bestuursrechtelijk rechtsmiddel aan 
te wenden.186 Ook de VAR-commissie die zich heeft gebogen over de toekomst 
van de rechtsbescherming tegen de overheid komt tot die conclusie. 

‘Nu, zoals in dit rapport al herhaaldelijk naar voren is gekomen, het beslechten van geschillen 
tussen overheid en burger de centrale functie van de bestuursrechtspraak behoort te zijn, acht 
de Commissie de tijd gekomen om voor het gehele bestuursrecht de mogelijkheid te openen 
bij overeenkomst afstand te doen van het recht om beroep in te stellen. Nu de recours-objectif-
gedachte sterk wordt gerelativeerd, staat het openbare-ordeaspect van het beroepsrecht daaraan 
niet langer in de weg.’187

Niet alleen deze commissie, maar ook Koeman meent dat de geldende jurispru-
dentie van de algemene bestuursrechters heroverweging verdient. Ook Schel-
tema betwijfelt of deze jurisprudentie zich in de juiste richting heeft ontwik-
keld.188 Hoewel daarvoor, ook in het belastingrecht, geen direct geldende wette-
lijke grondslag is aan te wijzen, kan aansluiting worden gezocht bij een algeme-
ne rechtsopvatting, die tot uitdrukking komt in de art. 333 en 334 Rv189 en a 
contrario in art. 17 Gw. 
 De overeenkomst waarbij het doen van afstand niet expliciet is bedongen – 
of de eenzijdige akkoordverklaring – kan, hoewel dat zeker niet is uitgesloten, in 
elk geval niet snel worden geïnterpreteerd als een rechtshandeling waarmee af-
stand wordt gedaan van het recht om beroep in te stellen (vgl. art. 3:35 BW).190 
De eis dat een dergelijke rechtshandeling ondubbelzinnig dient te worden ver-
richt, lijkt zich daartegen in beginsel te verzetten. Die overeenkomst kan echter 
onder voorwaarden betekenen dat, mits een partij zich daarop beroept, misbruik 
van procesrecht wordt gemaakt in het geval de belanghebbende op die rechtma-
tige overeenkomst terugkomt door toch beroep in te stellen tegen het besluit dat 
daarmee volledig overeenstemt. 
 
_______________ 

184. Schreuder-Vlasblom 2003, p. 132-133; Simon 1997, p. 256-257. 
185. Zie ook Knigge 2004, p. 166. 
186. Zie De Graaf 2003, p. 141 e.v.; anders Kobussen 1987, p. 140 e.v. die in een dergelijke geval 

kiest voor de ‘veiligere’ oplossing, namelijk de ongegrondverklaring. 
187. Polak e.a. 2004, p. 160. 
188. Koeman 1997, p. 18; Scheltema 1997, p. 75-76. 
189. Zie daarover paragraaf 5.3.2. 
190. Schultz van Haegen & Bruning 1997, p. 28. 
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Enkele belangrijke conclusies zijn de volgende.191 De burger kan eenzijdig af-
stand doen door middel van een verklaring tegenover het bestuursorgaan ofwel 
een andere belanghebbende. In dat geval behoeft het besluit niet per definitie 
aan alle rechtmatigheidseisen te voldoen. Het besluit moet naar mijn mening in-
gevolge een analoge toepassing van art. 6:227 BW, welke norm ook geldt voor 
rechtshandelingen, wel voldoende bepaalbaar zijn, zodat voor degene die af-
stand doet voldoende helderheid moet bestaan over de inhoud en effecten van 
het besluit.192 De belanghebbende kan ook voorafgaand aan het te nemen besluit 
afstand doen, mits hij voldoende kan beseffen in welke rechtsverhouding hij be-
rust, hetgeen in het geval van een schikking eenvoudig is vast te stellen. Mijns 
inziens gaat de eis van bepaalbaarheid in elk geval niet zover dat slechts recht-
matig afstand kan worden gedaan van het beroepsrecht indien het een rechtmatig 
besluit betreft. Indien een eiser tegenover de bestuursrechter ondubbelzinnig 
heeft verklaard dat hij afstand doet van zijn recht beroep in te stellen tegen het 
bestreden besluit, zal de bestuursrechter hem niet-ontvankelijk moeten verkla-
ren. Een dergelijke verklaring van de eiser tegenover het bestuursorgaan heeft 
niet onmiddellijk dat gevolg. Indien het bestuursorgaan zich gedurende de pro-
cedure beroept op deze verklaring van de eiser, zal de rechter hem niet-
ontvankelijk moeten verklaren omdat uitdrukkelijk afstand is gedaan van het be-
roepsrecht. Het is naar mijn mening de vraag of in deze situaties een rol is weg-
gelegd voor de burgerlijke rechter. 
 De belanghebbende kan ook afstand van het beroepsrecht doen door het 
sluiten van een overeenkomst met het bestuursorgaan, waarbij dit eventueel193 
ook verplichtingen op zich neemt. In het geval dat dit rechtmatig is geschied en 
een afstandsbeding deel uitmaakt van deze overeenkomst, kan de bestuursrech-
ter, mits een der partijen zich beroept op dat beding, in de procedure tegen het 
besluit ter uitvoering van de overeenkomst, de belanghebbende niet-ontvankelijk 
verklaren. De belanghebbende dient op de hoogte te zijn van de rechtsverhou-
ding waarin hij berust.194 Is de gesloten overeenkomst echter nietig, dan deelt 
het afstandsbeding in dat lot. In dat geval kan van partiële nietigheid in de zin 
dat het afstandsbeding rechtsgeldig is, naar mijn mening geen sprake zijn.195

 Het is voor de burger daarnaast mogelijk afstand te doen van het recht om 
een bestuursrechtelijk rechtsmiddel aan te wenden door met een andere burger 
een overeenkomst te sluiten. Deze figuur werd in paragraaf 3.3.1 aangemerkt als 
oneigenlijke schikking. Voor de rechtmatigheid van die overeenkomst is naar 
mijn oordeel slechts vereist dat voor diegene die afstand doet, gezien de norm 
van art. 6:227 BW die ook voor rechtshandelingen geldt, voldoende bepaalbaar, 
duidelijk is in welke rechtsverhouding hij berust. Dit betekent dat belangheb-

_______________ 

191. Vgl. De Graaf 2003, p. 141 e.v. 
192. Vgl. Lubach 1982, p. 165; Koeman 1981, p. 76; voor het doen van afstand van recht is het 

noodzakelijk daarvan kennis te hebben, zie Tjittes 1992a, p. 27 e.v. 
193. Ook een oneigenlijke schikking in de zin van paragraaf 3.3.1 is daarom mogelijk. 
194. Zie voor het belastingrecht het Besluit van 01-12-1997, nr. AFZ97/2412U, VN 1997, p. 4702. 
195. Zie art. 3:41 BW; De Graaf 2003, p. 160. 
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benden ten opzichte van elkaar grote vrijheid hebben om afstand te doen, zodat 
geen bijzondere voorwaarden gelden voor de inhoud van deze overeenkomst.196 
Het is echter de vraag of de bestuursrechter deze overeenkomsten kan betrekken 
in zijn beoordeling. De burgerlijke rechter lijkt in eerste instantie de aangewezen 
instantie om te oordelen over deze overeenkomsten. Hoewel het naar mijn me-
ning niet geheel is uitgesloten dat de bestuursrechter een dergelijke overeen-
komst, mits daarop een beroep wordt gedaan, in de beoordeling van het beroep – 
op grond van pragmatische overwegingen – meeneemt en verklaart dat afstand 
is gedaan van het bestuursrechtelijk rechtsmiddel, is op grond van het besproke-
ne in paragraaf 5.2.5.1 een niet-ontvankelijkverklaring mogelijk. De betreffende 
belanghebbende kan immers misbruik van procesrecht of gebrek aan procesbe-
lang worden verweten. De lastige rechtsmachtverdeling kan wellicht – mede – 
verklaren waarom de bestuursrechter het doen van afstand tot op heden niet wil 
aanvaarden. 

5.2.5.3 Tussenconclusie 
In het bovenstaande is ingegaan op het verlies aan procesbelang en het doen van 
afstand van het recht om beroep in te stellen. Conclusie is dat, wanneer gedu-
rende een procedure een schikking totstandkomt, geen procesbelang meer be-
staat bij het verder doorlopen of voeren van een procedure. Daarenboven werd 
duidelijk dat ook het beroep tegen een besluit dat is gebaseerd op een rechtmati-
ge overeenkomst, onder omstandigheden niet-ontvankelijk kan worden ver-
klaard, mede vanwege de conclusie dat de bevoegdheid tot het aanwenden van 
een bestuursrechtelijk rechtsmiddel in hoge mate is toegekend in het individuele 
belang van de betreffende burger. Daarnaast kwam naar voren dat de mogelijk-
heid van het doen van afstand van een rechtsmiddel, hetgeen ook mogelijk moet 
worden geacht in het geval het besluit niet geheel aan alle rechtmatigheidseisen 
voldoet, in verband wordt gebracht met de mate waarin de mondigheid van de 
burger wordt verondersteld en de mate waarin de functie van het bestuursproces-
recht kenmerken van een recours subjectif vertoont. Daarom kan naar mijn me-
ning goed worden verdedigd dat schikken kan leiden tot een niet-ontvankelijk-
verklaring. In het algemeen dient voorzichtig te worden omgesprongen met deze 
mogelijkheid gezien het in hoofdstuk 1 besproken recht op toegang tot een rech-
terlijke instantie, neergelegd in art. 6 EVRM. 
 Daarnaast moet worden gewezen op een waarschijnlijk zeer regelmatig 
voorkomende variant van schikken in het bestuursrecht. In veel gevallen waarin 
tussen bestuursorgaan en belanghebbende een oplossing wordt bereikt, zal die 
overeenkomst inhouden dat het beroep dat aanhangig is bij de bestuursrechter 
door de eiser moet worden ingetrokken. Deze verplichting heeft echter tot op 
heden geen invloed op de toetsing door de bestuursrechter. Indien een schikken-
de partij zich aan deze verplichting onttrekt, heeft dit geen gevolg in het be-
_______________ 

196. Ook het wederom herleven van het recht op beroep door wilsovereenstemming tussen partijen, 
moet naar mijn mening voor mogelijk worden gehouden. 
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stuursrecht. Het intrekken dient immers te geschieden door een aan de beslis-
sende instantie gerichte verklaring. Conclusie moet zijn dat een verbintenis tot 
intrekken inderdaad niet kan leiden tot het als ingetrokken beschouwen van een 
beroep. Naar mijn mening kan wel worden aangenomen dat een dergelijke ver-
plichting tot niet-ontvankelijkheid van het beroep kan leiden, door te stellen dat 
hetzij procesbelang ontbreekt, hetzij misbruik van procesrecht wordt gemaakt. 
Indien de schikking tussen twee belanghebbenden is bereikt en de verplichting 
tot intrekking in die overeenkomst is neergelegd, lijkt de burgerlijke rechter de 
aangewezen instantie om deze overeenkomst te beoordelen en eventueel nako-
ming te gebieden. Toch is het naar mijn mening ook in die situatie pragmatisch 
om, in het geval de bestuursrechter door een van die belanghebbenden op die 
overeenkomst wordt gewezen en die belanghebbende als partij is betrokken bij 
de bestuursrechtelijke procedure, te oordelen dat diegene die bij de overeen-
komst betrokken is, niet-ontvankelijk moet worden verklaard vanwege misbruik 
van procesrecht. Ten slotte is het ook mogelijk dat hetzelfde geldt indien be-
langhebbenden onderling overeen zijn gekomen dat geen bezwaar of beroep te-
gen een bepaald besluit zal worden ingesteld. Hoewel ook hier de rechtsmacht-
verdeling tussen bestuursrechter en burgerlijke rechter zich doet gevoelen, lijkt 
de niet-ontvankelijkheid van de eiser op haar plaats te zijn vanwege misbruik 
van procesrecht. 

5.3 De schikking in het burgerlijk procesrecht 
In het burgerlijk procesrecht is in belangrijke mate rekening gehouden met de 
mogelijkheid dat partijen tot een minnelijke regeling komen. Art. 87 Rv geeft de 
burgerlijke rechter de bevoegdheid een schikking te beproeven. De activiteit die 
de rechter daartoe kan ontplooien, is in paragraaf 4.2.4 reeds ter sprake geko-
men. Op deze plaats wordt de (schikkings)comparitie in het burgerlijk proces-
recht besproken. Er wordt ingegaan op de gevolgen voor de procedure van zo-
wel een niet geslaagde poging tot schikken als de succesvol getroffen regeling in 
der minne. In de paragraaf over de procesrechtelijke consequenties zijn tevens 
de implicaties van een buitengerechtelijke schikking aan de orde. 

5.3.1 De comparitie van artikel 87 Rv 

In deze paragraaf staat art. 87 Rv centraal. De bepaling geeft de rechter de be-
voegdheid partijen te laten verschijnen teneinde een schikking te beproeven. In 
het onderstaande zal een aantal malen worden verwezen naar het nauw verwante 
art. 88 Rv, waarin is bepaald dat de rechter tevens een comparitie kan gelasten 
ter verkrijging van – mondelinge – inlichtingen. De beide comparities worden in 
de praktijk doorgaans gezamenlijk gelast. Deze paragraaf gaat ten eerste in op 
de totstandkoming van art. 87 Rv en enkele algemene aspecten van de compari-
tie om vervolgens in te gaan op de schikking, waarbij tevens aandacht wordt be-
steed aan de situatie dat het beproeven van een schikking niet slaagt. 
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5.3.1.1 Algemeen 
Voor de invoering van het Nederlandse Rv in 1838 werd in het Franse proces-
recht reeds een prominente plaats toebedeeld aan rechtsvrede. De Code de Pro-
cedure Civil bepaalde in art. 48 dat partijen, alvorens te mogen worden ontvan-
gen in eerste aanleg, voor een vredesrechter moesten verschijnen ter beproeving 
van een schikking.197 Aangezien deze verplichting was verworden tot een for-
maliteit en niet langer voldeed aan de doelstelling, werd dit systeem door de Ne-
derlandse wetgever afgewezen. Uit de beraadslagingen van de Staten-Generaal 
in 1824 bleek dat een vervangende bepaling, waarin niet de wetgever maar de 
rechter bepaalde welke zaken zich lenen voor het beproeven van een schikking, 
wenselijk werd geacht. Deze regeling werd vanaf 1828 opgenomen in voorstel-
len voor art. 19 Rv (oud), waarin werd geregeld dat de rechter de bevoegdheid 
toekwam om in alle gevallen en in elke stand van een zaak de verschijning van 
partijen in persoon te gelasten teneinde zich te verenigen. Het verschijnen in 
persoon werd expliciet geëist aangezien men van vertegenwoordiging tijdens 
een schikkingspoging niet wilde weten. Vertegenwoordiging kwam de wetgever 
ondoelmatig voor en moest worden beperkt. Daarenboven werd afgezien van het 
verbinden van een sanctie aan het niet verschijnen ter comparitie, aangezien de 
voorstanders van de regeling zich nauwelijks konden indenken dat partijen niet 
zouden komen opdagen indien dat hen was bevolen. 
 Bij de invoering van het Rv in 1838 werd art. 19 Rv (oud) ingevoerd. De 
discretionaire bevoegdheid van de rechter werd verder ingevuld. De rechter kon 
de bevoegdheid uitoefenen op het moment dat hij van mening was dat het ge-
schil voor een minnelijke schikking vatbaar scheen. De toentertijd ingevoerde 
verplichte procesvertegenwoordiging bracht met zich mee dat de rechter kon ge-
lasten dat een partij in persoon moest verschijnen of dat die persoon mocht wor-
den vertegenwoordigd door zijn praktizijn ter comparitie. Daarenboven werd 
bepaald dat een schikking, indien partijen dat verlangden, in een proces-verbaal 
werd opgenomen, dat vervolgens in executoriale vorm werd uitgegeven. Zoals 
reeds aangetoond, werd van de in art. 19 Rv (oud) aan de rechter verleende be-
voegdheid in het verleden weinig gebruik gemaakt.198

 De regeling van de comparitie in het burgerlijk procesrecht werd verschil-
lende malen aangepast. De Wet Hartogh199 bracht vanaf 1897 verandering in de 
situatie dat de eiser de gedaagde opnieuw moest dagvaarden indien ter compari-
tie geen schikking werd getroffen. Vanaf dat moment kon de rechter in een der-
gelijke geval bepalen op welke dag de zaak weer op de rol zou komen. Belin-
fante achtte de invoering van deze bepaling een gevolg van het beginsel van de 
summiere procesorde op de gedingvoering. Hij verwijst daarmee naar het begin-
sel van geschilbeslechting binnen een redelijke termijn.200 Een tweede wijziging 
vond plaats in 1923 ten aanzien van de plaats en het tijdstip waarop de compari-
_______________ 

197. Dalloz & Vergé 1876, p. 81 e.v. 
198. Zie paragraaf 4.2.4. 
199. Zie daarover Hartogh & Cosman 1897. 
200. Belinfante 1893, p. 170-171. 
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tie werd gelast. Tot aan die wetswijziging werd de bevoegdheid van de rechter 
om te bepalen waar en wanneer verschijningen plaats hebben, geregeld door art. 
49 Rv (oud). Deze laatste bepaling werd geschrapt onder toevoeging van de 
daarin bepaalde bevoegdheid in art. 19 Rv (oud). Gelijktijdig met deze wetswij-
ziging werd tevens art. 19a Rv (oud) ingevoerd, waarin werd bepaald dat de 
rechter naast de schikkingscomparitie ook een inlichtingencomparitie kon gelas-
ten. Deze bepaling maakte het enigszins zinvoller een comparitie te bevelen om-
dat daarmee vanaf dat moment twee doelen konden worden gediend. Het ge-
bruik van de comparitie kwam echter niet tot grote bloei.201

 
Bij de herziening van het Rv zijn de art. 19 en 19a Rv (oud) neergelegd in de art. 
87 en 88 Rv. Beide artikelen hebben slechts een kleine wijziging ondergaan die 
de lezing ten goede is gekomen.202 Het in 2002 ingevoerde art. 87 bepaalt dat in 
alle gevallen en in elke stand van het geding partijen, ambtshalve of op verzoek, 
kan worden bevolen te verschijnen teneinde een schikking te beproeven. De 
rechter heeft de mogelijkheid de verschijning in persoon te bevelen, hoewel een 
ieder te allen tijde het recht heeft zich te laten bijstaan. Indien partijen een 
schikking treffen en daarvan proces-verbaal wordt opgemaakt, wordt dit niet al-
leen door partijen ondertekend maar mede door rechter en griffier.203

 De activiteit die de rechter in eerste aanleg aan de dag zou moeten leggen 
bij de toepassing van het huidige art. 87 Rv, is in een voorgaand hoofdstuk be-
sproken en wordt tegenwoordig in hoge mate bepaald door art. 131 Rv. Het door 
Drabbe beschreven model van een schikkings- en/of inlichtingencomparitie na-
dat gedaagde voor antwoord geconcludeerd heeft, is in 1989 door de wetgever 
gecodificeerd in art. 141a Rv (oud).204 Deze regeling bepaalde dat de rechter in 
eerste aanleg, indien hij het geschil daarvoor geschikt acht, verplicht is een 
schikking- en/of inlichtingencomparitie te gelasten. Zo werd aan de comparitie 
een belangrijkere positie toegedacht. Bij de herziening in 2002 is deze positie 
nog versterkt door de invoering van art. 131 Rv. Die bepaling schrijft voor dat 
de rechter verplicht is een comparitie te gelasten, tenzij hij het geschil daarvoor 
niet geschikt acht.  
 
De voorgeschiedenis van de huidige regeling voor de schikkingscomparitie in 
het burgerlijk procesrecht is in het bovenstaande kort besproken. De toepassing 
van de regeling zoals deze op dit moment geldt, komt nu aan de orde. 
 
De rechter heeft ingevolge art. 87 Rv een volledig discretionaire bevoegdheid 
om gedurende de dagvaardingsprocedure ambtshalve een comparitie te gelasten 
_______________ 

201. Bosch-Boesjes 1991, p. 209. 
202. Wet van 14-12-2001, Stb. 2001, 623; in werking getreden 01-01-2002; zie ook Kamerstukken 

II 1999-2000, 26 855. 
203. Kamerstukken II 1999-2000, 26 855, nr. 3, p. 90-91. 
204. Wet van 25-10-1989, Stb. 1989, 483; in werking getreden 01-12-1989; het artikel geldt sedert 

de wet van 31-01-1991, Stb. 1991, 50 ook voor de kantongerechtprocedure. Het artikel werd 
uitgesloten in hoger beroep door het toenmalige art. 347, lid 2, Rv (oud). 
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teneinde een schikking te beproeven.205 Deze bevoegdheid komt hem in alle ge-
vallen toe, zodat kan worden verondersteld dat hij deze ook heeft in de verzoek-
schriftprocedure en dat bovendien niet relevant is of de rechten die onderwerp 
van geschil zijn, ter vrije beschikking van partijen staan.206 De plaatsing van de 
bepaling in de afdeling betreffende de dagvaardingsprocedure in eerste aanleg 
en het gebruik van de term geding, die niet voor verzoekschriftprocedures wordt 
gebruikt,207 lijkt daaraan geen afbreuk te doen. De aan de rechter toegekende 
discretionaire bevoegdheid een schikkingscomparitie te bevelen, is voor de dag-
vaardingsprocedure in eerste aanleg beperkt door art. 131 Rv. Het bepaalt dat de 
rechter een schikkings- en/of inlichtingencomparitie gelast binnen twee weken 
nadat door de gedaagde voor antwoord is geconcludeerd, tenzij hij de zaak daar-
voor niet geschikt acht. 
 
In het verleden werd een bevel van de rechter waarbij een schikkingscomparitie 
werd gelast, als praeparatoir tussenvonnis gezien, waartegen geen tussentijds 
hoger beroep openstond. Daarnaast stond tegen het bevel waarbij een inlichtin-
gencomparitie werd bevolen, een interlocutoir tussenvonnis, wel degelijk tussen-
tijds beroep open, tenzij dit was uitgesloten door de rechter.208 Hoewel Van 
Rossem/Cleveringa in 1972 nog beargumenteerde dat het bevel ook bij rolbe-
schikking zou kunnen plaatsvinden, ging de HR in 1974 om door juist te bepalen 
dat ook het bevel tot een schikkingscomparitie in de toekomst moest worden be-
schouwd als een interlocutoir tussenvonnis. Daardoor ontstond een uniforme 
mogelijkheid om appèl in te stellen voor het gelasten van beide comparities.209 
De herziening van het burgerlijk procesrecht heeft wijziging gebracht in deze ju-
risprudentielijn. Er wordt geen onderscheid meer gemaakt tussen interlocutoire 
en praeparatoire tussenvonnissen. In beginsel staat ingevolge art. 337, tweede 
lid, Rv geen tussentijds hoger beroep open tegen een tussenvonnis, tenzij de 
rechter aangeeft dat die mogelijkheid wel bestaat. De beslissing op grond van 
art. 131 Rv om geen comparitie te gelasten en het bepalen van de plaats waar en 
het tijdstip waarop de comparitie plaats zal vinden, betreft een rolbeschikking 
waartegen geen tussentijds hoger beroep mogelijk is.210

 
De comparitie is een terechtzitting en daarom openbaar ingevolge art. 27 Rv. V-
an Boneval Faure stelde in 1889 dat het incident schikkingscomparitie zou 
_______________ 

205. Zie voor de bevoegdheid na een voorlopig getuigenverhoor art. 191 Rv. 
206. Hoewel daaraan wellicht in de verzoekschriftprocedure minder behoefte is vanwege de mon-

delinge behandeling; zie Bosch-Boesjes 1991, p. 218; Van Rossem/Cleveringa I 1972, art. 19 
Rv aantekening 2, zie ook p. 217; Van Boneval Faure 1889, p. 177-178. 

207. Zie Kamerstukken II 1999-2000, 26 855, nr. 3, p. 18; de algemene term voor een geschil is 
‘zaak’. 

208. Schikkingscomparitie: zie HR 09-01-1953, NJ 1953, 458 m.nt. DJV; Oudeman 1846, p. 35; 
art. 336 Rv (oud). Inlichtingencomparitie: HR 30-11-1928, NJ 1929, p. 293, W 11936; HR 28-
12-1933, NJ 1934, p. 1156, W 12781; art. 337, lid 2, Rv (oud). 

209. HR 01-03-1974, NJ 1975, 5 m.nt. WLH; Wesseling-Van Gent 1985, p. 151. Zie over tussen-
vonnissen Ras 1966. 

210. Zie Kamerstukken II 1999-2000, 26 855, nr. 3, p. 111; zie daarover ook Stein 1987, p. 173. 
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moeten plaatsvinden buiten de openbare terechtzitting. Dat art. 19 Rv (oud), zo-
als dat toen gold, was opgenomen in de afdeling betreffende terechtzittingen kon 
hem niet op andere gedachten brengen. Van Rossem/Cleveringa nam echter 
aan dat het een openbare zitting betrof, waarvoor geldt dat de wenselijkheid al 
het mogelijke te ondernemen om een schikking te bewerkstelligen een genoeg-
zaam gewichtige reden voor de rechter is de deuren te sluiten.211 Het huidige art. 
4, tweede lid, RO lijkt echter daarvoor niet geschreven en ook art. 27 Rv geeft 
geen aanleiding voor de stelling dat een schikkingscomparitie achter gesloten 
deuren kan plaatsvinden. De comparitie is daarom in principe openbaar. Wel 
kan worden gesteld dat indien ter comparitie alleen een schikking wordt be-
proefd, de openbaarheid gezien de ratio van art. 6 EVRM minder nadrukkelijk 
op de voorgrond staat, zoals ook voor de comparitie van art. 8:44 Awb in para-
graaf 5.2.1 werd beargumenteerd. Dit ligt anders wanneer ook sprake is van een 
inlichtingencomparitie of een andersoortige terechtzitting. Het kort schorsen van 
de schikkingscomparitie teneinde partijen de gelegenheid te geven op de gang te 
onderhandelen, is gebruikelijk en zeer goed mogelijk.212

 Het tweede lid van art. 87 Rv bepaalt op welke wijze partijen kan worden 
bevolen ter comparitie te verschijnen. De rechter kan partijen niet afzonderlijk 
laten verschijnen en moet het beproeven van een schikking als niet geslaagd be-
schouwen indien een van de partijen in het geheel niet verschijnt. Indien een 
partij niet verschijnt op de wijze waarop hen dat is bevolen, is daaraan geen 
sanctie verbonden. Immers, nooit kan dwang uitgaan van de poging een minne-
lijke regeling te treffen. De rechter kan leiden, raden en dringen, maar nooit 
dwingen. Dit ligt voor de inlichtingencomparitie, getuige het vierde lid van art. 
88 Rv, genuanceerder. Het tweede lid van art. 87 Rv maakt het mogelijk dat de-
gene die bevoegd is de procespartij te binden aan een schikking, op de schik-
kingscomparitie moet verschijnen. Indien een partij bij gemachtigde of procu-
reur verschijnt, kan diegene de procespartij slechts binden indien die vertegen-
woordiger voor het aangaan van een schikking bijzonderlijk gevolmachtigd is. 
 
De bovenstaande bespreking is een verre van volledige weergave van alle aspec-
ten die bij de toepassing van art. 87 Rv een rol spelen. De in de paragraaf hierna 
opgenomen analyse van de situatie indien een schikking totstandkomt, kan als 
aanvulling gelden. In die paragraaf komen tevens de gevolgen van het niet sla-
gen van een schikkingspoging gedurende een comparitie aan de orde. 

5.3.1.2 De schikking 
In deze paragraaf staan de twee situaties centraal waarin partijen zich kunnen 
bevinden indien een schikkingscomparitie heeft plaatsgevonden. Het beproeven 
van een minnelijke schikking kan slagen of niet slagen. 

_______________ 

211. Van Boneval Faure 1889, p. 166 en 173; Van Rossem/Cleveringa I 1972, p. 233. 
212. Vinden de onderhandelingen plaats tussen advocaten, dan geldt regel 13 van de Gedragsregels 

en is vertrouwelijkheid in beginsel gewaarborgd, zie Van Schaik 2001, p. 162 e.v. 
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De veronderstelde voordelen van het houden van een schikkingscomparitie, ook 
wanneer geen minnelijke regeling totstandkomt, zijn in het verleden voldoende 
beschreven en maken geen deel uit van dit onderzoek.213 De consequenties van 
het ‘mislukken’ van een schikkingspoging door de rechter staan nu centraal. In-
dien de comparitie alleen tot doel had een schikking te bereiken, regelen de art. 
87, vierde lid, en 90 Rv op welke wijze de procedure moet worden voortgezet. 
Het feit dat partijen geen schikking hebben getroffen, heeft geen invloed op de 
procedure. Die moet worden vervolgd in de stand van de zaak voorafgaand aan 
de schikkingscomparitie. De rechter bepaalt welke proceshandeling moet wor-
den verricht op een door hem te bepalen tijdstip. Het herziene burgerlijk proces-
recht bepaalt in art. 132 Rv dat, wanneer voor eis en antwoord is geconcludeerd 
en een comparitie is gehouden, in beginsel geen plaats meer bestaat voor schrif-
telijke conclusies van repliek en dupliek. Repliek, dupliek en eventueel nog 
meer conclusies zijn slechts mogelijk in zoverre de rechter deze noodzakelijk 
acht met het oog op de goede instructie van de zaak en het bepaalde in art. 19 
Rv, dat een uitwerking van het beginsel van hoor en wederhoor geeft. Het beve-
len van een comparitie heeft dus belangrijke gevolgen voor het verloop van de 
procedure. 
 In de dagvaardingsprocedure zal de niet geslaagde schikkingspoging in 
principe worden gevolgd door een eindvonnis. In de verzoekschriftprocedure 
geldt art. 131 Rv niet en wordt een mondelinge behandeling ter zitting voorge-
schreven. Indien de rechter bepaalt dat een schikkingscomparitie zal worden ge-
houden, behoort daarna een mondelinge behandeling tot het normale procesver-
loop. 
 Er bestaat geen verplichting om van de verhandelingen ter schikkingscom-
paritie een proces-verbaal op te maken indien de schikkingspoging niet slaagt. 
Evenwel kan een proces-verbaal ook in die gevallen zinvol zijn. Aangezien de 
schikkingscomparitie vaak wordt gecombineerd met de inlichtingencomparitie, 
moet worden gewezen op de mogelijkheid dat tijdens een comparitie inlichtin-
gen worden verschaft, maar partijen geen schikking treffen. In dat geval maakt 
de rechter een proces-verbaal op ingevolge art. 88, derde lid, Rv. 
 
Een voor dit onderzoek meer interessante situatie doet zich voor indien partijen 
tijdens de comparitie tot een minnelijke regeling komen waardoor het geschil 
onmiddellijk materieel is beëindigd. Wanneer een der partijen dat verlangt, 
wordt van de schikking en het verhandelde ter comparitie een proces-verbaal 
opgemaakt. Dit proces-verbaal dient door of namens partijen te worden onderte-
kend, bevat de verplichtingen die partijen over en weer op zich nemen en wordt 
in executoriale vorm uitgegeven. Het blijft evenwel mogelijk dat partijen schik-
ken zonder dat daarvan een proces-verbaal wordt opgemaakt. Bovendien kan 
een partij op het laatste moment de ondertekening weigeren. Alleen in het laatste 

_______________ 

213. Numann 1985, p. 165 e.v.; Barendrecht & Van Beukering-Rosmuller 2000, p. 171 e.v. 
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geval moet worden geconstateerd dat een schikking niet is bereikt.214 Het staat 
de rechter in dat geval overigens vrij van het verhandelde een proces-verbaal op 
te maken. 
 
Indien geen proces-verbaal wordt opgemaakt terwijl een schikking is getroffen 
en de zaak niet is aangehouden op de rol, zal nakoming van die overeenkomst 
moeten worden gevorderd door dagvaarding. Staat de zaak nog op de rol, dan 
kan de rechter vonnis wijzen overeenkomstig de verbintenissen die partijen over 
en weer op zich hebben genomen, waarmee de taak van de rechter is geredu-
ceerd tot het verlenen van een executoriale titel. In dat geval biedt het alsnog 
uitgeven van een proces-verbaal in executoriale vorm wellicht uitkomst. Indien 
partijen om vonnis vragen, moet worden verondersteld dat de oorspronkelijke 
vordering is gewijzigd ingevolge art. 130 Rv in exact de verbintenissen in de 
schikking en moet worden toegewezen.215 Een ander oordeel lijkt onmogelijk 
wanneer de schikking rechtmatig is. Een ambtshalve oordeel dat een dergelijke 
wijziging van de vordering in strijd is met de goede procesorde, is niet op zijn 
plaats. Een verzoek tot het wijzen van vonnis ten aanzien van de oorspronkelijke 
vordering moet naar mijn mening, indien deze afwijkt van de minnelijke rege-
ling, worden afgewezen of, indien daaraan door de schikking elke grond is ont-
vallen, niet-ontvankelijk worden verklaard. 
 
Het proces-verbaal, waarin de verbintenissen van de schikking zijn opgenomen, 
wordt in executoriale vorm uitgegeven, hetgeen betekent dat de schikking inge-
volge art. 436 Rv op de grosse van het proces-verbaal ten uitvoer kan worden 
gelegd. Een verzoek tot het wijzen van vonnis moet in geval van aanwezigheid 
van een proces-verbaal in executoriale vorm leiden tot niet-ontvankelijkheid, 
tenzij de schikking slechts inhoudt dat partijen de rechter verzoeken vonnis te 
wijzen op een door hen voorgestelde manier.216 Eventueel kan nog een execu-
tiegeschil worden geëntameerd, waarin de schikking overigens niet aan een vol-
ledige toetsing kan worden onderworpen, maar de executie wel in strijd met de 
redelijkheid en billijkheid kan worden geoordeeld. Over de rechtsgeldigheid van 
de minnelijke regeling kan een eiser naar mijn mening in een nieuwe dagvaar-
dingsprocedure ontvankelijk procederen. Indien de vordering tot vernietiging 
wordt toegewezen, ontvalt ook de executoriale titel aan de schikking. Is een eer-
dere schikking in executoriale vorm uitgegeven of een vonnis dat volledig over-
eenstemt met de schikking gewezen, dam is het naar mijn mening in beginsel 
onjuist een gelijkluidend inhoudelijk vonnis te wijzen. Nadat een schikking in 
executoriale vorm is uitgegeven, lijkt het aanhouden van de zaak op de rol in 
afwachting van nakoming van de vaststellingsovereenkomst dan ook zinloos. De 
_______________ 

214. Vgl. Van Rossem/Cleveringa I 1972, p. 233. 
215. Rb. Utrecht 02-02-1944, NJ 1946, 282; HR 04-01-1952, NJ 1952, 83. 
216. Een correct voorbeeld van niet-ontvankelijkheid blijkt uit HR 29-06-1990, NJ 1990, 718; Hof 

Amsterdam 24-12-1936, NJ 1937, 104; een voorbeeld van een verzoek aan de rechter is Rb. 
Utrecht 02-02-1944, NJ 1946, 282. 
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enige proceshandeling die partijen nog kunnen verrichten is het verzoeken om 
doorhaling op de rol, oftewel royement.217

 De schikking met executoriale gelding vervangt een vonnis op de ingestelde 
vordering geheel. Immers, de materiële schikking kan procesrechtelijk worden 
gezien als een andere, gewijzigde vordering van de eiser die door de gedaagde 
volledig wordt erkend. Partijen hebben voor het overige hun stellingen en weren 
laten varen. Zij kunnen zich slechts op deze wijze binden voor zover de schik-
king niet in strijd is met de openbare orde.218 Mijns inziens zal de rechter daar-
om, alvorens een proces-verbaal in executoriale vorm uit te geven, dienen te on-
derzoeken of de bereikte schikking daarmee niet in strijd is, zodat het verkrijgen 
van een executoriale titel van de rechter voor een schikking die in strijd is met 
de openbare orde, onmogelijk moet worden geacht. 
 
Een schikking ter comparitie betekent dat, ook al is deze niet in een proces-
verbaal opgenomen, het geschil materieel tot een einde is gekomen. De zaak 
blijft op de rol staan, maar wordt geacht te zijn beëindigd. In dat geval wordt het 
geding doorgaans formeel afgehandeld door het doorhalen van de zaak op de 
rol. Tegenwoordig regelt de wet het doorhalen op de rol in art. 246 Rv. Doorha-
len op de rol betreft het royement van een zaak. Het doorhalen op de rol wordt 
veel gebruikt teneinde een geding formeel te beëindigen nadat partijen tot een 
schikking zijn gekomen. Naar mijn mening betekent het feit dat partijen hun ge-
schil hebben geschikt, dat zij, indien het daarna tot doorhalen van de zaak op de 
rol komt, de rechtsgevolgen van deze doorhaling hebben geregeld in de zin van 
art. 246, tweede lid, Rv. Materieel was het geding immers reeds beëindigd door 
de schikking tussen partijen. Met deze bepaling is de oude gewoonte betreffende 
de praktijk van het royement in de tijd voor de herziening van het Rv, gedeelte-
lijk wettelijk vastgelegd. 
 Royement is een in beginsel louter administratieve handeling. Men spreekt 
ook wel van het afvoeren van een zaak van de rol. Deze vorm van beëindiging 
van het geding betekent dat geen proceshandeling meer kan worden verricht. De 
mogelijkheid van royement kwam voor de herziening slechts tot uitdrukking in 
art. 42 Reglement I.219 Rechtsgevolgen van royement kunnen worden bepaald 
door de partijen, zodat het enerzijds een definitief einde van het geding kan be-
tekenen of anderzijds de mogelijkheid openlaat van een hernieuwde plaatsing op 
de rol.220 Indien partijen schikken en royement plaatsvindt, wordt aangenomen 
dat het opnieuw op de rol plaatsen van de zaak in beginsel is uitgesloten, aange-
_______________ 

217. Enigszins anders Asser (losbl.), aant. 3 bij art. 19 Rv (oud). Asser lijkt de ongewenste moge-
lijkheid, behoudens bijzondere omstandigheden (HR 09-02-1968, NJ 1968, 282 m.nt. HD), dat 
twee dezelfde executoriale titels bestaan, te negeren. Aanhouden is slechts zinvol indien geen 
executoriale titel werd uitgegeven. 

218. Vgl. Asser e.a. 2003, p. 60 (noot 108). 
219. KB 14-09-1838, Stb. 36 (besluit ter uitvoering van de Wet RO). 
220. Rb. Amsterdam 13-01-1955, NJ 1955, 493; HR 21-04-1967, NJ 1967, 278; HR 25-03-1977, 

NJ 1977, 418 m.nt. WHH; HR 13-12-1985, NJ 1986, 180; Hof Amsterdam 30-03-1995, NJ 
1997, 707; Bosch-Boesjes 1998, p. 41-45. 
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zien partijen hun geschil definitief hebben willen beëindigen. Tevens zijn partij-
en, indien het royement deel uitmaakt van een minnelijke regeling, verplicht hun 
medewerking daaraan te verlenen.221

5.3.1.3 Proceskosten 
In dit onderzoek dient de schikking de strekking te hebben een definitieve oplos-
sing voor het geschil te zijn. Partijen zullen daartoe elkaar over en weer finale 
kwijting verlenen. In het algemeen wordt aangenomen dat, wanneer partijen hun 
geschil in der minne regelen, tevens een regeling wordt getroffen met betrekking 
tot de proceskosten, inclusief het griffierecht. Zo wordt door zowel Bosch-
Boesjes als Haardt aangenomen dat elke partij de aan haar zijde gevallen kos-
ten zal dragen indien daarover geen afspraken zijn gemaakt bij de schikking.222 
In de meeste gevallen zullen partijen daarover echter expliciet afspraken maken. 
Voor zover deze afspraken zijn opgenomen in het proces-verbaal van de compa-
ritie in de zin van art. 87 Rv, zullen deze op de grosse van het proces-verbaal 
kunnen worden geëxecuteerd. Alleen een executiegeschil behoort nog tot de 
mogelijkheden. Een verzoek tot het wijzen van vonnis ten aanzien van de pro-
ceskosten is alleen mogelijk indien is afgesproken daarover een oordeel van de 
rechter te vragen. 
 Worden de afspraken omtrent de proceskosten evenwel niet in een proces-
verbaal opgenomen, dan zal een overeenkomstig de schikking gewezen vonnis 
een executoriale titel kunnen opleveren, mits de schikking rechtmatig tot stand is 
gekomen.223 Een dergelijk vonnis is vanzelfsprekend slechts mogelijk wanneer 
de zaak op de rol staat en partijen daarom vragen. Daarmee wordt de taak van de 
rechter beperkt tot het partijen voorzien van een executoriale titel middels een 
vonnis. Deze situatie moet naar mijn mening zoveel mogelijk worden vermeden. 
Het bevorderen van het opnemen van de minnelijke regeling in het proces-
verbaal kan daarvoor zorgen. 
 
Op de hierboven beschreven wijze wordt het geding beëindigd door middel van 
een schikking. Het toekennen van executoriale kracht aan het proces-verbaal van 
de schikking leidt ertoe dat het geschil daarmee definitief uit de wereld is. De eis 
om vonnis te wijzen nadat reeds een executoriale titel is uitgegeven, moet niet-
ontvankelijk worden verklaard, daar dit vonnis geen andere inhoud kan hebben 
dan de schikking. Bovendien is het bestaan van twee gelijke executoriale titels 
ongewenst. Het aanhouden van de zaak op de rol lijkt niet zinvol. De formele 
afhandeling van het geding door royement, oftewel het doorhalen van de zaak 
op de rol zoals bedoeld in art. 246 Rv, is na een getroffen schikking de gebruike-
lijke en meest geëigende weg. Een andere wijze om een geding te beëindigen, 
_______________ 

221. Geroyeerde zaken worden vaak op de zogenaamde parkeerrol geplaatst, waardoor de rechter af 
en toe kan vragen of partijen nog willen doorprocederen. Voor een op grond van een schikking 
verleend royement geldt dat niet. Zie HR 29-06-1990, NJ 1990, 718. 

222. Bosch-Boesjes 1998, p. 44; Haardt 1945, p. 68 en 124. 
223. HR 20-12-1934, NJ 1935, p. 708; HR 12-06-1936, NJ 1936, 996. 
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bijvoorbeeld door afstand of verval van instantie in de zin van afdeling 12 Rv, 
lijkt niet op haar plaats. 
 Indien partijen een minnelijke regeling treffen zonder dat daarvan een pro-
ces-verbaal in executoriale vorm wordt opgemaakt, kan het zinvol zijn de zaak 
op de rol aan te houden. Een verzoek tot het wijzen van vonnis moet worden 
toegewezen. Het vonnis van de rechter zal in dat geval gelijk zijn aan de minne-
lijke regeling. Indien de zaak wordt doorgehaald op de rol, zal het vorderen van 
nakoming van de vaststellingsovereenkomst slechts mogelijk zijn door dagvaar-
ding. 

5.3.2 Procesrechtelijke consequenties 

In paragraaf 5.3.1 is nagegaan op welke wijze het burgerlijk procesrecht aan par-
tijen mogelijkheden biedt om te schikken. Die mogelijkheden worden groten-
deels bepaald door het gebruik van art. 87 Rv. Vervolgens zijn de situaties waar-
in geen schikking totstandkwam en die waarin dat wel gebeurde, beschreven. De 
praktijk van het burgerlijk procesrecht laat een helder beeld zien van de conse-
quenties van de schikking indien daarvan een proces-verbaal met executoriale 
werking wordt opgemaakt. Het is echter ook mogelijk dat partijen er voor kiezen 
juist geen proces-verbaal te laten opmaken en/of los van de rechterlijke procedu-
re tot een vergelijk komen. In deze paragraaf staan nog enkele consequenties 
van een dergelijke schikking centraal. 
 
De situatie waarin in eerste aanleg werd geschikt zonder dat daarvan een proces-
verbaal in executoriale vorm werd opgemaakt en uitgegeven, laat partijen nog 
altijd een keuze voor de afhandeling. 
 Partijen kunnen, nadat zij tot een minnelijke regeling zijn gekomen, de rech-
ter gezamenlijk verzoeken om royement. De procedure wordt materieel beëin-
digd door de gesloten vaststellingsovereenkomst en eindigt ook formeel defini-
tief door het doorhalen op de rol in de zin van art. 246 Rv. Partijen zijn niet in 
het bezit van een executoriale titel. Indien een van beide partijen de overeen-
komst niet nakomt, kan dit aanleiding zijn voor de wederpartij een nieuwe pro-
cedure te entameren betreffende de nakoming van de overeenkomst. Daartoe zal 
naar mijn mening moeten worden gedagvaard. In deze situatie lijkt het dus ver-
standiger de zaak juist niet door te halen op de rol en aldus af te wachten of par-
tijen zich aan de vaststellingsovereenkomst houden. 
 Indien de zaak weliswaar materieel is geëindigd door een schikking, maar 
de minnelijke regeling niet als executoriale titel is uitgegeven en bovendien de 
zaak nog altijd op de rol staat, kan een partij om vonnis vragen. Indien een partij 
niet meewerkt aan de nakoming van de afspraken, biedt deze optie uitkomst. De 
schikking moet in dat geval enerzijds worden opgevat als een wijziging van de 
vordering en anderzijds als een erkenning van die vordering door de wederpartij. 
De rechter zal deze wijziging op grond van art. 130 Rv moeten accepteren en 
vonnis wijzen overeenkomstig de vaststellingsovereenkomst, tenzij deze in strijd 
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is met de openbare orde. Ook voor de proceskosten geldt dat de rechter de wil 
van partijen zal moeten volgen. De rechter lijkt op deze manier slechts dienst te 
doen als verstrekker van een executoriale titel. 
 
In het geval geen proces-verbaal is opgemaakt, maar een partij toch behoefte 
heeft aan een executoriale titel, is het verzoek om vonnis te wijzen ontvankelijk 
en toewijsbaar. De vraag rijst of tegen een dergelijk vonnis, dat immers volledig 
is gebaseerd op de wens van partijen, rechtsmiddelen openstaan voor de proces-
partijen. Voor de beantwoording van die vraag is een aantal leerstukken van be-
lang. In het onderstaande komen achtereenvolgens de mogelijkheid van afstand 
van rechtsmiddelen, waarbij de art. 333 en 334 Rv een rol spelen, en het verlies 
van procesbelang aan de orde. 

5.3.2.1 Niet-ontvankelijk; afstand doen van een rechtsmiddel 
In het burgerlijk procesrecht wordt aangenomen dat afstand kan worden gedaan 
van het recht om een rechtsmiddel aan te wenden. Een partij die afstand heeft 
gedaan van dit recht, kan niet langer ontvankelijk een rechtsmiddel aanwenden 
tegen een vonnis of beschikking van de burgerlijke rechter. Een minnelijke rege-
ling kan afstand van een rechtsmiddel impliceren, aangezien de appelrechter op 
grond van feitelijke vermoedens tot de conclusie kan komen dat partijen de pro-
cedure definitief hebben willen beëindigen.224

 
De rechtshandeling waarbij afstand wordt gedaan, kan op twee manieren vorm 
krijgen.225 Bij overeenkomst kunnen partijen gezamenlijk afzien van de moge-
lijkheid van hoger beroep ingevolge art. 333 Rv. Deze mogelijkheid, welke eer-
der was neergelegd in de art. 43, tweede lid, en 55 RO (oud), houdt in dat partij-
en, zelfs voordat de rechter vonnis heeft gewezen, afstand kunnen doen van het 
recht om een rechtsmiddel aan te wenden. Zij kunnen het rechtsmiddel hoger be-
roep uitsluiten bij overeenkomst. De regeling bepaalt dat dit alleen mogelijk is 
in geschillen waarbij rechten aan de orde zijn die ter vrije beschikking van par-
tijen staan. Over de invulling van deze regeling is weinig jurisprudentie gepubli-
ceerd.226 Naar mijn mening is het niet direct ondenkbaar dat een door partijen in 
eerste aanleg gesloten vaststellingsovereenkomst, waarin ondubbelzinnig is be-
paald dat zij definitief het geschil willen beëindigen, te interpreteren als een 
overeenkomst in de zin van art. 333 Rv. Zo zal, in het geval een rechter vonnis 
wijst in overeenstemming met de bereikte schikking, hoger beroep moeten zijn 
uitgesloten. Een partij die in hoger beroep komt van een dergelijk vonnis, zal 
niet-ontvankelijk moeten worden verklaard, mits de schikking en daarmee het 
vonnis van de rechter geen strijd oplevert met de openbare orde. De toepassing 
_______________ 

224. Snijders & Wendels 2003, p. 130. 
225. Over afstand van recht als rechtshandeling, zie Schultz van Haegen & Bruning 1997, p. 28. 
226. Zie Van Nispen, Van Mierlo & Polak 2002, p. 500-501; HR 12-03-1909, W 8833; Hof ’s-

Gravenhage 19-03-1934, NJ 1935, 126; HR 08-11-2002, NJ 2003, 15; cassatie is in dit geval 
nog mogelijk tenzij partijen dat expliciet hebben uitgesloten, zie HR 03-12-1954, NJ 1955, 56. 
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van de bepaling betreft de private belangen van partijen. De bepaling is daarom 
niet van openbare orde en zal niet ambtshalve door de hogerberoepsinstantie 
worden toegepast zodat partijen op de werking van de overeenkomst een beroep 
zullen moeten doen. Daarover werd in het verleden anders gedacht.227

 
Een andere mogelijkheid om afstand te doen van het recht een rechtsmiddel aan 
te wenden tegen een vonnis betreft de berusting ingevolge art. 334 Rv. Deze 
eenzijdige rechtshandeling moet na het vonnis in eerste aanleg zijn gericht aan 
de wederpartij. Zij behelst de verklaring van een partij dat deze zich neerlegt bij 
de uitspraak van de rechter in eerste aanleg. De HR eist een ondubbelzinnige 
wilsverklaring die is gericht op de berusting, hoewel ook het gerechtvaardigd 
vertrouwen van de wederpartij wordt beschermd.228 Het gevolg van deze eenzij-
dige rechtshandeling is dat het door die partij ingestelde hoger beroep niet langer 
ontvankelijk kan worden geacht. Voor deze rechtshandeling is, in tegenstelling 
tot de toepassing van art. 333 Rv, niet vereist dat het een geschil betreft waarin 
de rechten ter vrije beschikking van partijen staan. Dit blijkt eveneens uit art. 
358, eerste lid, Rv. Indien een geschil zich in het stadium van hoger beroep be-
vindt en de in eerste aanleg in het ongelijk gestelde partij ondubbelzinnig ver-
klaart dat zij zich neerlegt bij de eerdere uitspraak, zal deze partij niet-
ontvankelijk moeten worden verklaard, mits deze verklaring de wederpartij heeft 
bereikt. 
 Tot op heden wordt aangenomen dat, hoewel dat standpunt wordt betwist 
door Langemeijer en de jurisprudentie volgens Heemskerk voor die betwis-
ting ook aanknopingspunten biedt, de rechter ambtshalve moet vaststellen of een 
partij heeft berust. In de praktijk blijkt – vanzelfsprekend – dat tenminste is ver-
eist dat berusting uit de overgelegde stukken volgt.229 Het feit dat de berusting 
ambtshalve moet worden geconstateerd, terwijl partijen zich moeten beroepen 
op de niet-ontvankelijkheid ingevolge art. 333 Rv, is alleen nog te verklaren aan 
de hand van het onderscheid dat berusting een eenzijdige rechtshandeling is, die 
aan de tegenpartij bekend moet zijn geworden, en het uitsluiten van hoger be-
roep een overeenkomst tussen partijen betreft. Het is niet uitgesloten dat partijen 
in de toekomst een beroep moeten doen op het feit dat door de wederpartij is be-
rust. Ook kan worden gesteld dat, bij gebreke van een beroep op de berusting, 
vrijwel is uitgesloten dat de rechter ambtshalve de berusting aanneemt.230

 

_______________ 

227. Snijders, Ynzonides & Meijer 2002, p. 235; Snijders & Wendels 2003, p. 62; anders: Asser 
(losbl.), art. 55 RO (oud). 

228. Zie HR 19-02-1999, NJ 1999, 367; HR 18-04-1986, NJ 1987, 480 m.nt. WHH; HR 03-06-
1988, NJ 1988, 808. Geen berusting: HR 08-02-1991, NJ 1992, 98; HR 06-12-1985, NJ 1986, 
196; HR 03-04-1941, NJ 1941, 835 m.nt. PS. 

229. Zie Van Nispen, Van Mierlo & Polak 2002, p. 502; HR 15-06-1956, NJ 1956, 399; HR 18-04-
1987, NJ 1987, 480 m.nt. WHH; zie ook HR 05-06-1973, NJ 1975, 15 m.nt. WLH; Hugen-
holtz/Heemskerk 2002, p. 158-159. 

230. Vgl. Snijders & Wendels 2003, p. 131. 
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Voor het onderzoek naar de procesrechtelijke consequenties van schikken in het 
burgerlijk procesrecht is interessant op te merken dat eenzijdige afstand van een 
rechtsmiddel door Van Rossem/Cleveringa en Snijders ook mogelijk wordt 
geacht voordat de rechter vonnis heeft gewezen. Daar waar het geschil rechten 
betreft die ter vrije beschikking van partijen staan, moet afstand van rechtsmid-
delen voordat vonnis wordt gewezen, mogelijk worden geacht. Mijns inziens is 
berusting in strikte zin dan evenwel niet mogelijk.231 Eras heeft het hier belang-
rijke onderscheid verwoord. 

‘Daarnaast rijst de vraag of men kan berusten in een uitspraak welke nog niet is gewezen. Ook 
deze vraag heeft de H.R. uitdrukkelijk ontkennend beantwoord, daarbij stellende dat zodanige 
berusting “ondenkbaar” is. Daarentegen heeft de H.R. bij herhaling bevestigend beantwoord 
de vraag of men vóór het vallen van een uitspraak reeds afstand kan doen van het recht van 
hoger beroep. [….] Gezien echter ook het bepaalde in het tweede lid van art. 55 R.O. (nu: art. 
333 Rv, KJdG) zal moeten worden aangenomen dat in zaken, welke niet vatbaar zijn voor da-
ding of compromis, afstand van het recht van hoger beroep niet kan plaats hebben vóór het 
vallen der uitspraak in eerste aanleg. Dat in een in laatstbedoeld soort zaken gewezen, voor 
hoger beroep of cassatie vatbare uitspraak niet zou kunnen worden berust nadat de uitspraak is 
gevallen, is bezwaarlijk aan te nemen.’232

Het doen van afstand van een rechtsmiddel is dus mogelijk indien partijen zelf-
standig hun rechtsverhouding kunnen bepalen. In dat geval lijkt ook de eenzijdi-
ge rechtshandeling waarmee afstand wordt gedaan van het rechtsmiddel, onder 
voorwaarden rechtsgeldig.233 In het geval van berusting na een uitspraak, het-
geen slechts mogelijk is indien een – in eerste aanleg in het ongelijk gestelde – 
partij zich ondubbelzinnig neerlegt bij de uitspraak, lijkt deze eis juist niet aan-
wezig. In het geval de schikking wordt geïnterpreteerd als ofwel afstand van een 
rechtsmiddel ofwel berusting, diende een niet-ontvankelijkheid in het verleden 
altijd ambtshalve te worden uitgesproken. Inmiddels is duidelijk dat de heersen-
de mening neigt naar de conclusie dat een der partijen een beroep moet hebben 
gedaan op de niet-ontvankelijkheid in hoger beroep. 

5.3.2.2 Niet-ontvankelijk; verlies van procesbelang 
In het bovenstaande is beargumenteerd dat een schikking verschillende conse-
quenties kan hebben. Vooral de situatie waarin is geschikt in eerste aanleg, de 
minnelijke regeling niet in een proces-verbaal is neergelegd en de zaak nog al-
tijd op de rol staat, is in deze paragraaf interessant. In het voorgaande werd be-
pleit dat een dergelijke situatie kan leiden tot het wijzen van een vonnis over-
eenkomstig de verbintenissen die partijen over en weer op zich hebben geno-
men. In een geschil betreffende rechten die ter vrije beschikking van partijen 
staan, kan worden aangenomen dat afstand is gedaan van het recht om van een 
dergelijk vonnis in hoger beroep te komen. In een geschil waarin het rechten be-
_______________ 

231. Zie Tjittes 1992a, p. 19; Van Rossem/Cleveringa I 1972, p. 848; HR 14-05-1925, NJ 1925, 
1032, W 11441; Hof ’s-Gravenhage 19-03-1934, NJ 1935, 126, W 12882; Hof Amsterdam 26-
04-1927, W 11709; niet mogelijk: Rb. Haarlem 03-05-1932, NJ 1933, p. 256, W 12474. 

232. Eras 1951, p. 146-147. 
233. Naar mijn mening moet op deze manier worden benoemd hetgeen door verschillende auteurs 

als ‘op voorhand berusten’ wordt gekwalificeerd, vgl. Snijders & Wendels 2003, p. 129. 
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treft die niet ter vrije bepaling van partijen staan, kan na de uitspraak van de 
rechter in eerste aanleg, worden berust. 
 In deze paragraaf wordt ingegaan op de consequentie van een schikking 
over rechten die niet ter vrije beschikking van partijen staan, maar waarin de 
minnelijke regeling niet in strijd komt met de openbare orde. Nog altijd wordt 
uitgegaan van de situatie dat de door partijen gewenste rechtsverhouding door 
de rechter in eerste aanleg is vastgelegd in zijn uitspraak. Nu kan niet worden 
aangenomen dat partijen op grond van art. 333 Rv afstand hebben gedaan van 
het recht hoger beroep in te stellen. Kan een partij van die uitspraak ontvankelijk 
in hoger beroep komen? 
 
Het vereiste van de aanwezigheid van procesbelang indien een rechtsmiddel 
wordt aangewend, geldt in het burgerlijk procesrecht ingevolge het adagium 
point d’intérêt, point d’action en art. 3:303 BW. Het heeft in beginsel dezelfde 
betekenis als in het bestuursrecht, namelijk dat het nodeloos inschakelen van de 
rechterlijke macht moet worden voorkomen. Sterker, het beginsel staat nadruk-
kelijker op de voorgrond vanwege nauwe verwantschap tussen de subjectieve 
rechten van de eiser en het procesbelang, zoals is uiteengezet onder verlies van 
procesbelang in paragraaf 5.2.5 van dit hoofdstuk.234 Een toetsing van de aan-
wezigheid van procesbelang zal doorgaans ambtshalve plaatsvinden. 

‘Ambtshalve optreden is aangewezen waar het ontbreken van belang de openbare orde raakt 
en dat is in de regel het geval, nu het hier meestal niet slechts om de belangen van partijen 
gaat, maar ook om het fundamentele algemene belang dat niet zonder enige redelijke grond ac-
ties worden ingesteld en voortgezet, die de rechter en de wederpartij aanzetten tot zinloos, tijd-
rovend en kostbaar werk.’235

De situatie die hier centraal staat, kan worden vergeleken met die waarin partij-
en om vonnis vragen terwijl een schikking ter comparitie tot stand is gekomen 
en de minnelijke regeling is opgenomen in een proces-verbaal dat in executoria-
le vorm is uitgegeven. In dat geval wordt het verzoek niet-ontvankelijk ver-
klaard omdat geen van de partijen procesbelang kan hebben bij dit verzoek.236 
Eventueel kan een executiegeschil ontstaan waarin de vaststellingsovereenkomst 
niet aan een volledige toetsing kan worden blootgesteld. Alleen in uitzonderlijke 
gevallen zal naar mijn mening een dagvaarding in een nieuw geschil ten aanzien 
van de vaststellingsovereenkomst ontvankelijk kunnen worden geacht. Echter, in 
de hier centraal gestelde situatie gaat het niet om een proces-verbaal in executo-
riale vorm, maar om een uitspraak van de rechter in eerste aanleg conform een 
verzoek van partijen ten aanzien van rechten die niet ter vrije beschikking van 
partijen staan. Beide executoriale titels kunnen, behoudens uitzonderlijke geval-
len, niet in strijd zijn met de openbare orde. Net als de minnelijke regeling in 
een proces-verbaal, die alvorens de rechter het in executoriale vorm uitgeeft, 

_______________ 

234. Over misbruik van processuele bevoegdheden in het burgerlijk procesrecht, zie Van der Wiel 
2004, p. 103-133. 

235. Snijders & Wendels 2003, p. 99. 
236. Zie daartoe Hof Amsterdam 24-12-1936, NJ 1937, 104; HR 29-06-1990, NJ 1990, 718.  
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wordt gecontroleerd op strijd met de openbare orde, mag ook de uitspraak van 
de rechter niet in strijd zijn met diezelfde openbare orde. 
 Het hoger beroep tegen een uitspraak die rechten betreft die niet ter vrije be-
schikking van partijen staan, en die is gebaseerd op en overeenkomt met de 
wens van partijen, dient door de rechter ambtshalve niet-ontvankelijk te worden 
verklaard vanwege het ontbreken van procesbelang. Jurisprudentie en literatuur 
lijken deze stelling te bevestigen.237 Het betreft immers in de kern een toegewe-
zen, weliswaar door de schikking gewijzigde, vordering die geheel is erkend 
door de gedaagde. Het instellen van hoger beroep is nodeloos; de eiser heeft 
immers gekregen wat hij verlangde.238 Vergelijkbaar met de redenering in het 
bestuursprocesrecht kan worden gesteld dat misbruik wordt gemaakt van proces-
recht of dat het recht om hoger beroep in te stellen door het sluiten van de over-
eenkomst verwerkt is. 
 
Over het hoger beroep tegen een uitspraak over rechten die ter vrije beschikking 
van partijen staan en die conform de schikking is, is in het voorgaande gesteld 
dat de overeenkomst tussen partijen als overeenkomst in de zin van art. 333 Rv 
moet worden gezien en dus kan leiden tot niet-ontvankelijkheid, indien op die 
overeenkomst een beroep wordt gedaan. Ook in het geval dat daarop geen be-
roep wordt gedaan, lijkt het een wezenlijke mogelijkheid dat de rechter de in-
steller van het hoger beroep ambtshalve niet-ontvankelijk verklaart wegens het 
ontbreken van procesbelang. Hetzelfde geldt voor de rechtshandeling waarbij 
eenzijdig afstand werd gedaan van een rechtsmiddel voordat het vonnis in eerste 
aanleg wordt gewezen. 

5.3.2.3 Tussenconclusie 
Conclusie is dat partijen worden geacht geen belang te hebben bij het hoger be-
roep, indien zij hebben ingestemd met de uitspraak van de rechter in eerste aan-
leg. Het gebrek aan procesbelang komt voornamelijk aan de orde in het geval de 
uitspraak van de rechter, gebaseerd op en overeenkomend met de schikking, 
rechten betreft die niet ter vrije beschikking van partijen staan. In dat geval kun-
nen partijen immers, gezien de regeling in art. 333 Rv, niet voordat uitspraak 
wordt gedaan, afstand doen van het recht om hoger beroep in te stellen. Dan 
moet worden aangenomen dat, indien een van de partijen hoger beroep instelt, 
geen procesbelang bestaat bij de beoordeling. Deze situatie doet denken aan de 
situatie van misbruik van procesrecht of verwerking van het recht om hoger be-
roep in te stellen. De rechter moet ambtshalve concluderen tot niet-ontvanke-
lijkheid van het hoger beroep. 
_______________ 

237. Vgl. HR 23-05-1913, NJ 1913, 743, W 9517; Hof ’s-Gravenhage 05-06-1925, W 11612; HR 
04-04-1902, W 750; HR 30-06-1950, NJ 1951, 56; HR 12-06-1936, NJ 1936, 962 m.nt. PS; 
Hof Amsterdam 30-05-1967, NJ 1967, 415; HR 29-10-1971, NJ 1972, 24; HR 04-06-1999, NJ 
1999, 535; zie ook Vriesendorp 1970, p. 190 e.v. en 212; Cleveringa 1964, p. 219-277; Van 
Baars 1971, p. 113 e.v. 

238. Vgl. Van der Wiel 2004, p. 140-141. 
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5.4 Conclusies 
In dit hoofdstuk stonden de mogelijkheden om te schikken in het burgerlijk pro-
cesrecht en het bestuursprocesrecht centraal. Bovendien werd stilgestaan bij de 
consequenties van het treffen van een minnelijke regeling. Een korte samenvat-
ting van de belangrijkste conclusies en enkele rechtsvergelijkende aspecten zijn 
nu aan de orde. 

5.4.1 Samenvatting 

In het bestuursrecht geeft art. 8:44 Awb de rechter sinds 1994 de mogelijkheid 
partijen voor hem te laten verschijnen teneinde een minnelijke regeling te be-
proeven. Van deze comparitie wordt slechts in beperkte mate gebruik gemaakt. 
De Landelijke procesregeling bestuursrecht lijkt het gelasten daarvan voorname-
lijk als drukmiddel te gebruiken teneinde het bestuursorgaan te bewegen het 
dossier te overleggen. Enerzijds kan het beperkte gebruik worden verklaard 
doordat onvoldoende mogelijkheden worden gezien om tot een regeling te ko-
men. Anderzijds lijkt de aanwezigheid van een mondelinge behandeling ter te-
rechtzitting, net als in de verzoekschriftprocedure, een belangrijke factor voor de 
beslissing af te zien van het gelasten van een comparitie. Anders dan in het bur-
gerlijk procesrecht, kan de schikking niet in een proces-verbaal worden neerge-
legd dat vervolgens in executoriale vorm kan worden uitgegeven. Niets lijkt het 
van overeenkomstige toepassing verklaren van art. 87, derde lid, Rv in de weg te 
staan. Daarnaast regelt art. 8:44 Awb niet het vervolg van de procedure in het 
geval wordt geschikt. 
 
In het bovenstaande is geconcludeerd dat het enkele feit dat partijen een schik-
king treffen gedurende een bestuursrechtelijke procedure, onafhankelijk van de 
rechtmatigheid van die overeenkomst, reden voor de bestuursrechter moet zijn 
om, indien hij van de schikking in kennis is gesteld, tot een niet-ontvankelijk-
verklaring te komen. Daarnaast kunnen drie verschillende situaties worden on-
derscheiden om de procedure te beëindigen. 
 Het intrekken van het beroep ingevolge art. 6:21 Awb is de eenvoudigste 
manier waarop een bestuursrechtelijke procedure definitief kan worden beëin-
digd. Het intrekken van het beroep voordat een nieuw besluit is genomen, terwijl 
de schikking het bestuursorgaan verplicht tot het nemen van een gewijzigd be-
sluit, lijkt onverstandig. Door de belanghebbende moet worden afgewacht of het 
bestuursorgaan aan de verplichting voldoet terwijl het oorspronkelijk aange-
vochten besluit formele rechtskracht verkrijgt. Deze situatie kan leiden tot nieu-
we procedures over het nemen van het wijzigingsbesluit. Een verzoek tot ver-
oordeling in de proceskosten of schadevergoeding op grond van de art. 8:75a en 
8:73a Awb heeft, indien nog geen wijzigingsbesluit is genomen, weinig kans 
van slagen. Volgens de jurisprudentie kan niet worden aangenomen dat een be-
stuursorgaan aan de belanghebbende tegemoet is gekomen door het treffen van 
een schikking. Naar mijn oordeel verdient deze jurisprudentielijn heroverwe-
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ging. Dat neemt echter niet weg dat het over en weer verlenen van finale kwij-
ting met zich meebrengt dat ofwel een afwijzend oordeel, zowel indien op dit 
punt geen afspraken zijn gemaakt als wanneer dat juist wel het geval is. In dat 
laatste geval is ook een toewijzend oordeel in overeenstemming met de schik-
king niet onaannemelijk omdat partijen behoefte kunnen hebben aan het verkrij-
gen van een executoriale titel. Ook voor het vergoeden van het griffierecht geldt 
– mijns inziens ten onrechte – dat niet wordt aangenomen dat het bestuursorgaan 
door het bestaan van de minnelijke regeling tegemoet is gekomen aan de bezwa-
ren van de belanghebbende in de zin van art. 8:41, vierde lid, Awb. 
 Een tweede situatie die zich kan voordoen in het bestuursprocesrecht, betreft 
het nemen van een op de schikking gebaseerd wijzigingsbesluit door het be-
stuursorgaan gedurende de procedure tegen het oorspronkelijke besluit. In be-
ginsel is zeer goed mogelijk dat een dergelijk besluit moet worden gekwalifi-
ceerd als een besluit in de zin van art. 6:18 Awb. Indien het nieuwe besluit vol-
ledig overeenstemt met de bedoelingen van partijen, moet naar mijn mening de 
hoofdregel van art. 6:19, eerste lid, Awb uitzondering lijden. Immers, wanneer 
het wijzigings- en/of intrekkingsbesluit volledig tegemoetkomt aan de bezwaren 
van de belanghebbende, zal het oorspronkelijke beroep niet worden geacht mede 
te zijn gericht tegen het nieuwe besluit. Het oorspronkelijke beroep kan mijns 
inziens niet-ontvankelijk worden verklaard, aangezien partijen elkaar over en 
weer finale kwijting hebben verleend en dus geen belang – dat alleen nog kan 
zijn gelegen in de (neven)vordering tot schadevergoeding – hebben bij een in-
houdelijke beoordeling van het geschil. De huidige jurisprudentie wijst uit dat 
een beroep tegen het wijzigingsbesluit – en los van de procedure tegen het oor-
spronkelijke besluit – ontvankelijk moet worden geacht. Mijns inziens is het 
echter gewenst dat in de toekomst een duidelijk signaal wordt afgegeven aan de 
belanghebbende die schikte met het bestuursorgaan door deze, wegens afwezig-
heid van procesbelang of de bevoegdheid een rechtsmiddel aan te wenden, niet-
ontvankelijk te verklaren. Nadat het wijzigings- en/of intrekkingsbesluit is ge-
nomen, lijkt het intrekken van het beroep de meest geëigende wijze van beëindi-
ging van het geding. Een vergoeding van de proceskosten en de schade door de 
rechter op grond van de art. 8:75a en 8:73a Awb levert een executoriale titel op, 
maar lijkt desondanks te worden afgewezen indien partijen daarover afspraken 
hebben gemaakt of wanneer uit de overeenkomst blijkt dat partijen elkaar over 
en weer finale kwijting hebben verleend. Ten aanzien van het griffierecht geldt 
dat het bestuursorgaan ingevolge art. 8:41, vierde lid, Awb wettelijk is gehouden 
het griffierecht te vergoeden aan de belanghebbende indien tegemoet is geko-
men aan zijn bezwaren. 
 De derde mogelijke situatie in het bestuursrecht betreft het zelf in de zaak 
voorzien door de rechter op grond van art. 8:72, vierde lid, Awb. Deze situatie 
heeft als nadeel dat de werkdruk van de rechter daardoor niet lijkt te verminde-
ren. Partijen bepalen in hun schikking expliciet dat zij de rechter zullen vragen 
ten aanzien van hun geschil zelf in de zaak te voorzien op een door hen in die 
schikking bepaalde wijze. In beginsel is het de taak van het bestuursorgaan de 
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bestuursrechtelijke rechtsverhouding vast te stellen door middel van een besluit. 
Het is dus de vraag welke toegevoegde waarde het zelf in de zaak voorzien door 
de rechter zou kunnen hebben. De gedachte dat deze beslissing een executoriale 
titel zal opleveren, lijkt vreemd genoeg alleen houdbaar in het geval de uitoefe-
ning van de publiekrechtelijke bevoegdheid een executoriale titel vormt. Slechts 
ten aanzien van eventuele afspraken over de schadevergoeding of de proceskos-
ten op grond van de art. 8:73 en 8:75 Awb heeft de uitspraak van de rechter 
krachtens art. 8:76 Awb een bijzondere toegevoegde waarde, namelijk een exe-
cutoriale titel. Alle partijen kunnen echter naar de huidige jurisprudentie ont-
vankelijk in hoger beroep komen tegen een dergelijke uitspraak van de rechter. 
Naar mijn mening is het wenselijk dat in de toekomst belanghebbenden niet-
ontvankelijk worden verklaard indien zij betrokken waren bij de schikking en de 
uitspraak van de rechter in eerste aanleg daarmee in overeenstemming is. De 
meest voor de hand liggende reden betreft de afwezigheid van procesbelang bij 
het hoger beroep, maar ook de overweging dat niet langer een recht bestaat een 
rechtsmiddel aan te wenden, lijkt niet onredelijk. Ten aanzien van de proceskos-
ten geldt dat, indien de rechter in eerste aanleg uitspraak doet op grond van een 
verzoek van partijen, hij rekening dient te houden met de door partijen vastge-
stelde rechtsverhouding. Voor een in hoger beroep gedaan verzoek om vergoe-
ding van de proceskosten en schade, is afwijzing gerechtvaardigd omdat partijen 
beschikken over een tussen hen bindende overeenkomst, maar levert toewijzing 
in overeenstemming met de schikking partijen een executoriale titel op. 
 Ten aanzien van de drie beschreven categorieën van situaties die zich voor 
kunnen doen in het bestuursprocesrecht, is geconcludeerd dat een door een eiser 
ingesteld beroep tegen een besluit dat volledig overeenstemt met inhoud van een 
rechtmatige schikking die met hem is getroffen, niet-ontvankelijk kan worden 
verklaard wegens gebrek aan procesbelang. Daarnaast moet het, in afwijking 
van de huidige jurisprudentie van de ABRvS en de CRvB, mogelijk worden ge-
acht rechtsgeldig afstand te doen van het recht een bestuursrechtelijk rechtsmid-
del aan te wenden. 
 
In het burgerlijk procesrecht in eerste aanleg, met name in de dagvaardingspro-
cedure, wordt sinds jaar en dag rekening gehouden met de mogelijkheid dat par-
tijen gezamenlijk hun geschil in der minne regelen. Art. 87 Rv geeft de rechter 
de mogelijkheid een comparitie te gelasten teneinde partijen te bewegen hun ge-
schil op te lossen. Van deze bepaling wordt, mede dankzij het verplichtende ka-
rakter van art. 131 Rv, tamelijk veel gebruik gemaakt. Indien partijen schikken, 
bestaat de mogelijkheid op verzoek van een der partijen de minnelijke regeling 
neer te leggen in een proces-verbaal dat wordt uitgegeven in executoriale vorm. 
Een verzoek om vonnis te wijzen nadat een dergelijk proces-verbaal is uitgege-
ven, is niet-ontvankelijk. Partijen rest nog slechts de mogelijkheid een gezamen-
lijk verzoek te doen aan de rechter teneinde de zaak door te halen op de rol in de 
zin van art. 246 Rv. Materieel eindigt het geschil door middel van de schikking, 



      229 DE SCHIKKING GEDURENDE DE PROCEDURE 
 

formeel eindigt het geding bij de rechterlijke instantie door het doorhalen van de 
zaak op de rol. 
 Het aanhouden van de zaak op de rol is enkel zinvol indien de minnelijke 
regeling niet is opgenomen in een proces-verbaal of de schikking niet alle aspec-
ten van het geschil betreft. In dat geval kan de uitspraak van de rechter, ten aan-
zien van die aspecten waarover partijen wel tot overeenstemming zijn gekomen, 
gelijkluidend zijn aan de minnelijke regeling. Is over alle aspecten van het ge-
schil inclusief de proceskosten overeenstemming bereikt, dan zal naar mijn me-
ning geen rechtsmiddel meer kunnen worden aangewend tegen de uitspraak van 
de rechter. Immers, de overeenkomst tussen partijen kan worden aangemerkt als 
overeenkomst in de zin van art. 333 Rv, zodat op voorhand afstand is gedaan 
van het recht om een rechtsmiddel aan te wenden. Betreft het echter een geschil 
over rechten die niet ter vrije beschikking van partijen staan, dan lijkt het afstand 
doen voordat de rechter in eerste aanleg uitspraak heeft gedaan, niet mogelijk. 
Berusting in het vonnis in de zin van art. 334 Rv nadat dit is gewezen, is moge-
lijk. Indien geen berusting wordt aangenomen, lijkt de burgerlijke rechter aan te 
nemen dat geen procesbelang bestaat voor diegene die in hoger beroep wenst te 
komen van een uitspraak die blijkens de minnelijke regeling volledig naar zijn 
wensen is.  

5.4.2 Rechtsvergelijkende conclusie 

In het onderstaande is een vergelijking aan de orde tussen de beide procesrechte-
lijke regelingen ten aanzien van de mogelijkheden die worden geboden om tot 
een minnelijke regeling te komen en de consequenties daarvan. 
 
Het gelasten van een comparitie der partijen betreft een beslissing van de rechter 
waartegen in beide procesregelingen in beginsel geen tussentijds hoger beroep 
openstaat. Het niet verschijnen op de openbare comparitie die alleen werd gelast 
teneinde een schikking te beproeven, kan in beide procesregelingen niet leiden 
tot gevolgen anders dan de constatering dat partijen blijkbaar geen oplossing 
wensten te bereiken onder leiding van de rechter. In het burgerlijk procesrecht 
betekent het bevelen van een comparitie dat in principe geen ruimte meer bestaat 
voor het nemen van conclusies van re- en dupliek, terwijl in het bestuursproces-
recht de normale gang van zaken wordt vervolgd, zodat een mondelinge behan-
deling ter terechtzitting plaats zal vinden. Verschillen liggen in de situatie die 
ontstaat wanneer door partijen wordt geschikt. In het burgerlijk procesrecht zal 
het in executoriale vorm opgemaakte proces-verbaal, in het geval partijen het 
eens worden over alle aspecten van hun geschil inclusief de proceskosten, een 
definitief materieel einde maken aan het geschil. De procedure eindigt formeel 
door het doorhalen van de zaak op de rol. In het bestuursprocesrecht is op geen 
enkele manier aangegeven op welke wijze de rechter of partijen de procedure 
dienen te beëindigen in het geval een minnelijke regeling tussen hen totstand-
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komt. Een minnelijke regeling kan dan ook niet in executoriale vorm worden 
uitgegeven. 
 
Ten aanzien van de vraag wat de consequenties zijn van de door partijen over-
eengekomen minnelijke regeling, blijken de beide procesregelingen enigszins 
onduidelijk. In het burgerlijk procesrecht wordt aangenomen dat afstand gedaan 
kan worden van het aanwenden van een rechtsmiddel ingevolge de art. 333 en 
334 Rv. Alleen indien het geschil rechten betreft die niet ter vrije beschikking 
van partijen staan, is het doen van afstand niet mogelijk voordat de rechter uit-
spraak heeft gedaan. Daarna is dat wel mogelijk door berusting in de zin van art. 
334 Rv. Daarnaast lijkt de kans groot dat, wanneer een partij om vonnis vraagt 
of hoger beroep instelt in het geval reeds een executoriale titel in overeenstem-
ming met een minnelijke regeling bestaat, deze partij niet-ontvankelijk wordt 
verklaard wegens afwezigheid van procesbelang. Deze redenering wordt blij-
kens jurisprudentie ook gevolgd wanneer het een geschil betreft over rechten die 
niet ter vrije beschikking van partijen staan. 
 In het bestuursprocesrecht is in de jurisprudentie aangenomen dat een be-
langhebbende geen afstand kan doen van het recht een rechtsmiddel aan te wen-
den, aangezien dat recht van openbare orde is. Naar mijn mening is echter aan-
nemelijk dat in de toekomst, zoals dat reeds nu gebeurt in het belastingrecht, ie-
mand die in strijd met zijn eerdere uitlatingen toch in hoger beroep komt, niet-
ontvankelijk moet worden verklaard. Indien daarover onduidelijkheid blijft be-
staan, kan het opnemen van een met het burgerlijk procesrecht vergelijkbare 
wettelijke regeling voor het bestuursprocesrecht uitkomst bieden. Echter, reeds 
onder de huidige Awb zou naar mijn mening kunnen worden aangenomen dat 
men rechtsgeldig afstand kan doen van het recht om een rechtsmiddel aan te 
wenden. Daarnaast kan worden aangenomen dat een gebrek aan procesbelang 
bestaat indien tegen besluit of een uitspraak, waarin het resultaat van een tussen 
partijen getroffen schikking is neergelegd, wordt opgekomen. De eiser zou dan 
niet-ontvankelijk zijn. 



Hoofdstuk 6 
 

Schikken in het Duitse bestuursrecht 

6.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk is aan de orde welke mogelijkheden het Duitse materiële be-
stuursrecht kent om een schikking te treffen en welke consequenties het Duitse 
bestuursprocesrecht daaraan verbindt. Aan de hand van hetgeen in voorgaande 
hoofdstukken voor het Nederlandse bestuursrecht is besproken, vindt een verge-
lijking plaats. 
 
Het algemene Duitse bestuursrecht is neergelegd in het Verwaltungsverfahrens-
gesetz (VwVfG) en de Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO). Belangrijkste 
rechtshandelingen van het bestuur zijn de Verwaltungsakt (§ 35 VwVfG), een 
met een beschikking te vergelijken eenzijdige bestuursrechtelijke rechtshande-
ling van het bestuur gericht op een individueel geval, en het öffentlich-
rechtlicher Vertrag (§ 54 VwVfG), een meerzijdige bestuursrechtelijke over-
eenkomst tussen het bestuur en een ander partij.1 Anders dan het Nederlandse, 
kent het Duitse bestuursprocesrecht verschillende soorten procedures.2 De An-
fechtungsklage is gericht op het opheffen van een positieve Verwaltungsakt.3 De 
Verpflichtungsklage is daarentegen gericht op het opheffen van een negatieve of 
het alsnog verkrijgen van een positieve Verwaltungsakt. Deze belangrijkste pro-
cedures lenen zich voor een vergelijking met de Nederlandse procedure. De on-
derstaande bespreking beperkt zich in beginsel tot de algemene regeling van de-
ze procedures in de VwGO.4

 Een vergelijking met het Duitse recht is op haar plaats omdat dit een materi-
eelrechtelijke regeling voor de overeenkomst ter beëindiging van een geschil 
kent in de § 54-62 VwVfG en tevens omdat in het bestuursprocesrecht wordt er-
kend dat een schikking onder voorwaarden tevens een proceshandeling is waar-
door de procedure onmiddellijk wordt beëindigd. § 106 VwGO biedt een rege-
_______________ 

1. Zie de § 35 en 54 VwVfG. 
2. Zie in algemene zin over het Duitse bestuursprocesrecht Banda 1989; Bok 1992.  
3. De Waard, Bok & Gilhuis 2001, p. 100-101. 
4. Aan bijzondere bestuursprocesrechtelijke wetten, zoals de Sozialgerichtsordnung, de Finanz-

gerichtsordnung en de procesregelingen van specifieke Bundeslanden, wordt in beginsel 
voorbijgegaan. 
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ling voor de consensuele beëindiging van een geschil gedurende een bestuurs-
rechtelijke procedure (gerichtlicher Vergleich, Prozessvergleich of Gerichtsver-
gleich). Een op grond van deze bepaling tussen partijen overeengekomen oplos-
sing voor het geschil dat tussen hen speelde, heeft als schikking een tweeledige 
aard (Doppelnatur). Tegelijkertijd is het enerzijds een materieelrechtelijke over-
eenkomst over een bestuursrechtelijke rechtsverhouding (öffentlich-rechtlicher 
Vertrag) en anderzijds een proceshandeling (Prozesshandlung). 
 
In paragraaf 6.2 is de materieelrechtelijke aard van de schikking aan de orde, 
hetgeen betekent dat een vergelijking plaatsvindt aan de hand van de in de 
hoofdstuk 2 en 3 behandelde onderwerpen. Vervolgens is in paragraaf 6.3 aan-
dacht voor de grondslagen van het Duitse bestuursprocesrecht zoals die zijn be-
handeld voor het Nederlandse procesrecht in hoofdstuk 4. De procesrechtelijke 
gevolgen van het treffen van een – gerechtelijke – schikking komen ter sprake in 
paragraaf 6.4, waardoor een vergelijking met hoofdstuk 5 mogelijk is. Het 
laatstgenoemde onderwerp biedt inzicht in de wijze waarop het Duitse be-
stuurs(proces)recht omgaat met de mogelijkheid dat een schikking wordt getrof-
fen gedurende de procedure. Omdat in het bijzonder op dat punt lering kan wor-
den getrokken voor het Nederlandse procesrecht, is voor dat onderwerp ruim 
aandacht. In paragraaf 6.5 wordt afgesloten met enkele rechtsvergelijkende con-
clusies. 

6.2 De bestuursrechtelijke overeenkomst 
In deze paragraaf is de materieelrechtelijke aard van de schikking aan de orde. 
Enkele algemene aspecten van de bestuursrechtelijke overeenkomsten staan 
hieronder centraal, waarbij specifiek aandacht wordt besteed aan de schikking 
als materieelrechtelijke overeenkomst en de mogelijkheden om deze overeen-
komst aan te tasten. 

6.2.1 § 54 e.v. VwVfG 

In deze paragraaf wordt ingegaan op de regeling van § 54 e.v. VwVfG en de 
vraag op welke wijze deze bepalingen rekening houden met de specifieke karak-
teristieken van het bestuursrecht. 

6.2.1.1 Algemeen 
Ook in Duitsland is de bevoegdheid van het bestuur om bestuursrechtelijke 
overeenkomsten met burgers te sluiten, in het verleden omstreden geweest. In 
1888 stelde Mayer, een belangrijke Duitse rechtsgeleerde wiens mening vaak 
wordt aangehaald,5 dat bestuursrechtelijke overeenkomsten niet toelaatbaar wa-
ren, hoewel zij in de praktijk wel voorkwamen. Mayer achtte de – voor het slui-
_______________ 

5. Zie daarover Maurer 2002, p. 378 e.v. 



      233 SCHIKKEN IN HET DUITSE BESTUURSRECHT 
 

ten van een overeenkomst noodzakelijk geachte – gelijkheid van partijen sim-
pelweg niet mogelijk tussen de Staat en zijn onderdanen. Het bestaansrecht van 
de bestuursrechtelijke overeenkomst, waarvan Apelt voornaamste pleitbezorger 
was, bleek echter uit de praktijk.6 Toch vormde de toelaatbaarheid van de over-
eenkomst voorafgaand aan de invoering van het VwVfG in 1977 aan de hand 
van een tweetal problemen onderwerp van discussie.7 Het eerste probleem be-
trof de mogelijkheid dat het bestuur misbruik zou maken van zijn machtspositie 
ten opzichte van de burgers. In het verlengde daarvan werd aangevoerd dat een 
consistente uitvoering van wetten gefrustreerd zou raken door het sluiten van 
veel overeenkomsten. Het tweede probleem betrof de grondslag van de be-
voegdheid een bestuursrechtelijke overeenkomst te sluiten. Omstreden was of de 
wet daarvoor een speciale grondslag moest geven (Ermächtigungslehre) of dat 
een overeenkomst ook daarzonder toelaatbaar was.  
 
De invoering van het VwVfG, waarin het öffentlich-rechtlicher Vertrag een re-
geling kreeg,8 maakte een definitief einde aan de onzekerheid aangaande de toe-
laatbaarheid van de bestuursrechtelijke overeenkomst. De toelaatbaarheid werd 
onder meer ingegeven door de verandering in de relatie tussen de Staat en zijn 
onderdanen. De opkomst van de sociale verzorgingsstaat betekende niet alleen 
dat meer wetgeving zich uitstrekte over meer terreinen in een complexere maat-
schappij, maar ook dat het besturen van de moderne samenleving zonder mede-
werking van de actieve en mondige staatsburgers een onmogelijke opgave was 
geworden. De relatie tussen het bestuur en de mondige burger is in zekere mate 
gehorizontaliseerd. Vergelijkbaar met de opvattingen ten aanzien van de hori-
zontalisering in het Nederlandse bestuursrecht, wordt in Duitsland een directe 
relatie gelegd tussen de toelaatbaarheid van bestuursrechtelijke overeenkomsten 
en het moderne besturen.9 Naast het feit dat het bestuur tegenwoordig nog altijd 
de bevoegdheid bezit eenzijdig ge- of verboden op te leggen, heeft het bestuur in 
Duitsland daarom de mogelijkheid een bestuursrechtelijke overeenkomst met de 
burger te sluiten over de tussen hen te gelden rechtsbetrekking. 
 Ondanks deze horizontalisering wordt in Duitsland niet erkend dat de keuze 
voor ofwel de meerzijdige overeenkomst ofwel de eenzijdige beschikking, bepa-
lend is voor de verwezenlijking van de voor- en nadelen van die horizontalise-
ring. Voordelen zijn dat de mondige burger het bestuurshandelen kan beïnvloe-
den en dat, aangezien een overeenkomst totstandkomt door wilsovereenstem-
ming, de burger zijn rechtspositie eerder zal accepteren. De overeenkomst is een 
flexibel middel, aangezien rekening kan worden gehouden met bijzondere om-
standigheden. Nadelen worden gevonden in de machtspositie van het bestuur ten 
opzichte van de burger, in de mogelijkheid dat het bestuur het algemeen belang 
geen recht doet (Ausverkauf von Hoheitsrechten) en in de mogelijkheid dat on-
_______________ 

6. Zie daarover Lubach 1982, p. 18 e.v. 
7. Kopp/Ramsauer 2003, p. 948-949 (§ 54). 
8. Maurer 2002, p. 380. 
9. Höfling & Krings 2000, p. 625; Von Rintelen 2003, p. 5 e.v.; Maurer 2002, p. 381. 
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voldoende belang wordt gehecht aan de rechten van derden. De bepalingen van 
§ 54 e.v. VwVfG, die in het onderstaande aan de orde zullen komen, dienen in 
belangrijke mate deze mogelijke nadelen te mitigeren. 
 
§ 54 VwVfG bepaalt dat een rechtsbetrekking in het bestuursrecht kan worden 
vastgesteld, gewijzigd of beëindigd door middel van een overeenkomst. Boven-
dien kan het bestuur in plaats van het nemen van een beschikking die tot een be-
paalde burger is gericht, er voor kiezen om met die burger een overeenkomst te 
sluiten. De keuzevrijheid van het bestuur is op twee manieren niet geheel vrij. 
Ten eerste kan een bijzondere wet, expliciet of door haar strekking, zich verzet-
ten tegen het gebruik van de overeenkomst.10 Ten tweede is de keuze een discre-
tionaire bevoegdheid in de zin van § 40 VwVfG. Dit betekent dat met name 
voor die keuze bepalend zijn het gelijkheidsbeginsel en de eis van een eenvou-
dig, doelmatig en voortvarend bestuursproces (§ 10, tweede zin, VwVfG).11 De 
beslissing van het bestuur om gebruik te maken van een bestuursrechtelijke 
overeenkomst is geen beschikking waartegen een belanghebbende in rechte op 
kan komen.12

 Dat het bestuur de bevoegdheid heeft bestuursrechtelijke overeenkomsten te 
sluiten met burgers, doet nadrukkelijk niet af aan het feit dat de Duitse rechts-
staat eisen stelt aan al het bestuurshandelen. De eisen, die voortkomen uit de bij-
zondere positie van het bestuur als uitvoerende macht, komen tot uitdrukking in 
art. 20, derde lid, Grundgesetz (GG). Daar waar overeenkomsten in het privaat-
recht worden beheerst door de contractvrijheid, geldt in het bestuursrecht het le-
galiteitsbeginsel (Gesetzmässigkeitsprinzip).13 Niet alleen bepaalt art. 20, derde 
lid, GG dat het bestuurshandelen geen strijd mag opleveren met het recht (Ge-
setzesvorrang), maar ook dat de bevoegdheid van het bestuur om op te treden 
moet zijn terug te voeren op een wettelijke regeling (Gesetzesvorbehalt). De 
werkelijke ruimte voor een overeenkomst moet daarom in eerste instantie daar 
worden gevonden waar het bevoegde bestuur discretionaire ruimte (Ermessen) 
heeft, hoewel wordt aangenomen dat bij een gebonden bevoegdheid overeenge-
komen kan worden wat wettelijk is bepaald.14 De eisen van de rechtsstaat dwin-
gen het bestuur er toe, gezien § 24 VwVfG, alle relevante feiten en omstandig-
heden te onderzoeken alvorens het handelt (Amtsermittlungsgrundsatz).15 Daar-
om is het bestuur, onafhankelijk van het feit of het een overeenkomst sluit of een 
beschikking oplegt, verplicht onderzoek te doen naar de relevante feiten en om-
standigheden en binnen de grenzen van het recht te handelen. In de § 54 tot en 
_______________ 

10. Zie daarover Wolff, Bachof & Stober 2000, p. 205 e.v.; Franke 1996, p. 82 e.v.; Von Rintelen 
2003, p. 189 e.v. 

11. Höfling & Krings 2000, p. 628; Kopp/Ramsauer 2003, p. 949. 
12. De tegengestelde opvatting, die uitgaat van de zogenaamde Zwei-Stufen-Theorie, wordt gelo-

genstraft door de praktijk en lijkt wereldvreemd, zie Kopp/Ramsauer 2003, p. 950. 
13. Hetgeen niet wegneemt dat een burger afstand van rechten kan doen in het geval de rechtsre-

gel alleen in zijn belang is geschreven, zie Maurer 2002, p. 389. 
14. Maurer 2002, p. 387; Franke 1996, p. 99. 
15. Zie Von Rintelen 2003, p. 4. 
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met 62 VwVfG is rekening gehouden met de eigen aard van het bestuursrecht en 
de eisen die art. 20, derde lid, GG stelt aan het optreden van het bestuur. In het 
onderstaande is deze regeling aan de orde. 

6.2.1.2 Afbakening van het onderwerp 
De regeling in § 54 e.v. VwVfG geldt slechts voor bestuurshandelen dat als be-
stuursrechtelijke overeenkomst kan worden gekwalificeerd. In het onderstaande 
wordt daarom, in navolging van de Duitse literatuur, het onderscheid tussen de 
bestuursrechtelijke overeenkomst en ander bestuurshandelen besproken. Ook 
zijn de verschillende bestuursrechtelijke overeenkomsten aan de orde. 
 
Ten eerste dient de bestuursrechtelijke overeenkomst te worden onderscheiden 
van andersoortige, vooral privaatrechtelijke overeenkomsten. De heersende leer 
stelt dat een overeenkomst niet kan worden gedeeld in een privaatrechtelijk en 
een bestuursrechtelijk deel indien beide delen van elkaar afhankelijk zijn. Een 
bestuursrechtelijke overeenkomst kan daarom ook nopen tot privaatrechtelijke 
rechtshandelingen.16 Net als in Nederland kan het onderscheid tussen privaat-
recht en bestuursrecht in Duitsland aanleiding zijn tot dogmatische verhandelin-
gen,17 maar hier wordt volstaan met het oordeel dat sprake is van een bestuurs-
rechtelijke overeenkomst indien het onderwerp van die overeenkomst bestuurs-
rechtelijk van aard is. Daarvan is in elk geval sprake wanneer partijen bestuurs-
rechtelijke rechtsgevolgen beogen en die rechtsgevolgen het zwaartepunt van de 
overeenkomst uitmaken.18 De overeenkomst die ofwel de beschikking vervangt 
ofwel het bestuur verplicht een beschikking te nemen, is daarom een bestuurs-
rechtelijke. Naast het onderscheid met de privaatrechtelijke overeenkomsten 
dient een onderscheid te worden gemaakt met overeenkomsten die wellicht pu-
bliekrechtelijk zijn, maar niet bestuursrechtelijk in de zin van § 1 VwVfG. Bui-
ten de regeling van § 54 VwVfG vallen daarom volkenrechtelijke overeenkom-
sten en de overeenkomsten tussen Duitse deelstaten onderling of tussen de 
Bondsstaat en een deelstaat.19  
 Ten tweede moet de bestuursrechtelijke overeenkomst worden onderschei-
den van het zogenaamde informele bestuurshandelen enerzijds en de beschik-
king anderzijds. Zijn tussen partijen überhaupt geen rechtsgevolgen beoogd, dan 
wordt gesproken van informeel bestuurshandelen, dat door Von Rintelen wordt 
gedefinieerd als het geheel van afspraken en afstemmingen tussen bestuur en 
burger die niet uitmonden in een overeenkomst, beschikking of normstelling. Dit 
handelen bindt partijen daarom niet direct en heeft primair tot doel onduidelijk-
_______________ 

16. Anders dan het bestuursorgaan in Nederland kan een Behörde zowel privaatrechtelijke als be-
stuursrechtelijke rechtshandelingen verrichten; zie Maurer 2002, p. 369; BVerwG 11-02-1993, 
BVerwGE 92, 56, DVBl. 1993, p. 654. 

17. Lubach 1982, p. 31 e.v. 
18. Kopp/Ramsauer 2003, p. 953 e.v.; Höfling & Krings 2000, p. 626-627; BVerwG 01-12-1989, 

NJW 1990, p. 1679. 
19. Maurer 2002, p. 366; overigens kan in een bijzondere wet een bijzondere regeling voor over-

eenkomsten zijn opgenomen, zie § 53 e.v. Sozialgesetzbuch. 
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heid en onzekerheid weg te nemen door het verschaffen van informatie. Door-
slaggevend voor de vraag of sprake is van een bestuursrechtelijke overeenkomst 
is de aanwezigheid van wilsverklaringen van partijen die juist zijn gericht op 
onmiddellijke rechtsgevolgen. Eenzelfde soort redenering wordt gevolgd om het 
verschil tussen de beschikking en de overeenkomst duidelijk te maken. Het ver-
schil tussen de eenzijdig opgelegde beschikking en de meerzijdig overeengeko-
men overeenkomst is van belang omdat het doorwerkt in de mate van binding, 
de voorwaarden voor rechtmatigheid en de mogelijkheid over te gaan tot execu-
tie.20 Met name wordt gesteld dat uit het vrijwillige sluiten van de overeenkomst 
door de burger blijkt dat deze afziet van de mogelijkheid de vaststelling van zijn 
rechtspositie te bestrijden.21 Is onduidelijk of sprake is van een overeenkomst of 
een beschikking, dan moeten ook hier de wilsverklaringen van partijen de door-
slag geven, ook wanneer een zogenaamde Zustimmungsbedürftige Verwaltungs-
akt aan de orde is.22 In dat geval wordt het onderscheid met de overeenkomst 
enigszins gerelativeerd, omdat die beschikking slechts rechtsgeldig kan worden 
opgelegd indien de betrokkene toestemming heeft gegeven. 
 Ten derde is het van belang kennis te nemen van de verschillende soorten 
bestuursrechtelijke overeenkomsten. Bestuursrechtelijke overeenkomsten kun-
nen voorkomen als koordinationsrechtlich of subordinationsrechtlich. Dit on-
derscheid, dat in de wettelijke regeling niet expliciet is, wordt gemaakt aan de 
hand van een oordeel over de gelijkwaardigheid tussen de contracterende partij-
en. Indien de partijen gelijkwaardig zijn, dan is de overeenkomst koordinations-
rechtlich. In het geval van de meest voorkomende overeenkomst, de subordina-
tionsrechtliche tussen een burger en een bestuurslichaam, staan partijen in een 
verhouding van boven- en ondergeschiktheid tot elkaar. Deze overeenkomst is 
geregeld in § 54, tweede zin, VwVfG, waarin de bevoegdheid is neergelegd om 
in plaats van een beschikking te nemen een overeenkomst te sluiten met de bur-
ger aan wie de beschikking zou zijn gericht. Het onderscheid is van belang om-
dat de regeling in het VwVfG aanvullende regels geeft voor de subordinations-
rechtliche overeenkomst. Zo gelden specifieke regels voor de Austausch- en 
Vergleichsverträge, die hieronder aan de orde zijn, voor de nietigheidsgronden 
en voor de wijze waarop moet worden omgegaan met de aanwezigheid van de 
rechten van derden.23 De subordinationsrechtliche overeenkomst is vergelijk-
baar met de voor het Nederlandse recht aan de orde gestelde bevoegdhedenover-
eenkomst tussen bestuur en belanghebbende. Voor de schikking in het Neder-
landse bestuursrecht is door mij aangenomen dat deze als vaststellingsovereen-
komst doorgaans een besluitvoorbereidende overeenkomst is. Het Duitse be-
stuursrecht kent de beschikking voorbereidende (Verwaltungsakt-Vorbereitungs-

_______________ 

20. Daarover Maurer 2002, p. 375-376; Von Rintelen 2003, p. 113 e.v. 
21. Het wordt wel gelijkgesteld met het laten verlopen van de beroepstermijn, hoewel daartegen 

grondwettelijke (art. 19, lid 4, GG) bezwaren worden aangevoerd, zie Wolff, Bachof & Stober 
2000, p. 223. 

22. Kopp/Ramsauer 2003, p. 951-952; Maurer 2002, p. 376; Höfling & Krings 2000, p. 626. 
23. Lubach 1982, p. 43; zie de § 58, lid 2, en 59, lid 2, VwVfG. 
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geschäft) en de beschikking vervangende (Verwaltungsakt-Ersatzgeschäft) over-
eenkomst.24

6.2.1.3 De regeling 
De hoofdpunten van de regeling voor bestuursrechtelijke overeenkomsten staan 
hieronder centraal. 
 
Ten eerste is van belang te constateren dat de bepalingen in § 54 e.v. VwVfG 
slechts een regeling geven voor de bijzonderheden van de bestuursrechtelijke 
overeenkomst. Voor de aanvullende, algemene regels voor overeenkomsten 
wordt in § 62 VwVfG niet alleen verwezen naar de bepalingen van het Bürgerli-
ches Gesetzbuch (BGB), maar ook naar de bepalingen van het VwVfG, voorzo-
ver die van toepassing kunnen zijn op de overeenkomst. Op deze wijze zijn voor 
de bestuursrechtelijke overeenkomst zowel regels van het privaatrecht, zoals die 
inzake de noodzakelijkheid van overeenstemmende wilsverklaringen (§ 145 e.v. 
BGB), als van het algemeen bestuursrecht, zoals de bevoegdheid van – de verte-
genwoordiger van – het bestuur (§ 3 VwVfG) en de belanghebbende (§ 14 
VwVfG),25 van toepassing. 
 
Ten tweede kent de bestuursrechtelijke overeenkomst een belangrijk vormvoor-
schrift in § 57 VwVfG. Voor zover een bijzondere wet daaraan niet derogeert, 
moet de bestuursrechtelijke overeenkomst, anders dan de beschikking waarvoor 
geen vormvoorschrift geldt, schriftelijk worden overeengekomen. Omstreden is 
of § 126 BGB hier van overeenkomstige toepassing is. Die bepaling zou met 
zich meebrengen dat, indien de schriftelijke vorm is voorgeschreven, partijen 
een en hetzelfde bewijsstuk van de overeenkomst dienen te ondertekenen.26 Het 
voorschrijven van de schriftelijke vorm heeft niet alleen als doel om eenvoudig 
bewijs te kunnen leveren van het bestaan van de overeenkomst, maar ook om 
beide partijen zich goed te laten realiseren wat zij inhoudelijk overeenkomen. 
 
Ten derde wordt ten aanzien van de bestuursrechtelijke overeenkomst rekening 
gehouden met de mogelijkheid enerzijds dat sommige rechtsbetrekkingen 
slechts kunnen worden vormgegeven door middel van gezamenlijk bestuur en 
anderzijds dat een overeenkomst invloed kan hebben op de rechten van derden. 
In het geval dat sprake is van gezamenlijk bestuur doordat een ander bestuursli-
chaam de bevoegdheid heeft mede te beslissen,27 draagt § 58, tweede lid, 
VwVfG zorg voor het waarborgen van deze wettelijk geregelde bevoegdheids-
_______________ 

24. Maurer 2002, p. 372-373; Kopp/Ramsauer 2003, p. 963-963 (§ 54); Höfling & Krings 2000, p. 
629-630; het onderscheid tussen Verpflichtungs- und Verfügungsverträge is hier niet relevant. 

25. Een algemene volmacht voor een bepaald geschil geeft de vertegenwoordiger in beginsel de 
bevoegdheid te schikken, zie Treffer 1999, p. 522; Kopp/Ramsauer 2003, p. 1027 e.v. (§ 62); 
Von Rintelen 2003, p. 23. 

26. Von Rintelen 2003, p. 25-26; Maurer 2002, p. 385. 
27. Vergelijking met een goedkeuringsbesluit in het Nederlandse bestuursrecht is mogelijk, maar 

lijkt niet geheel juist omdat dat veelal een interne beslissing betreft, zie Maurer 2002, p. 201. 
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verdeling. Indien een – subordinationsrechtliche Verwaltungsakt-ersetzende28 – 
overeenkomst wordt gesloten, die in de plaats komt van een beschikking waar-
voor de medewerking van een ander bestuurslichaam noodzakelijk is, dan is die 
overeenkomst niet rechtsgeldig dan nadat de schriftelijke medewerking van het 
andere bestuurslichaam is verkregen. Terwijl deze regeling de bevoegdheidsver-
deling in het bestuursrecht waarborgt, blijkt de relativiteit van een overeenkomst 
uit het eerste lid van diezelfde bepaling. Wanneer inbreuk wordt gepleegd op de 
rechten van een derde, is zijn schriftelijke toestemming vereist. Dat de bestuurs-
rechtelijke rechtspositie van de derde niet zonder zijn toestemming door middel 
van een overeenkomst kan worden gewijzigd, vindt onder andere zijn grondslag 
in de rechtsbeschermingsgedachte.29 Een onrechtmatige beschikking die de 
rechten van een derde aantast, wordt door afloop van de termijn om bezwaar te 
maken onherroepelijk, terwijl een overeenkomst in een gelijk geval niet rechts-
geldig wordt zonder de toestemming van de derde. De rechtsbeschermingsge-
dachte ligt ook ten grondslag aan de verplichting van het bestuur en de bestuurs-
rechter om derden te betrekken in het bestuursproces (§ 13 VwVfG) en de ge-
rechtelijke procedure (§ 65 VwGO). 
 
Ten vierde acht het Duitse bestuursrecht enige mate van Waffengleichheit niet 
overbodig. Anders dan bij de eenzijdig opgelegde beschikking, geldt daarom 
voor de meerzijdige overeenkomst dat deze niet onmiddellijk een executoriale 
titel oplevert voor het bestuur.30 Omdat de overeenkomst geacht wordt te zijn 
aangegaan tussen min of meer gelijkwaardige partijen, heeft geen van de partij-
en het recht om eenzijdig over te gaan tot executie daarvan. § 61 VwVfG regelt 
evenwel dat de partijen bij overeenkomst, of na het sluiten daarvan op grond van 
§ 794 BGB, kunnen afspreken dat de overeenkomst een executoriale titel is.31

 
Hoewel de wet geen limitatieve opsomming geeft van vormen van bestuursrech-
telijke overeenkomsten, worden twee bijzondere vormen in de § 55 en 56 
VwVfG nader geregeld. Ten eerste gelden specifieke beperkingen voor het Aus-
tauschvertrag in § 56 VwVfG, een wederkerige overeenkomst tussen bestuur en 
burger. De bepaling regelt de mogelijkheid tegenprestaties van de zijde van de 
burger overeen te komen. Het eerste lid bepaalt dat de tegenprestatie van de bur-
ger doelgebonden moet zijn. Op zijn minst door interpretatie van de overeen-
komst moet het doel van de tegenprestatie, teneinde de toelaatbaarheid van de 
overeenkomst te kunnen controleren, voldoende bepaalbaar en duidelijk zijn.32 
Daarenboven is een tegenprestatie slechts toelaatbaar wanneer daarmee een al-
gemeen belang is gediend en de verwezenlijking van dat belang is toevertrouwd 
_______________ 

28. Von Rintelen 2003, p. 27-28; naar de heersende mening toch ook voor de overeenkomsten die 
verplichten tot het nemen van een beschikking, zie Kopp/Ramsauer 2003, p. 994 en 996 (§ 
58); Maurer 2002, p. 386; Franke 1996, p. 113. 

29. Zie Franke 1996, p. 111 e.v.; Lubach 1982, p. 53.  
30. Executie met behulp van de allgemeine Leistungsklage, zie Von Rintelen 2003, p. 119. 
31. Kopp/Ramsauer 2003, p. 1022 (§ 61). 
32. BVerwG 15-12-1989, BVerwGE 84, 236; BVerwG 06-07-1973, BVerwGE 42, 331 (p. 343). 



      239 SCHIKKEN IN HET DUITSE BESTUURSRECHT 
 

aan het contracterende bestuurslichaam.33 Daarnaast dient de tegenprestatie niet 
alleen redelijk en proportioneel (angemessen)34 te zijn, maar ook inhoudelijk 
verband te houden met de verbintenis waartoe het bestuursorgaan zich heeft 
verplicht: het zogenaamde Kopplungsverbot.35 Voor de beschikking is in § 36, 
derde lid, VwVfG een vergelijkbare bepaling opgenomen. Een striktere binding 
aan het specialiteitsbeginsel regelt § 56, tweede lid, VwVfG. Het bestuur kan, 
wanneer een burger recht heeft op een bepaalde bestuursrechtelijke rechtshande-
ling, daaraan bij overeenkomst slechts voorschriften verbinden waartoe het bij 
een beschikking bevoegd is ingevolge § 36, eerste lid, VwVfG. Op deze wijze 
maakt § 56 VwVfG duidelijk dat het Gesetzmässigkeitsprinzip – in samenhang 
met het aan het Nederlandse verbod van détournement de pouvoir verwante 
Kopplungsverbot – beperkingen stelt aan de tegenprestaties van de burger. In het 
bijzonder kan de discretionaire ruimte van een bestuursorgaan niet worden ver-
groot door de keuze voor ofwel de eenzijdige beschikking ofwel de meerzijdige 
overeenkomst. De gebondenheid aan het recht is in beginsel gelijk. 
 De mogelijkheid om onder voorwaarden bij overeenkomst af te wijken van 
dwingendrechtelijke normen en af te zien van de verplichting de relevante feiten 
en omstandigheden te onderzoeken, wordt slechts geboden door de regeling in  
§ 55 VwVfG inzake het Vergleichsvertrag. Deze bijzondere subordinations-
rechtliche overeenkomst staat in de volgende paragraaf centraal. 

6.2.2 De schikking 

Het Vergleichsvertrag is de met de Nederlandse vaststellingsovereenkomst ver-
gelijkbare materieelrechtelijke kant van de schikking.36 § 55 VwVfG regelt deze 
overeenkomst als volgt. De kern van de overeenkomst is dat een onzekerheid 
over ofwel de feitelijke omstandigheden ofwel het toepasselijke recht door een 
wederzijdse opoffering van de contracterende partijen wordt opgeheven. 

‘Ein öffentlich-rechtlicher Vertrag im Sinne des § 54 Satz 2, durch den eine bei verständiger 
Würdigung des Sachsverhalt oder der Rechtslage bestehende Ungewissheit durch gegenseitig 
Nachgeben beseitigt wird (Vergleich), kann geschlossen werden, wenn die Behörde den 
Abschluss des Vergleichs zur Beseitigung der Ungewissheit nach pflichtgemäßem Ermessen 
für zweckmäßig hält.’ 

Opmerkelijk is dat het bestaansrecht van het Vergleichsvertrag moet worden ge-
vonden in de efficiëntie en effectiviteit van het bestuursproces, niet bijvoorbeeld 
in de wens geschillen te beslechten of rechtsvrede te bewerkstelligen.37 Het doel 
_______________ 

33. Blijkbaar niet het door de betreffende regeling beschermde belang, waardoor een verruiming 
ontstaat ten opzichte van de doelgebondenheid van een beschikking, hetgeen overigens op ge-
spannen voet staat met het Gesetzmäßigkeitsprinzip, zie Kopp/Ramsauer 2003, p. 982 (§ 56). 

34. Kopp/Ramsauer 2003, p. 981 (§ 56). 
35. Höfling & Krings 2000, p. 629; Lubach 1982, p. 55 e.v. 
36. Over schikken in zaken waarbij de grondwet een grote rol speelt, zie Schmidt 2002, p. 925 

e.v.; over de schikking in de procedure bij de burgerlijke rechter, zie Wehrmann 1995; over 
mediation in het Duitse bestuurs(proces)recht, zie Ortloff 2004; Ziekow 2004; Pitschas 2004. 

37. Proceseconomie en kostenbesparing, zie Lubach 1982, p. 60; beëindiging van een rechtsstrijd 
is wel reden voor het Vergleichsvertrag in het privaatrecht, zie § 779 BGB. 
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van deze overeenkomst is slechts dat op een doelmatige wijze recht wordt ge-
daan aan de belangen die het bestuur zijn toevertrouwd. 
 De mogelijkheden om een overeenkomst in de zin van § 55 VwVfG aan te 
gaan, zijn beperkt omdat daaraan strikte voorwaarden worden gesteld. De toe-
passing van § 55 VwVfG eist dat niet alleen partijen zich subjectief in onzeker-
heid bevinden, maar ook dat die onzekerheid voor een objectieve waarnemer be-
staat.38 Daarvan is niet altijd sprake indien een meningsverschil, bijvoorbeeld 
over de invulling van discretionaire ruimte door het bestuur,39 uit de weg wordt 
geruimd. Daarenboven is het bestuur in beginsel verplicht om enerzijds helder-
heid te verschaffen omtrent de feitelijke omstandigheden en anderzijds het gel-
dende recht juist toe te passen. Een overeenkomst die onzekerheid over juist die 
aspecten weg wil nemen, staat op gespannen voet met de Amtsermittlungsgrund-
satz (§ 24 VwVfG) en het Gesetzmässigkeitsprinzip (art. 20, derde lid, GG).40 
Mede daarom is het bestuur slechts bevoegd tot het sluiten van deze overeen-
komst wanneer dat, na afweging van de voor- en nadelen, doelmatig wordt ge-
acht. Van doelmatigheid kan worden gesproken wanneer in een concreet geval 
van belang is dat een definitief einde aan de onzekerheid wordt gemaakt en bo-
vendien geen van de partijen, noch het algemeen belang is gediend met een 
rechterlijke toetsing. 
 
Van onzekerheid over de feitelijke omstandigheden in de zin van § 55 VwVfG 
kan slechts sprake zijn indien van het bestuur redelijkerwijs niet nog verder-
gaand onderzoek kan worden verwacht, terwijl toch onduidelijkheid blijft be-
staan.41 De nadruk ligt op de onderzoeksplicht van het bestuur omdat de zinsne-
de bei verständiger Würdigung, hoewel aan de betrokken burger een medewer-
kings- en informatieplicht kan worden opgelegd, niet in belangrijke mate op de 
laatste betrekking kan hebben.42 De onderzoeksplicht van het bestuur kan alleen 
worden begrensd in het kader van de doelmatigheid van het bestuursproces. Er 
bestaat geen algemeen antwoord op de vraag wanneer redelijkerwijs geen ver-
dergaand onderzoek wordt verlangd,43 hoewel als criteria kunnen gelden de ma-
te waarin onderzoek daadwerkelijk nog mogelijk is, de kosten die het met zich 
meebrengt in verhouding tot het belang van de zaak en het tijdsbestek dat daar-
mee zal zijn gemoeid.44 Beslist het bestuur dat nog onzekerheid bestaat en ver-
dergaand onderzoek niet doelmatig is, dan dient het de betrokken burger daarvan 
op de hoogte te stellen. De beslissing van het bestuur om een Vergleichsvertrag 
aan te gaan, kan door de rechter worden getoetst naar het moment waarop het 
bestuur de beslissing heeft genomen. 

_______________ 

38. Höfling & Krings 2000, p. 629. 
39. Kopp/Ramsauer 2003, p. 974 (§ 55); Von Rintelen 2003, p. 52. 
40. Von Rintelen 2003, p. 42; Wolff, Bachof & Stober 2000, p. 219. 
41. Franke 1996, p. 119. 
42. Daarover bestaat geen consensus, zie Franke 1996, p. 121. 
43. Zie daarover Erfmeyer 1998, p. 753 e.v. 
44. Von Rintelen 2003, p. 44 e.v. 
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Onzekerheid over het toepasselijke recht kan bestaan in gevallen waarin de fei-
telijke omstandigheden volkomen duidelijk zijn. In de literatuur wordt aange-
nomen dat aan de beslissing dat sprake is van onzekerheid over het toepasselijke 
recht hogere eisen kunnen worden gesteld dan aan die over de feitelijke omstan-
digheden. Niet alleen mag het bestuur niet lichtzinnig concluderen dat de vraag 
inzake het toepasselijke recht (te) moeilijk te beantwoorden is, maar ook heeft 
het juist een plicht om eenzijdig twijfel over de toepassing van het recht weg te 
nemen.45 Vanzelfsprekend moet in een rechtsstaat zo mogelijk worden verme-
den dat de efficiëntie en effectiviteit van het bestuursproces boven de eisen van 
het recht worden geplaatst. Van onzekerheid kan derhalve slechts sprake zijn in-
dien over de toepassing of de interpretatie van de relevante rechtsnormen objec-
tief twijfel bestaat en zich daaromtrent geen doorslaggevende jurisprudentie 
heeft gevormd. Nog verder gaat Von Rintelen, die in zijn definitie van het Ver-
gleichsvertrag blijk geeft van de opvatting dat daarin voor onzekerheid over het 
toepasselijke recht geen plaats behoort te zijn.46

‘Der Vergleich im öffentlichen Recht ist ein schriftlicher Vertrag zwischen einer Behörde und 
einem Privaten, mit dem durch gegenseitiges Nachgeben eine bestehende Unsicherheit über 
Bestand, Inhalt oder Ausgang des Rechtsverhältnisses beseitigt wird, die darauf beruht, daß 
der Behörde die Tatsachen nicht hinreichend sicher bekannt sind, die die gesetzlichen 
Tatbestandsmerkmale ausfüllen.’ 

Is van een rechtsonzekerheid geen sprake, dan geldt § 55 VwVfG niet, maar kan 
nog altijd een overeenkomst in de zin van § 54 en/of 56 VwVfG overblijven. 
 In afwijking van de Nederlandse vaststellingsovereenkomst en in overeen-
stemming met de overeenkomst van dading in het OBW, is het voor een recht-
matig Vergleichsvertrag noodzakelijk dat beide partijen zich wederzijds een op-
offering getroosten (gegenseitiges Nachgeben). Van belang is wel enerzijds dat 
samenhang bestaat tussen de opoffering en de onzekerheid en anderzijds dat 
daardoor de onzekerheid ook daadwerkelijk wordt weggenomen. Aan het Nach-
geben worden geen hoge eisen gesteld, zodat daaronder kan worden verstaan het 
doen van afstand van hetgeen in het meest gunstige geval kon worden bereikt. 
Zowel materieelrechtelijke als procesrechtelijke opofferingen zijn mogelijk.47 
De overeenkomst waarbij slechts een der partijen iets opoffert of geen samen-
hang bestaat tussen de wederzijdse opoffering en de onzekerheid, kan geen 
overeenkomst in de zin van § 55 VwVfG opleveren. Ditzelfde geldt voor de si-
tuatie waarin beide partijen enkel de verplichting op zich nemen niet langer 
rechtsmiddelen aan te wenden. Immers, door die overeenkomst wordt de onze-
kerheid niet weggenomen, maar enkel de rechterlijke controle ontlopen. 
 
Uit het bovenstaande blijkt dat het Vergleichsvertrag een zeer specifieke over-
eenkomst is met een beperkt toepassingsbereik. Indien niet aan de strikte voor-

_______________ 

45. Franke 1996, p. 120; Von Rintelen 2003, p. 57. 
46. Von Rintelen 2003, p. 214; alleen in het ‘rechtsledige’ zou daarvoor ruimte zijn. 
47. Franke 1996, p. 118; Von Rintelen 2003, p. 69; bijvoorbeeld het intrekken van het beroep of 

het afstand doen van het recht een rechtsmiddel aan te wenden, zie paragraaf 6.4.2. 
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waarden voor het Vergleichsvertrag kan worden voldaan, is de gesloten over-
eenkomst onderworpen aan de overige bepalingen inzake overeenkomsten in het 
VwVfG. 

6.2.3 Aantastbaarheid 

De aantastbaarheid van de bestuursrechtelijke overeenkomst volgt alleen uit de 
regeling in § 59 VwVfG. De bepaling codificeert een afweging tussen de bin-
dende werking van overeenkomsten en het Gesetzmässigkeitsprinzip. Op straffe 
van nietigheid stelt het op limitatieve wijze grenzen aan de bestuursrechtelijke 
overeenkomst. 
 
Ten eerste verwijst § 59, eerste lid, VwVfG naar de normen in het BGB. De toe-
passing van § 59, eerste lid, VwVfG j° § 125 BGB, waarin is opgenomen dat 
een overeenkomst aan de daaraan bij wet gestelde vormvoorschriften moet vol-
doen, kan er toe leiden dat de overeenkomst nietig is.48 Zo kan geen rechtsgel-
dige overeenkomst worden gesloten, indien een bijzondere wet zich op grond 
van § 54 VwVfG verzet tegen het gebruik van dit middel door het bestuur. Een 
vergelijkbare situatie doet zich voor wanneer een bestuursrechtelijke overeen-
komst in strijd met § 57 VwVfG niet schriftelijk is aangegaan. Met betrekking 
tot de in § 58 VwVfG neergelegde eis dat instemming van derden of andere be-
stuurslichamen moet worden verkregen, geldt dat de overeenkomst niet geldig is 
zolang de schriftelijke medewerking ontbreekt (schwebend unwirksam). Wordt 
de toestemming van de derde of het bestuurslichaam alsnog verkregen, dan komt 
de overeenkomst met terugwerkende kracht rechtsgeldig tot stand. Pas als de 
toestemming niet wordt verkregen of expliciet wordt geweigerd, zijn ook de 
overige betrokkenen niet langer gebonden aan het tussen hen overeengekome-
ne.49 De verwijzing naar de bepalingen van het BGB brengt voorts met zich mee 
dat een bestuursrechtelijke overeenkomst nietig is wanneer sprake is van een 
wilsgebrek (§ 105, 116-118, 119-123 BGB), onbevoegde vertegenwoordiging (§ 
164-181 BGB) of strijd met de goede zeden (§ 138 BGB). De toepassing van § 
134 BGB, waarin is geregeld dat een overeenkomst in strijd met een wettelijk 
verbod nietig is, lijkt nog altijd omstreden.50 Tegenwoordig wordt aangenomen 
dat alleen een qualifizierter Fall der Rechtswidrigkeit tot nietigheid in de zin van 
§ 134 BGB leidt. Omdat heldere criteria ontbreken, blijft de nietigheid op grond 
van § 134 BGB omstreden. Daarom bestaat de mogelijkheid dat een overeen-
komst in strijd met de wet toch rechtsgeldig is. Dit staat op gespannen voet met 

_______________ 

48. Von Rintelen 2003, p. 161; Franke 1996, p. 78 e.v.; Kopp/Ramsauer 2003, p. 990 (§ 57); 
o.g.v. § 59, lid 1, VwVfG j° § 134 of 125 BGB. 

49. De overeenkomst is nietig, zie Franke 1996, p. 115; Kopp/Ramsauer 2003, p. 997 (§ 58). 
50. Zie reeds Lubach 1982, p. 63; Maurer 2002, p. 393 e.v.; Von Rintelen 2003, p. 177; BVerwG 

03-03-95, BVerwGE 98, 58. 
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de aan het handelen van het bestuur te stellen rechtsstatelijke eisen en de eis van 
effectieve rechtsbescherming voor de burger.51

 Ten tweede stelt § 59, tweede lid, VwVfG aan subordinationsrechtliche 
overeenkomsten grenzen op grond van een viertal specifieke nietigheidsgron-
den. Een overeenkomst is ten eerste nietig indien een beschikking met overeen-
stemmende inhoud ingevolge § 44 VwVfG nietig zou zijn. Voor de overeen-
komst zijn relevant de kennelijke zwaarwegende gebreken, zoals het ontbreken 
van de absolute bevoegdheid bij het contracterende bestuurslichaam, en de strijd 
met de goede zeden zoals bedoeld in § 44, eerste lid en tweede lid onder 6, 
VwVfG. Een overeenkomst is ten tweede nietig als een beschikking met over-
eenkomstige inhoud niet slechts onrechtmatig zou zijn vanwege een vormver-
zuim in de zin van § 46 VwVfG, terwijl partijen bovendien van de onrechtma-
tigheid op de hoogte waren. De mogelijkheid dat partijen bewust gezamenlijk 
een onrechtmatige overeenkomst sluiten (Kollusion), wordt daarmee bestreden. 
Nadrukkelijk moet worden opgemerkt dat onder vormverzuimen in de zin van § 
46 VwVfG niet de vormvereisten in de § 57 en 58 VwVfG vallen. Ten derde 
geldt § 59, tweede lid onder 4, VwVfG specifiek voor het Austauschvertrag. 
Deze overeenkomst is nietig wanneer een ontoelaatbare tegenprestatie in de zin 
van § 56 VwVfG wordt overeengekomen. 
 Ten aanzien van het Vergleichsvertrag geeft § 59, tweede lid onder 3, 
VwVfG een bijzondere regeling voor de nietigheid. Wordt niet aan de strikte ei-
sen van § 55 VwVfG voldaan, bijvoorbeeld omdat geen sprake is van een onze-
kerheid omtrent de feiten of het recht of omdat geen wederzijdse opoffering 
wordt gedaan die betrekking heeft op die onzekerheid, dan is die overeenkomst 
doorgaans nietig. Het bijzondere van deze overeenkomst ligt in het feit dat nie-
tigheid met name niet gegeven is indien – op een later tijdstip – zekerheid over 
de feiten of het recht ontstaat. Zo kan een Vergleichsvertrag dus achteraf in 
strijd met het recht blijken te zijn, maar desondanks rechtsgeldig worden geacht. 
Sinds 1975 oordeelt het Bundesverwaltungsgericht als volgt over het Ver-
gleichsvertrag. 

‘Für Vergleichsverträge ist anerkannt, daß sie unter bestimmten Voraussetzungen 
Leistungspflichten auch dann zu begründen vermögen, wenn der Vergleichsinhalt mit der 
Gesetzeslage nicht voll übereinstimmt. [...] Der innere Grund dafür, daß unter derartigen 
Umständen ein Vertrag in gewissem Umfang von der Respektierung der Gesetze sozusagen 
dispensiert wird, liegt offenkundig in dem Zusammenhang zwischen der „Ungewißheit“ und 
dem ihrer Beseitigung dienende „Nachgeben“. [...] Ist das jedoch richtig, dann kann ein 
Vergleich mit diesem Privileg gesteigertem Unempfindlichkeit gegenüber Gesetzes-
verletzungen nur ausgestattet sein, wenn und soweit sich die Ungewißheit und das Nachgeben 
auf ein und denselben Punkt beziehen [...]’52

Vergelijkbaar met de aantastbaarheid van de Nederlandse vaststellingsovereen-
komst geldt voor het Duitse Vergleichsvertrag dat deze ook rechtsgeldig is in-
_______________ 

51. Zie Kopp/Ramsauer 2003, p. 1000 (§ 59); is het bestuur bij overeenkomst verplicht tot het 
nemen van een – onrechtmatige – Verwaltungsakt en is de overeenkomst niet nietig, dan moet 
het bestuur nakomen, zie Maurer 2002, p. 400. 

52. BVerwG 14-11-1975, BVerwGE 49, 359; zo ook BVerwG 28-03-1962, BVerwGE 14, 103; 
BVerwG 29-10-1963, BVerwGE 17, 87; BVerwG 01-12-1989, BVerwGE 84, 157. 
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dien later blijkt dat er strijd met een dwingendrechtelijk voorschrift bestaat. Vas-
te Duitse jurisprudentie spreekt van het Privileg, dat gesteigerte Rechtsun-
empfindlichkeit gegenüber Gesetzesverletzungen met zich meebrengt. Daar waar 
in het Nederlandse recht deze mogelijkheid wordt begrensd door rechtsregels 
van openbare orde, wordt in het Duitse recht alleen erkend dat strijd met het 
dwingende recht slechts in beperkte mate mogelijk is. 
 
De limitatieve regeling van de nietigheid in § 59 VwVfG maakt duidelijk dat, 
indien een bestuursrechtelijke overeenkomst daardoor niet wordt geraakt, deze 
partijen tot wet strekt. Nakoming van een dergelijke overeenkomst wordt niet in 
het VwVfG geregeld, zodat het burgerlijke recht uitkomst moet bieden (§ 241 
e.v. BGB). Met behulp van de Verpflichtungsklage en de allgemeine Leistungs-
klage kan nakoming in rechte worden afgedwongen door respectievelijk de bur-
ger en het bestuurslichaam.53

 In hoge mate vergelijkbaar met art. 6:258 BW kent het Duitse bestuursrecht 
in § 60 VwVfG de mogelijkheid de overeenkomst te wijzigen of geheel of ge-
deeltelijk te ontbinden (Anpassung/Kündigung) in het geval de feitelijke om-
standigheden zich dusdanig hebben gewijzigd dat redelijkerwijs van een partij 
niet langer kan worden verlangd zich aan die overeenkomst gebonden te achten. 
Explicieter dan in het Nederlandse recht wordt deze situatie van onvoorziene 
omstandigheden onderscheiden van de vraag of de overeenkomst door het be-
stuur kan worden ontbonden omdat de nakoming ervan zwaarwegende nadelen 
voor het algemeen belang met zich meebrengt. Met de tweede zinsnede van het 
eerste lid van § 60 VwVfG wordt bewerkstelligd dat het bestuur op grond van 
nieuwe feiten en omstandigheden steeds de mogelijkheid moet hebben om het 
algemeen belang boven het bijzondere belang van de burger te plaatsen, hoewel 
dat onder voorwaarden gepaard gaat met de verplichting de schade te vergoeden 
onder toepassing van § 49, zesde lid, VwVfG.  

6.2.4 Tussenconclusie 

Het Duitse bestuursrecht kent in het VwVfG een algemene regeling aangaande 
bestuursrechtelijke overeenkomsten. Aanvaarding van de bestuursrechtelijke 
overeenkomst als een – weliswaar a-typische – vorm van bestuurshandelen is 
daarmee niet langer omstreden. Vergelijkbaar met het Nederlandse recht spelen 
ook in Duitsland de in het privaatrecht neergelegde normen, die voor alle over-
eenkomsten kunnen gelden, een belangrijke rol. 
 In hoofdstuk 3 zijn karakteristieken van het bestuursrecht besproken die op 
gespannen voet zouden kunnen staan met de mogelijkheid een overeenkomst te 
sluiten over een bestuursrechtelijke bevoegdheid. Deze problemen zijn in de re-
geling in § 54 e.v. VwVfG zeker niet veronachtzaamd. De werking van het lega-

_______________ 

53. Maurer 2002, p. 404; nakoming van een overeenkomst die niet leidt tot een Verwaltungsakt, 
kan door beide partijen worden afgedwongen door de allgemeine Leistungsklage. 
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liteitsbeginsel in het Duitse recht, hoewel daarover geen consensus in de litera-
tuur bestaat, levert slechts nietigheid van een overeenkomst op wanneer sprake 
is van een qualifizierter Fall der Rechtswidrigkeit. Problemen met betrekking tot 
het specialiteitsbeginsel, de bevoegdheidsverdeling in het bestuursrecht en de 
aanwezigheid van de belangen van derden worden door middel van de § 56 en 
58 VwVfG ondervangen. Aldus waarborgen de genoemde artikelen op een hel-
dere manier effectieve rechtsbescherming voor de betrokken burger(s). Be-
kendmaking van de overeenkomst is niet geregeld, zodat deze in beginsel niet 
openbaar is. De overeenkomst is wel kenbaar door het in § 57 VwVfG opgeno-
men schriftelijkheidsvereiste. 
 Ten aanzien van de aantastbaarheid van het met de Nederlandse vaststel-
lingsovereenkomst vergelijkbare Vergleichsvertrag, kan worden geconcludeerd 
dat aan strikte eisen moet zijn voldaan alvorens het toelaatbaar is dat het bestuur 
een dergelijke overeenkomst sluit, terwijl de vaststellingsovereenkomst wordt 
gekenmerkt door een ruim toepassingsbereik. Daarenboven is het Vergleichsver-
trag, net als de Nederlandse vaststellingsovereenkomst, ook rechtsgeldig indien 
achteraf blijkt dat tot op zekere hoogte sprake is van strijd met dwingend recht.  
 In het algemeen kan de conclusie zijn dat het Duitse recht een uitgewerkte 
regeling kent die, hoewel ten aanzien van de eis van schriftelijkheid en de toe-
stemming van derden meer rechtsbescherming wordt geboden, materieel tot een 
vergelijkbaar resultaat leidt als het Nederlandse recht. 

6.3 Het Duitse bestuursprocesrecht 
Aan de hand van het onderscheid tussen zowel Dispositions- en Offizialmaxime 
als Verhandlungs- en Untersuchungsmaxime staan de grondslagen van het Duit-
se bestuursprocesrecht in het onderstaande centraal. Deze aan de Duitse rechts-
theorie ontleende onderscheidingen werden in hoofdstuk 1 uiteengezet en in 
hoofdstuk 4 gehanteerd om een analyse te maken van de grondslagen van het 
Nederlandse bestuursprocesrecht en burgerlijk procesrecht. In deze paragraaf zal 
het Duitse bestuursprocesrecht aan dezelfde analyse worden onderworpen. 
 Vergelijkbaar met de analyse van het Nederlandse recht kan ook voor het 
Duitse bestuursprocesrecht worden gesteld dat niet alle grondslagen relevant 
zijn. Het Duitse bestuursprocesrecht wordt in hoge mate genormeerd door de 
grondwettelijk gewaarborgde effectieve, en op subjectieve rechten toegespitste 
rechtsbescherming tegen het bestuur (art. 19, vierde lid, GG). Daarnaast is van 
groot belang dat de Zivilprozessordnung (ZPO), indien het eigen karakter van 
het bestuursprocesrecht zich daartegen niet verzet, ingevolge § 173 VwGO van 
overeenkomstige toepassing is.54 De Anfechtungs- en Verpflichtungsklage, die 
in de onderstaande analyse de belangrijkste plaats innemen, moeten doorgaans 
worden voorafgegaan door een bestuurlijk voorprocedure (§ 68 VwGO; Wi-
_______________ 

54. Van belang is dat de bestuursrechter ingevolge § 278, lid 1, ZPO moet denken aan een minne-
lijke regeling, maar dat doorverwijzen naar bijvoorbeeld mediation (§ 278, lid 5 tweede zin, 
ZPO) niet mogelijk is, zie Ortloff 2004; Ziekow 2004. 
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derspruchsverfahren). De gerechtelijke procedure die daarop kan volgen, staat, 
anders dan in het Nederlandse bestuursprocesrecht, slechts open voor diegene 
die aannemelijk maakt dat hij mogelijk is geschaad in een – publiekrechtelijk – 
subjectief recht.55 Voorts wordt de bestuursrechtelijke procedure gekenmerkt 
door de beginselen van een eerlijke procedure, die voor elke gerechtelijke pro-
cedure in een democratische rechtsstaat gelden.56 In het onderstaande staan al-
leen de grondslagen en karakteristieken die ook in de analyse van het Neder-
landse recht aan de orde waren, centraal. 

6.3.1 Partijautonomie; het Dispositionsmaxime? 

In handboeken over het Duitse bestuursprocesrecht wordt gesteld dat in beginsel 
het Dispositionsmaxime, oftewel de Verfügungsgrundsatz, geldt. 
 
Ten eerste heeft de werking van het Dispositionsmaxime invloed op de verant-
woordelijkheid voor het aanleggen en beëindigen van een gerechtelijke procedu-
re bij de Duitse bestuursrechter. Het adagium nemo iudex sine actore is onver-
kort van toepassing.57 Uit § 42, eerste lid, VwGO kan worden afgeleid dat de 
rechter slechts bevoegd wordt indien daartoe een verzoek wordt gedaan door de 
eiser (§ 80, vijfde lid, en 123, eerste lid, VwGO). Daarnaast is de eiser bevoegd 
om, hoewel daarvoor onder omstandigheden de toestemming van andere pro-
cesactoren is vereist, zijn beroep in te trekken totdat de uitspraak van de rechter 
formele rechtskracht heeft verkregen (§ 92 en 126 VwGO). Ook over het instel-
len van hoger beroep tegen de uitspraak in eerste aanleg kunnen de procespartij-
en (§ 63 VwGO), hoewel daarvoor sinds 1996 een verlofstelsel geldt,58 auto-
noom beslissen. In beginsel zijn de partijen Herr des Verfahrens. 
 Dat het Duitse bestuursprocesrecht een Vertreter des öffentlichen Interesses 
(§ 35-37 VwGO) kent, laat bovenstaande conclusie onverlet. De functie van dit 
instituut, dat vergelijkbaar is met het openbaar ministerie in het Nederlandse 
burgerlijk procesrecht, is niet onomstreden. Het kan zich, indien de deelstaat 
waarin het geschil aanhangig is dat mogelijk heeft gemaakt, in eerste aanleg als 
partij voegen in een reeds aanhangig gemaakte procedure. Het is vervolgens be-
voegd, maar uitdrukkelijk niet verplicht, de bestuursrechter te adviseren over de 
juridische en feitelijke gevolgen die een uitspraak in een bepaald geschil voor 
het algemeen belang kan hebben. Het zelfstandig instellen van hoger beroep en 
cassatie is mogelijk.59 Ondanks deze bevoegdheid, het verlofstelsel en de in 
sommige gevallen beperkte mogelijkheid het beroep in te trekken, geldt in het 

_______________ 

55. De zogenaamde Möglichkeitstheorie, zie Kopp/Schenke 2003, p. 274 e.v. (§ 42). 
56. Zie Schenke 2002, p. 9 e.v.; Hufen 2003, p. 565; vgl. art. 19, lid 4, GG en art. 6 EVRM. 
57. Hufen 2003, p. 577; Schenke 2002, p. 6-7; De Waard, Bok & Gilhuis 2001, p. 105. 
58. Kopp/Schenke 2003, p. 1493 e.v. (§ 124); De Waard, Bok & Gilhuis 2001, p. 108. 
59. Daarover De Waard, Bok & Gilhuis 2001, p. 117 e.v.; Bok 1992, p. 123; Hufen 2003, p. 60; 

Kopp/Schenke 2003, p. 1489 (Vorbemerkung vor § 124); Schröder 1971, p. 177. 
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Duitse bestuursprocesrecht het Dispositionsmaxime ten aanzien van het aanleg-
gen en beëindigen van de procedure. 
 
Ten tweede staat in het Duitse bestuursprocesrecht voorop dat de vordering door 
de eiser wordt bepaald en dat de rechter niet meer of anders kan toekennen dan 
is verzocht. Vergelijkbaar met het Nederlandse procesrecht geldt het adagium i-
udex ne eat ultra petita en het verbod van reformatio in peius.60 De VwGO on-
derscheidt verschillende bestuursrechtelijke procedures, waardoor ook verschil-
lende vorderingen mogelijk zijn. Minder dan in het Nederlandse procesrecht 
vloeit de vordering rechtstreeks voort uit het rechtsbeschermingssysteem. Hoe-
wel het de bestuursrechter ingevolge § 88 VwGO verboden is buiten de vorde-
ring (Klagebegehren) van de eiser te gaan, wordt dit verbod in de VwGO minder 
streng gehanteerd dan in de ZPO. § 88 VwGO regelt expliciet dat de bestuurs-
rechter, anders dan de burgerlijke rechter, niet is gebonden aan de formulering 
van hetgeen wordt aangedragen (Klageantrag) omdat van een burger niet on-
middellijk wordt verlangd dat hij zijn petitum helder weergeeft. Vereist is wel 
dat de rechter uit het aangevoerde moet kunnen begrijpen welk dictum in zijn 
uitspraak is gewenst.61 De eiser is ingevolge § 91 VwGO bevoegd zijn vorde-
ring te wijzigen. Een vordering wordt toegewezen, net als in het Nederlandse 
bestuursprocesrecht, indien het recht, dat de rechter op grond van zijn gebon-
denheid daaraan (art. 20, derde lid, GG) ambtshalve moet toepassen, aan de fei-
ten het rechtsgevolg verbindt dat met de vordering is beoogd. 
 In de Duitse literatuur wordt gesteld dat een beperking van de vordering 
denkbaar is indien het onderwerp van de rechtsstrijd (Streitgegenstand) deelbaar 
is.62 Deze beperking lijkt naar mijn mening op de mogelijkheid in het Neder-
landse bestuursprocesrecht om de vordering tot vernietiging te beperken tot een 
bepaald onderdeel van het bestreden besluit dat zelfstandig kan worden vernie-
tigd. Toch is enigszins onduidelijk op welke wijze de vordering zich verhoudt 
tot het onderwerp van de rechtsstrijd, de Streitgegenstand, die de bindende wer-
king van een uitspraak bepaalt (§ 121 VwGO). In de Anfechtungsklage geldt de 
zogenaamde zweigliederige Streitgegenstand. Enerzijds wordt de rechtsstrijd 
bepaald door de stelling van de eiser dat de betreffende beschikking onrechtma-
tig is en hem in zijn subjectieve rechten schaadt. Deze omschrijving zal in het 
licht van het Nederlandse bestuursprocesrecht niet verbazen omdat de vernieti-
ging van de beschikking door de Duitse bestuursrechter nu juist van die omstan-
digheden afhankelijk is.63 Anderzijds wordt aangenomen dat de gronden van het 
beroep, waaronder de feitelijke grondslag moet worden begrepen, doorslagge-

_______________ 

60. Eyermann/Happ 2000, p. 757 (§ 88); Kopp/Schenke 2003, p. 1043 (§ 88); ultra petita gaan 
heeft dus betrekking op de vordering, niet op de feitelijke grondslag. 

61. Zie over de uitleg van de vordering Ziegler 1999, p. 481 e.v. 
62. Eyermann/Happ 2000, p. 758 (§ 88); Bok 1992, p. 161-162. 
63. Hufen 2003, p. 153-154 stelt daarom dat, wanneer twee eigenaren van verschillende grond-

stukken beroep instellen tegen hetzelfde besluit, moet worden gesproken van twee Streitge-
genstände. 
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vend zijn voor het bepalen van de Streitgegenstand.64 Dit tweeledige begrip van 
het onderwerp van de rechtsstrijd kan aanleiding geven tot de opvatting dat de 
toetsing door de rechter wordt beperkt tot de door de eiser aangevoerde – feite-
lijke – gronden. Deze conclusie lijkt niet gerechtvaardigd.65 Het schenden van 
de in § 82 VwGO neergelegde verplichting om in het beroepschrift de feitelijke 
grondslag voor de vordering te stellen, heeft in beginsel geen gevolg.66 Kortom, 
het Klagebegehren wordt door partijen bepaald. De aangevoerde feitelijke 
grondslag dient enkel ter verduidelijking van hetgeen van de bestuursrechter 
wordt gevorderd.67

 Een uitzondering op het verbod voor de Duitse rechter om meer of anders 
toe te wijzen dan is gevorderd, geldt voor de proceskostenveroordeling, zodat de 
taak van zowel de bestuursrechter (§ 154 j° § 161 VwGO) als de burgerlijke 
rechter (§ 308 ZPO) in het Duitse procesrecht op dat punt vergelijkbaar is met 
die in Nederland. 
 
Ten derde is de verantwoordelijkheid voor de voortgang van de procedure aan 
de orde. Vergelijkbaar met ontwikkelingen in het Nederlands procesrecht wordt 
in het Duitse bestuursprocesrecht de nadruk steeds meer gelegd op de verant-
woordelijkheid van de rechter om de voortgang van de procedure te bewaken,68 
zodat binnen een redelijke termijn de rechten en plichten van partijen worden 
vastgesteld. De bestuursrechter zal in beginsel partijen ambtshalve in kennis 
stellen van zijn uitnodigingen en bevelen. In veel gevallen begint daardoor een 
termijn waaraan partijen worden gehouden (§ 56 VwGO; Ambtsbetrieb). In ver-
band met deze hoofdregel moet worden gewezen op het Konzentrationsmaxime, 
dat bepaalt dat een procedure zo spoedig mogelijk tot een einde dient te worden 
gebracht. Bij het stellen van termijnen, bijvoorbeeld voor het herstellen van ge-
breken in het beroepschrift of het aanvoeren van de feiten (§ 82 en 87b VwGO), 
zal de rechter daarmee rekening moeten houden. 
 Twee opvallende maatregelen die moeten zorgdragen voor bestuursrecht-
spraak binnen een redelijke termijn, verdienen vermelding. De eind 1990 in 
werking getreden vierde wet tot wijziging van de VwGO regelt dat een beroep 
waarin geen bijzondere moeilijkheden van feitelijke of juridische aard aan de 
orde zijn en de feiten vaststaan, vereenvoudigd kan worden afgedaan zonder zit-
ting (§ 84 VwGO).69 Daarenboven kent het bestuursprocesrecht, sinds de in 
1997 ingevoerde zesde wet tot wijziging van de VwGO, de vergaande mogelijk-

_______________ 

64. Kopp/Schenke 2003, p. 1050 e.v. (§ 90); zie evenwel Rennert 1998, p. 167-168, waaruit lijkt 
te kunnen worden afgeleid dat uit de theorie van de zweigliederige Streitgegenstand toch een 
zekere beperking van de toetsing kan voortvloeien; Schenke 2002, p. 194-196; BGH 11-07-
1996, DVBl. 1996, p. 1312 e.v.; BVerwG 10-05-1994, BVerwGE 96, 24 (p. 25). 

65. De Waard, Bok & Gilhuis 2001, p. 105; Schlössels 1999c, p. 88-89. 
66. § 82, lid 2, VwGO is vergelijkbaar met art. 6:6 Awb, zie Pagenkopf 1991, p. 289. 
67. Kopp/Schenke 2003, p. 972 (§ 82); Eyermann/Happ 2000, p. 757 (§ 88). 
68. Hufen 2003, p. 578; Schenke 2002, p. 9. 
69. BGBl. 1990 I, p. 2813 (in werking getreden op 17-12-1990); De Waard, Bok & Gilhuis 2001, 

p. 105 e.v.; Pagenkopf 1991, p. 287-288. 
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heid om onder voorwaarden het beroep te beschouwen als ware het ingetrokken, 
indien de eiser drie maanden stilzit (§ 92 VwGO; Rücknahmefiktion).70 Kortom, 
de rechter krijgt instrumenten in handen teneinde de voortgang van de procedure 
te bevorderen. Het Offizialmaxime lijkt hier enige ingang te vinden. 
 
Een laatste aspect dat in de analyse van het Nederlandse procesrecht aan de orde 
is gekomen, betreft de bevoegdheid van de rechter een schikking te beproeven. 
Het Duitse bestuursprocesrecht biedt de rechter in § 87, eerste lid onder 1, Vw-
GO de discretionaire bevoegdheid om een (schikkings)comparitie te gelasten ter 
voorbereiding van de mondelinge behandeling. Het toepassen van de mogelijk-
heid om een comparitie te gelasten wordt evenwel voornamelijk gebruikt ten-
einde inlichtingen van partijen te verkrijgen. Over de mate waarin de bestuurs-
rechter actief een schikking zou moeten beproeven, is naar mijn weten weinig 
gepubliceerd.71 Een en ander doet in ieder geval niet af aan de stelling dat de 
mogelijkheid om een gerechtelijke procedure te beëindigen door middel van een 
gerechtelijke schikking, kenmerk is van het Dispositionsmaxime. Reeds in 1971 
verwoordde Schröder deze stelling als volgt.  

‘Die Geltung der Dispositionsmaxime im Verwaltungsprozeß geht daraus hervor, daß der 
Bürger das gerichtliche Verfahren durch Klageerhebung in Gang bringt, daß die Beteiligten 
durch ihre Anträge den Streitgegenstand und damit Art und Umfang des Rechtsschutzes 
bestimmen, daß der Richter über die gestellten Anträge nicht hinausgehen darf, daß es im 
Belieben der Beteiligten steht die Klage zurückzunehmen, ein Rechtsmittel einzulegen oder 
zurückzunehmen. Da der Prozeßvergleich des Verwaltungsprozesses verfahrensgestaltende 
Wirkung hat, Inhalt und Ablauf des Verfahrens auf Grund Parteiwillens beeinflußt werden, ist 
der Vergleich Ausfluß der Dispositionsmaxime und ordnet sich systemgerecht in die 
Verfahrensgrundsätze der Verwaltungsverfahrensordnungen ein.’72

Het enkele feit dat partijautonomie bestaat ten aanzien van de aanleg en de be-
eindiging van de procedure en de vordering leidt tot de conclusie dat de gerech-
telijke schikking niet alleen verenigbaar is met het systeem van bestuursproces-
recht, maar daarin zelfs op haar plaats is. In paragraaf 6.4.3 zal deze gerechtelij-
ke schikking nader worden behandeld. 

6.3.2 Feitelijke gronden; het Untersuchungsmaxime?  

In het bovenstaande is geconcludeerd dat, vanwege het overheersen van het Dis-
positionsmaxime, de schikking op haar plaats is in het Duitse bestuursproces-
recht. Daaraan staat niet in de weg dat voor het Duitse bestuursprocesrecht in 
beginsel het Untersuchungsmaxime, aangaande het verzamelen en vaststellen 
van de feitelijke gronden, geldt. Teneinde toch kort een vergelijking met het Ne-
derlandse bestuursprocesrecht te maken, wordt in het onderstaande ingegaan op 
de werking van het Untersuchungsmaxime, oftewel de Inquisitionsgrundsatz. 
_______________ 

70. BGBl. 1996 I, p. 1627. 
71. Bekend is wel dat van 1983 tot 1996 in ±5% van de zaken een gerechtelijke schikking tot-

standkwam, zie Eisenlohr 1998, p. 208-209. 
72. Schröder 1971, p. 177-178; zie ook Hufen 2003, p. 577; Kopp/Schenke 2003, p. 1168 (§ 106); 

De Waard, Bok & Gilhuis 2001, p. 105. 
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Het Untersuchungsmaxime geldt op grond van het Gesetzmässigkeitprinzip en 
de in art. 19, vierde lid, GG gewaarborgde garantie van effectieve rechtsbe-
scherming voor de burger. Niet onbelangrijk voor dit uitgangspunt is tevens dat 
de ongelijkheid tussen partijen vaak een gegeven is en dat bovendien het alge-
meen belang juist in het bestuursprocesrecht eist dat de rechterlijke uitspraak is 
gebaseerd op de materiële waarheid. § 86, eerste lid, VwGO bepaalt dat de be-
stuursrechter ambtshalve, zo nodig tegen de uitdrukkelijke wens van een partij 
in, alle voor de vordering relevante feiten en omstandigheden verzamelt en niet 
is gebonden aan hetgeen partijen aan de vordering ten grondslag leggen. Daar-
mee is dus ook gegeven dat de Duitse bestuursrechter bevoegd is feiten van al-
gemene bekendheid en algemene ervaringsregels ten grondslag te leggen aan 
zijn uitspraak. 
 Ingevolge § 86 VwGO geldt ook ten aanzien van de bewijsomvang het Un-
tersuchungsmaxime. De rechter dient alle relevante feiten en omstandigheden te 
onderzoeken en vast te stellen, terwijl alle partijen zich op grond van het begin-
sel van hoor en wederhoor zoals neergelegd in § 108, tweede lid, VwGO, over 
deze feiten hebben moeten kunnen uitlaten. Doordat de rechter krachtens § 86, 
tweede lid, VwGO een verzoek tijdens de mondelinge behandeling tot het on-
derzoeken van bepaalde feiten slechts gemotiveerd kan afwijzen, kunnen partij-
en invloed uitoefenen op de activiteit van de rechter. De rechtbank is in de gele-
genheid om ter voorbereiding van de mondelinge behandeling eventuele getui-
gen, deskundigen en partijen uit te nodigen op de zitting teneinde de feiten en 
omstandigheden te verduidelijken (§ 87, eerste lid onder b, VwGO). Voorts 
blijkt uit § 108, eerste lid, VwGO dat de rechter vrij is in de waardering van het 
bewijs. Deze vrijheid vindt haar grens in de voorgeschreven bewijskracht van 
een akte, een proces-verbaal en onaantastbaar geworden besluiten of rechterlijke 
uitspraken. Een bewijslastverdeling waardoor een partij zou worden verplicht 
het bewijs van zijn stellingen te leveren, is niet verenigbaar met het Unter-
suchungsmaxime.73 Vanzelfsprekend ziet de rechter zich wel genoodzaakt de 
vraag te beantwoorden of de gevolgen van het niet voldoende vaststaan van een 
feit ten laste van de eiser of de verweerder dienen te komen. Deze vraag staat los 
van de procedure en wordt bepaald door (de formulering van) het materiële recht 
of, bij gebreke aan duidelijke regels, de redelijkheid en billijkheid. 
 De aldus voor de bestuursrechter geformuleerde onderzoeksplicht kan in 
geen enkele gerechtelijke procedure, zo wordt ook in de Duitse literatuur er-
kend, in volle omvang meer gelden. § 86 VwGO bepaalt daarom dat de plicht 
een beperkte begrenzing vindt in de medewerkingsplichten van de procespartij-
en.74 De partijen zijn actiever geworden, zodat de mate waarin het Unter-
suchungsmaxime in zijn zuivere vorm het bestuursprocesrecht beheerst, is afge-
nomen.75

_______________ 

73. BVerwG 10-11-1983, BVerwGE 68, 177 (p. 184); Kopp/Schenke 2003, p. 1190 (§ 108). 
74. Kopp/Schenke 2003, p. 1009 (§ 86). 
75. In het Duitse civiele procesrecht, waar het Verhandlungsmaxime geldt, is juist de rechter ac-

tiever geworden, vgl. Schuurmans & Willemsen 2003, p. 292. 
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‘Kern des Untersuchungsgrundsatzes is also weniger, daß das Gericht die Sachaufklärung 
ausschließlich betreibt, sondern daß es kraft seiner Autorität die Möglichkeit zu einem 
Einbringen von Daten und Fakten schafft und diese dann in sachlich korrekter Weise 
auswertet. [...] Insofern ist der Untersuchungsgrundsatz heute zumindest teilweise von 
Elementen des Beibringungsgrundsatzes und des Kooperationsprinzips überlagert – 
verbunden mit einem rechtlichen und faktischen Entscheidungs- und Bewertungsmonopol des 
Gerichts.’76

Belangrijkste ontwikkeling in dit kader is de sinds 1991 geldende § 87b VwGO, 
waarin de zogenaamde – procedurele of formele – Präklusion is geregeld.77 
Teneinde het verkrijgen van een uitspraak in het geschil te bespoedigen, heeft de 
rechter de bevoegdheid gekregen een termijn te stellen voor het aanvoeren van 
zowel feitelijke gronden door de eiser (eerste lid) als bewijsmiddelen door een 
daartoe op grond van de medewerkingsplicht verplichte partij (tweede lid). An-
ders dan het Nederlandse bestuursrecht, dat daarvoor geen basis kent, bepaalt 
het derde lid van § 87b VwGO dat de rechtbank hetgeen niet of buiten deze ter-
mijn is aangevoerd, buiten beschouwing kan laten.78 Bij toepassing van deze 
bepaling zal rekening moeten worden gehouden met de garanties van effectieve 
rechtsbescherming (art. 19, vierde lid, GG) en rechterlijk gehoor (art. 103, derde 
lid, GG). Cumulatieve voorwaarden voor de uitsluiting door de rechter zijn dat 
toelating de procedure onredelijk zou vertragen en dat de betreffende partij geen 
goede verschoningsgrond kan aanvoeren voor de termijnoverschrijding en dat 
die partij over de consequenties van de termijnoverschrijding is ingelicht. De 
werking van het Untersuchungsmaxime brengt overigens met zich mee dat de 
uitsluiting van feitelijke gronden of bewijs uitzondering behoort te zijn, goed 
dient te worden gemotiveerd en niet kan wordt toegepast indien de rechter met 
geringe inspanning de feiten zonder medewerking van de partijen toch kan on-
derzoeken.79

6.3.3 Vaststelling van de rechtsverhouding ex nunc? 

Doelstelling van het Duitse bestuursprocesrecht is het beschermen van de sub-
jectieve rechten van de burger tegen het bestuur. Gezien de conclusie in para-
graaf 6.3.1, lijkt de vraag naar de mate waarin de Duitse bestuursrechter de mo-
gelijkheid heeft om de materiële rechtsverhouding ex nunc vast te stellen, niet 
direct relevant voor de mogelijkheden voor partijen om een schikking te treffen. 
Om toch een vergelijking met het Nederlandse bestuursprocesrecht te maken, 
worden in het onderstaande kort enkele mogelijkheden verkend. 
_______________ 

76. Hufen 2003, p. 575-576; zie ook Schenke 2002, p. 8; daarmee gelden dus elementen van het 
Verhandlungsmaxime. 

77. Te onderscheiden van de materiële Präklusion, die reeds voor de gerechtelijke procedure uit 
een bijzondere wet kan volgen (bijvoorbeeld § 20, lid 2, Allgemeines Eisenbahngesetz) of 
zelfs uit § 73, lid 4, VwVfG, welke bepaling vergelijkbaar is met de toepassing van art. 20.6 
Wm; zie hierover ook Marseille 2001, p. 71; BVerwG 06-08-1982, NJW 1984, p. 1250; Eyer-
mann/Happ 2000, p. 751 (§ 87b). 

78. BVerfG 21-02-1990, BVerfGE 81, 264 (p. 273), NJW 1990, p. 2373; BVerfG 26-01-1983, 
BVerfGE 63, 80, NJW 1983, p. 2017, waarover ook Schuurmans & Willemsen 2003, p. 293. 

79. Vgl. Marseille 2001, p. 70; Kopp/Schenke 2003, p. 1038 (§ 87b). 
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De scheiding van uitvoerende en rechterlijke macht brengt ook in het Duitse be-
stuursrecht met zich mee dat de rechter de beslissingen van het bestuur aan het 
recht moet toetsen, maar in het geval van beoordelings- en/of beleidsvrijheid 
slechts kan vaststellen of de door de wet bepaalde grenzen van de discretionaire 
bevoegdheid niet zijn overschreden en niet op een wijze van de vrijheid gebruik 
is gemaakt die niet overeenkomt met de bedoeling van de betreffende regeling 
(§ 114 VwGO).80 Het moment waarnaar de rechter dient te toetsen, is een on-
derwerp waarover veel wordt gediscussieerd maar geen consensus lijkt te be-
staan. Uitgangspunt is dat de rechter in de Anfechtungsklage ex tunc toetst, naar 
het moment waarop door het bestuursorgaan voor het laatst is beslist (§ 113, eer-
ste lid, VwGO). Overigens wordt aangenomen dat uit de wet kan volgen dat ex 
nunc moet worden getoetst. Daarnaast moet de rechter oordelen naar het mo-
ment van de laatste mondelinge behandeling indien de toetsing plaatsvindt gedu-
rende de werkingsduur van het besluit en daarenboven kan worden veronder-
steld dat het bestuur verplicht is dat besluit aan te passen aan de relevante no-
va.81 In de Verpflichtungsklage dient de rechter in beginsel te toetsen naar het 
moment van de laatste mondelinge behandeling omdat de eiser dat ook vordert, 
maar daarop zijn uitzonderingen mogelijk. De toewijzing van deze vordering is 
afhankelijk van de vraag of de zaak Spruchreif is, waarmee wordt bedoeld de si-
tuatie waarin duidelijk is dat de burger een beschikking met een bepaalde inhoud 
moet krijgen.82 Kan de rechter de zaak niet Spruchreif maken, bijvoorbeeld om-
dat het bestuur nog discretionaire ruimte heeft bij de te nemen beslissing, dan 
wordt uitgesproken dat het bestuur een beslissing moet nemen met inachtneming 
van de uitspraak (§ 113, vijfde lid, VwGO). 
 Dat in de verschillende soorten procedures, zoals de Feststellungsklage, de 
allgemeine Leistungsklage en het Normenkontrollverfahren, niet telkens een 
Verwaltungsakt centraal staat, maakt al duidelijk dat het Duitse bestuursproces-
recht niet alleen gericht is op toetsing van eenzijdige beslissingen van het be-
stuur. Daarnaast biedt het VwVfG, door de invoering van het Genehmigungsver-
fahrensbeschleunigungsgesetz in 1996,83 de rechter in de procedure tegen een 
beschikking een aantal mogelijkheden om tot een meer materiële beslechting 
van het geschil te komen. Ingevolge § 45, tweede lid, VwVfG kan het schenden 
van bepaalde vorm- en/of procedurevoorschriften tot aan de afsluiting van de 
laatste feitelijke gerechtelijke instantie worden hersteld door het bestuursorgaan, 
mits het besluit niet reeds op grond van § 44 VwVfG nietig is. Deze laatste eis 
geldt ook voor het bepaalde in § 46 VwVfG. Een niet herstelde schending van 
vorm- en procedurevoorschriften leidt op grond van die bepaling niet tot vernie-
tiging van de beschikking, mits de schending die eenzijdige rechtsvaststelling 

_______________ 

80. Zie Hufen 2003, p. 448 e.v.; Schlössels 1999c, p. 90-91. 
81. De vernietiging zou dan ook terugwerken tot het moment waarop de ontwikkeling tot een wij-

ziging van het besluit noopte, bijvoorbeeld bij een Dauerverwaltungsakt, zie Hufen 2003, p. 
427; Kopp/Schenke 2003, p. 1240 (§ 113). 

82. De rechter voorziet niet zelf in de zaak, maar verplicht het bestuur die beschikking te nemen. 
83. Wet van 12-09-1996, BGBl. 1996 I, p. 1354. 
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kennelijk niet heeft beïnvloed.84 Zelfs wanneer de in § 3 VwVfG gedefinieerde 
örtliche Zuständigkeit van het bestuurslichaam ontbreekt, is deze bepaling van 
toepassing. Ook biedt de VwGO het bestuur sinds de invoering van de eerder 
genoemde zesde wet tot wijziging van de VwGO, onder andere in § 114 VwGO, 
de mogelijkheid om ook gedurende de gerechtelijke procedure overwegingen 
ten aanzien van de invulling van de discretionaire ruimte aan te vullen. Hierdoor 
kan de cyclus van het telkens vernietigen door de rechter en het opnieuw voor-
zien door het bestuur in zekere mate worden voorkomen. Het geldende recht be-
paalt dat zowel het Nachholen der Begründung als het Nachschieben von Grün-
den mogelijk is voor het bestuur.85 De eerstgenoemde mogelijkheid betreft het 
herstel van een formeel verzuim betreffende de onderbouwing van een beslis-
sing, terwijl in het tweede geval het verbeteren van een bestaande onderbouwing 
aan de orde is, waarbij dient te worden bewaakt dat de bestuursrechter onafhan-
kelijk rechtspreekt, dat het bestreden besluit niet in de kern wordt gewijzigd en 
dat de eiser niet in zijn procespositie wordt geschaad. Aldus bestaan voor het be-
stuur mogelijkheden de bestreden beslissing te sauveren gedurende de gerechte-
lijke procedure. 

6.3.4 Tussenconclusie 

De karakteristieken van het Duitse bestuursprocesrecht zijn in veel opzichten 
met die in het Nederlandse te vergelijken. De dogmatische uitwerking van het 
uitgangspunt, namelijk de bescherming van de individuele rechten van de burger 
tegenover het bestuur, leidt evenwel tot verschillen. 
 
Ten aanzien van het Dispositionsmaxime moet de conclusie zijn dat dit uit-
gangspunt het Duitse bestuursprocesrecht beheerst. De vordering in de Duitse 
Anfechtungs- en Verpflichtungsklage betreft op grond van de individuele rechts-
bescherming de stelling van de eiser dat de bestreden beschikking of de weige-
ring een beschikking te nemen in strijd met het recht is en hem bovendien 
schaadt in zijn publiekrechtelijke subjectieve rechten. Belangrijkste conclusie 
van het onderzoek naar de grondslagen van het Duitse bestuursprocesrecht is dat 
de werking van het Dispositionsmaxime met zich meebrengt dat partijen de mo-
gelijkheid moeten hebben de procedure te beëindigen door middel van een ge-
rechtelijke schikking. 
 De conclusie ten aanzien van de relatie tussen het Dispositionsmaxime en de 
gerechtelijke schikking, maakt de vergelijking op het punt van de verantwoorde-
lijkheid voor de feitelijke gronden en het vaststellen van de rechtsverhouding ex 
nunc, minder interessant. In een korte verkenning is geconstateerd dat de Duitse 
_______________ 

84. Voor 1996 kon die beschikking alleen niet worden vernietigd als rechtens nog slechts één be-
slissing mogelijk was; zie over de § 45 en 46 VwVfG Sodan 1999, p. 731; Schlössels 1999c, 
p. 91-92. 

85. Zie Dolderer 1999, p. 105 e.v.; Kopp/Schenke 2003, p. 1386 (§ 114); Marseille 2000, p. 168-
169; overigens heeft § 45, lid 2, VwVfG in het algemeen een ruimer bereik dan § 114 VwGO. 
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bestuursrechter, ten aanzien van het Untersuchungsmaxime, in § 86 VwGO een 
verplichting heeft alle relevante feiten en omstandigheden te onderzoeken, hoe-
wel daarbij ook de partijen een taak hebben te vervullen. De Nederlandse be-
stuursrechter dient in beginsel op grond van art. 8:69 Awb binnen de feitelijke 
grondslag van het geschil te blijven en aan hem is in plaats van een verplichting 
een bevoegdheid toegekend om binnen de feitelijke grondslag bewijs te verlan-
gen. Het uitsluiten van feitelijke gronden en bewijs is in het Duitse be-
stuurs(proces)recht een uitzondering die op grond van een wettelijke bepaling 
alleen is toegestaan wanneer, anders dan in het Nederlandse bestuursproces-
recht, een partij tot het aanvoeren verplicht is en niet verschoonbaar de termijn 
heeft overschreden en bovendien op de hoogte is gesteld van de consequenties 
van de termijnoverschrijding. Bovendien dient de rechtbank de beslissing tot het 
uitsluiten goed te motiveren. Daarnaast is gebleken dat bepaalde beschikkingen 
van het bestuur ex nunc kunnen worden getoetst en dat het bestuur bovendien de 
mogelijkheid heeft om gedurende de gerechtelijke procedure het verzuim van 
vorm- en procedurevoorschriften te herstellen en de onderbouwing van beslis-
singen, in het bijzonder wanneer het daarbij discretionaire ruimte bezit, kan aan-
vullen. Hierdoor kan het geschil op een meer materiële manier worden beslecht 
en kan het heen en weer bewegen daarvan tussen bestuur en rechter worden be-
perkt. 

6.4 De schikking in het Duitse bestuursprocesrecht 
De consensuele beëindiging van een bestuursrechtelijk geschil door middel van 
een gerechtelijke schikking is geregeld in § 106 VwGO. Een dergelijke schik-
king doet niet alleen materieelrechtelijk het geschil, maar ook onmiddellijk de 
gerechtelijke procedure eindigen. De bestuursrechter is niet langer bevoegd een 
inhoudelijk oordeel te geven. Deze paragraaf tracht een vergelijking te bewerk-
stelligen op punten die voor het Nederlandse bestuursprocesrecht aan de orde 
zijn geweest in hoofdstuk 5. In het onderstaande wordt daarom ten eerste inge-
gaan op de bevoegdheid van de bestuursrechter om gedurende de procedure een 
schikkingscomparitie te gelasten. Daarna is het voor een goede rechtsvergelij-
king noodzakelijk de gerechtelijke schikking in de zin van § 106 VwGO af te 
bakenen van diverse situaties die eveneens tot gevolg hebben dat de rechter niet 
langer de bevoegdheid heeft een inhoudelijk oordeel over de vordering te geven. 
Vervolgens worden zowel de gerechtelijke schikking in de zin van § 106 VwGO 
als de buitengerechtelijke schikking besproken. 

6.4.1 De comparitie van § 87 VwGO 

§ 87, eerste lid onder 1, VwGO, waarin een regeling is gelegen voor het gelasten 
van een schikkingscomparitie (Gütetermin), biedt de Duitse bestuursrechter de 
mogelijkheid om een minnelijke regeling te beproeven. 
 



      255 SCHIKKEN IN HET DUITSE BESTUURSRECHT 
 

§ 87 VwGO staat in dienst van het bespoedigen van de procedure en het zoge-
naamde Konzentrationsmaxime, dat bepaalt dat in de procedure in beginsel 
eenmaal een zitting wordt gehouden. De voorzitter van de rechtbank of de be-
noemde rechter-commissaris (Berichterstatter) is verplicht de maatregelen te 
nemen die daarvoor noodzakelijk zijn. Daartoe bestaat onder andere de discreti-
onaire bevoegdheid om alle in de procedure betrokken partijen op te roepen voor 
het verschaffen van inlichtingen of het beproeven van een minnelijke regeling. 
De bestuursrechter heeft geen verplichting een schikking te beproeven, maar kan 
wel op elk gewenst moment beslissen tot een comparitie, gedurende welke een 
schikking kan worden getroffen.86 Daarenboven kan ook op aanvraag van par-
tijen tot een schikkingscomparitie worden beslist. Die beslissing, waartegen in-
gevolge § 146, tweede lid, VwGO geen rechtsmiddel openstaat, dient aan alle 
betrokkenen krachtens het tweede lid van § 87 VwGO te worden bericht. De in-
lichtingen- en/of schikkingscomparitie is geen zitting in de zin van § 102, eerste 
lid, VwGO. Dientengevolge geldt geen termijn voorafgaand aan de comparitie 
van twee weken en wordt bovendien aangenomen dat openbaarheid niet is voor-
geschreven.87 Van het verhandelde wordt in beginsel een proces-verbaal opge-
maakt. 
 Partijen kunnen, naast dat zij worden opgeroepen te verschijnen op de 
schikkingscomparitie, door de voorzitter of de rechter-commissaris worden ge-
last persoonlijk te verschijnen in de zin van § 87, eerste lid onder 5, j° § 95 Vw-
GO. De bekendmaking van dit bevel tot persoonlijke verschijning, waartegen 
geen rechtsmiddel openstaat, vindt krachtens § 56, tweede lid, VwGO plaats 
volgens de daarvoor geldende bepalingen in het burgerlijk procesrecht. Het be-
vel kan de rechter vergezeld doen gaan van de aanzegging dat een boete zal 
worden opgelegd indien een partij – niet verschoonbaar – afwezig is. In het ge-
val dat sprake is van een partij met rechtspersoonlijkheid, is de rechtmatige ver-
tegenwoordiger van die rechtspersoon aansprakelijk voor de eventueel vastge-
stelde boete. § 95, derde lid, VwGO bepaalt expliciet dat de bestuursrechter kan 
bepalen dat het bestuurslichaam zich ter comparitie door een daartoe schriftelijk 
gemachtigde ambtenaar of werknemer moet laten vertegenwoordigen die vol-
doende op de hoogte is van het geschil. Onduidelijk is of kan worden gelast dat 
deze persoon tevens bevoegd moet zijn een schikking te treffen. 

Conclusie is dat de Duitse bestuursrechter de bevoegdheid heeft een schikkings-
comparitie en het persoonlijk verschijnen van de betrokken partijen te gelasten. 
Daartoe bestaat, vergelijkbaar met het Nederlandse bestuursprocesrecht, geen 
verplichting. Bovendien is vergelijkbaar dat de schikkingscomparitie losstaat 
van de mogelijkheden om op andere momenten waarop de rechter en partijen el-
kaar treffen, bijvoorbeeld ter zitting, een schikking te beproeven. Anders dan in 
het Nederlandse recht bestaat in het Duitse bestuursprocesrecht een duidelijk 

_______________ 

86. Kopp/Schenke 2003, p. 1026 (§ 87). 
87. Eyermann/Happ 2000, p. 735 (§ 87). 
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beeld van de consequenties van het totstandkomen van een – gerechtelijke – 
schikking. In het onderstaande worden deze besproken.  

6.4.2 Afbakening van het onderwerp 

Het treffen van een gerechtelijke schikking betekent in het Duitse bestuurspro-
cesrecht dat de bestuursrechter niet langer een inhoudelijk oordeel kan geven 
over de vordering. In het onderstaande worden, ter onderscheiding van de ge-
rechtelijke schikking, enkele andere rechtens relevante handelingen besproken. 
Deze zijn te vergelijken met de handelingen die de partijen in het Nederlandse 
bestuursprocesrecht dienen te verrichten teneinde de gerechtelijke procedure te 
beëindigen indien een schikking tot stand is gekomen. 
 
Ten eerste kent het Duitse bestuursrecht de mogelijkheid dat het beroep wordt 
ingetrokken.88 § 92 VwGO regelt deze Klagerücknahme. Op grond van het Dis-
positionsmaxime kan de eiser met een aan de rechter gerichte verklaring van in-
trekking, de procedure onmiddellijk beëindigen.89 De verklaring kan schriftelijk 
of tijdens een zitting mondeling worden afgelegd, dient niet voor tweeërlei uit-
leg vatbaar te zijn, maar hoeft niet in alle gevallen expliciet te zijn. Wordt een 
beroep ingetrokken, dan zijn de vragen naar de bevoegdheid van de rechter en 
de ontvankelijkheid van de eiser niet langer relevant. Een gedeeltelijke intrek-
king is slechts mogelijk indien ook de vordering kan worden gedeeld. Indien de 
eiser als enige beroep instelt en hij het beroep intrekt, dan wordt het bestreden 
besluit onaantastbaar en mist de rechter de bevoegdheid een inhoudelijk oordeel 
te geven. Het intrekken van een beroep houdt in dat het beroep geacht wordt 
nooit aanhangig te zijn geweest. Verrassend en in afwijking van hetgeen in het 
Nederlandse bestuursprocesrecht mogelijk is, geldt dit eveneens in het geval ge-
bruik wordt gemaakt van de mogelijkheid om het beroep in te trekken nadat de 
rechter een inhoudelijke uitspraak heeft gedaan. Het intrekken van het beroep 
voordat de uitspraak onherroepelijk wordt, heeft tot gevolg dat die zijn rechts-
kracht verliest.90 Eveneens betekent een intrekking dat in beginsel niets een 
nieuw beroep, binnen de daarvoor geldende termijn, in de weg staat. 
 De mogelijkheid om het beroep in te trekken staat de eiser niet onder alle 
omstandigheden ter vrije beschikking. Indien de mondelinge behandeling een 
aanvang heeft genomen, eist § 92, eerste lid tweede zin, VwGO dat zowel de 
wederpartij als het openbaar ministerie (Vertreter des öffentlichen Interesses) 
indien dat aanwezig was op de zitting, toestemming verlenen. Daarnaast regelt  
§ 92, tweede lid, VwGO de zogenaamde Rücknahmefiktion. Het – in vergelij-
king met het Nederlandse bestuursprocesrecht ver gaande – idee dat het proces-
_______________ 

88. Zie voor het burgerlijk procesrecht Brammsen & Leible 1997, p. 54 e.v. 
89. Schenke 2002, p. 361-362; Hufen 2003, p. 599. 
90. Intrekking van het beroep gedurende het hoger beroep, leidt tot herleving van de situatie voor 

het beroep. Intrekking van het hoger beroep (§ 126 VwGO) betekent dat de uitspraak op het 
beroep onherroepelijk wordt; Franke 1996, p. 31; Schenke 2002, p. 361; Hufen 2003, p. 599. 
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belang kan vervallen gedurende het beroep omdat de eiser gedurende drie 
maanden stilzit, leidt ertoe dat het beroep als ingetrokken wordt beschouwd. De 
eiser moet door de rechter – met reden – daarover zijn aangeschreven en moet 
bovendien zijn gewaarschuwd voor de gevolgen van zijn stilzitten. Door middel 
van een beslissing (Beschluss91) stelt de rechter vast dat het beroep als ingetrok-
ken wordt beschouwd. Omdat in voorkomend geval ook hier de wederpartij en 
het openbaar ministerie toestemming moeten geven, hebben zij het recht te rea-
geren op de beslissing van de rechter. 
 Indien het beroep is ingetrokken of voor ingetrokken moet worden gehou-
den, stelt de rechter door middel van een beslissing vast dat de procedure is be-
eindigd.92 Deze ongemotiveerde beslissing heeft, voor zover het de beëindiging 
van de procedure betreft, slechts declaratoire werking en geen rechtsgevolg. 
Eveneens kan de beslissing inhouden dat eerdere inhoudelijke uitspraken onver-
bindend zijn en dat, als enige constitutieve vereiste, de proceskosten worden 
vergoed door de eiser op grond van § 155, tweede lid, VwGO.93 Tegen de be-
slissing staat ingevolge § 92, derde lid, VwGO geen rechtsmiddel open. Deson-
danks kan de rechtsgeldigheid van de intrekking worden betwist. Opvallend in 
afwijking van het Nederlandse procesrecht, brengt de aard van een proceshande-
ling in het Duitse bestuursprocesrecht met zich mee dat deze niet wegens wils-
gebreken kan worden vernietigd.94 De rechtshandeling dient wel te voldoen aan 
de vereisten die wel aan proceshandelingen kunnen worden gesteld.95 Stelt de 
eiser dat de proceshandeling niet rechtsgeldig is verricht, dan wordt de beëin-
digde procedure voortgezet en na een mondelinge behandeling door een uit-
spraak (Urteil) beëindigd. Wordt vastgesteld dat rechtsgeldig is ingetrokken, dan 
wordt uitgesproken dat de rechter geen inhoudelijke uitspraak kan geven. Ech-
ter, indien de rechter moet vaststellen dat de intrekking niet rechtsgeldig heeft 
plaatsgehad, zal een tussenuitspraak van de rechter bewerkstelligen dat de pro-
cedure wordt voortgezet en zal eindigen door een inhoudelijke uitspraak. Tegen 
beide uitspraken staat hoger beroep open. 
 
Ten tweede kan een drietal situaties worden onderscheiden die vergelijkbaar zijn 
met de in paragraaf 5.2.5 behandelde procesrechtelijke consequenties van een 
schikking in het Nederlandse bestuursprocesrecht. In het Duitse bestuursproces-
recht wordt gesproken van verwerking, misbruik en afstand van het recht om 
een bestuursrechtelijk rechtsmiddel aan te wenden. In het algemeen geldt dat 
daarvan niet lichtzinnig kan worden gesproken in het verband met het belang dat 
wordt gehecht aan de mogelijkheid rechtsbescherming te verkrijgen. 

_______________ 

91. In het vervolg wordt onderscheid gemaakt tussen een beslissing (Beschluss) en een uitspraak 
(Urteil), hoewel beide zowel eindoordeel als tussenoordeel kunnen zijn. 

92. Ingevolge § 87, lid 1, VwGO is dat de taak van de voorzitter of de rechter-commissaris.  
93. Eyermann/Happ 2000, p. 783 e.v. (§ 92). 
94. Dit vloeit voort uit de dogmatische scheiding van materieel recht en procesrecht, zie BVerwG 

21-03-1979, BVerwGE 57, 342; Schenke 2002, p. 11-12; Franke 1996, p. 139. 
95. Zie de § 61, 62 en 67 VwGO. 
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Van verwerking van het recht om een rechtsmiddel aan te wenden (Klagever-
wirkung) is sprake indien beroep wordt ingesteld op een dusdanig onredelijk laat 
tijdstip dat andere partijen daarop niet meer hoefden te rekenen. In de situatie 
dat voor een eiser geen duidelijke termijn geldt om beroep in te stellen, kan een 
vanwege zijn passiviteit onredelijk laat ingesteld beroep niet-ontvankelijk wor-
den verklaard. Deze mogelijkheid van rechtsverwerking bestaat door de – enigs-
zins omstreden – werking van de redelijkheid en billijkheid tussen partijen in het 
Duitse bestuursprocesrecht.96 Het belang dat wordt gehecht aan rechtszekerheid 
speelt daarbij een belangrijke rol. Of het recht om beroep in te stellen is ver-
werkt, is te allen tijde afhankelijk van de omstandigheden van het geval. Daarbij 
is van belang of bij het geschil derde-belanghebbenden zijn betrokken en of de 
gedragingen van de eiser, die redelijkerwijs op de hoogte behoorde te zijn van 
de mogelijkheid om beroep in te stellen, bij de andere partijen het gerechtvaar-
digde vertrouwen hebben gewekt dat van die mogelijkheid geen gebruik zou 
worden gemaakt.97 Bovendien lijkt doorslaggevend of het indienen van beroep 
in strijd met dat vertrouwen nadelig is voor degenen bij wie het vertrouwen was 
gewekt. 
 De situatie van rechtsverwerking door tijdsverloop kan in theorie worden 
onderscheiden van die waarin sprake is van misbruik van procesrecht (Mis-
brauch des Klagerechts). Van misbruik is sprake wanneer de uitoefening van het 
recht een rechtsmiddel aan te wenden, ontoelaatbaar moet worden geacht. Ten 
eerste is misbruik daarom aan de orde als de eiser zijn beroep niet instelt ter be-
scherming van zijn rechten, maar enkel om een ander te benadelen. Ten tweede 
wordt van misbruik van procesrecht gesproken indien het aanwenden van een 
rechtsmiddel in strijd met de redelijkheid en billijkheid geschiedt. Voor het on-
derhavige onderzoek is van belang dat het Duitse bestuursprocesrecht strijd met 
de redelijkheid en billijkheid ziet in het doorzetten van een beroep indien de ei-
ser buitengerechtelijk aan zijn wederpartij heeft medegedeeld het beroep te zul-
len intrekken of voorafgaand aan het beroep met het bestreden besluit uitdrukke-
lijk heeft ingestemd. In de literatuur wordt ter verduidelijking gewezen op het 
verbod om tegen eigen eerdere gedragingen in te gaan. De eiser wordt wegens 
misbruik van procesrecht niet-ontvankelijk verklaard indien de wederpartij in de 
bestuursrechtelijke procedure zich beroept op uitlatingen of gedragingen van de 
eiser, zoals bijvoorbeeld het meewerken aan een buitengerechtelijke schik-
king.98 Een soortgelijke situatie doet zich voor indien de eiser tegenover zijn 
wederpartij rechtmatig afstand heeft gedaan van zijn beroepsrecht en deson-
danks een rechtsmiddel aanwendt.99 Deze verschillende rechtshandelingen, die 

_______________ 

96. Hufen 2003, p. 418; Schenke 2002, p. 188; BVerwG 10-08-2000, BayVBl. 2001, p. 727. 
97. BVerwG 25-01-1974, BVerwGE 44, 294. 
98. Vgl. Verbot des venire contra factum proprium, zie Hufen 2003, p. 418; Kopp/Schenke 2003, 

p. 816-817 (§ 74); vgl. Von Rintelen 2003, p. 112 (noot 180); zie voor het burgerlijk proces-
recht Brammsen & Leible 1997, p. 57. 

99. Kopp/Schenke 2003, p. 1178 (§ 106); Franke 1996, p. 30; Schröder 1971, p. 186; VGH Mün-
chen 22-07-1982, NJW 1984, p. 680; BGH 14-11-1983, NJW 1984, p. 805; in beginsel niet in 
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ook de vorm kunnen krijgen van een overeenkomst tussen partijen, zijn in be-
ginsel niet in strijd met de openbare orde of de goede zeden. In het geval van 
een overeenkomst tot intrekking of afstand van het beroepsrecht tussen belang-
hebbenden is de tegenprestatie, bijvoorbeeld in de vorm van een geldbedrag, 
niet van belang voor de rechtmatigheid.100

 Te onderscheiden van bovengenoemde mogelijkheden is de mogelijkheid 
afstand te doen van het recht een rechtsmiddel aan te wenden (Klageverzicht). 
Het Duitse bestuursprocesrecht kent krachtens § 515 ZPO, dat op grond van  
§ 173 VwGO aanvullende werking heeft, de mogelijkheid te berusten. Indien 
rechtmatig wordt berust, moet een opnieuw (binnen de beroepstermijn) ingesteld 
beroep niet-ontvankelijk worden verklaard.101 Een Klageverzicht dient niet voor 
tweeërlei uitleg vatbaar te zijn, maar hoeft niet in alle gevallen expliciet te zijn. 
Anders dan tegenwoordig § 515 ZPO, kende § 514 ZPO voor 2002 de voor-
waarde dat berusting alleen mogelijk was nach erlass des Urteils. Ondanks deze 
wijziging wordt eenzijdige berusting in het bestuursprocesrecht slechts alge- 
meen erkend indien dat gebeurt nadat het besluit is genomen ofwel een uitspraak 
is gedaan. Echter, gesteld wordt tevens dat afstand van een rechtsmiddel moge-
lijk is voordat het besluit is genomen indien de door het besluit of de uitspraak 
in het leven te roepen rechtsverhouding kenbaar, voldoende bepaalbaar is.102 
Een dergelijke – ongeschreven – mogelijkheid afstand te doen van een bestuurs-
rechtelijk rechtsmiddel is niet in strijd met art. 19 GG. Een tussen partijen  
– eventueel voorafgaand aan het besluit of de uitspraak – overeengekomen af-
stand van het recht een rechtsmiddel aan te wenden, is in beginsel rechtsgel-
dig.103 Daarbij is van belang dat, indien de verklaring van afstand is gericht aan 
de rechter of de overeenkomst tussen partijen aan hem is bekendgemaakt, de be-
stuursrechter ambtshalve het beroep niet-ontvankelijk moet verklaren. 
 
Een derde mogelijkheid om tot een einde van een geschil te komen zonder een 
inhoudelijk oordeel van de bestuursrechter is de overeenstemmende verklarin-
gen van beide partijen dat in de hoofdzaak geen rechtsstrijd meer bestaat  
(übereinstimmende Erledigterklärung).104 Deze situatie doet zich voor indien 
beide partijen uitdrukkelijk aan de rechter verklaren dat het geschil in de hoofd-
zaak is afgedaan, oftewel dat het geschil geen inhoud meer heeft. Deze moge-
lijkheid kent strikt genomen geen regeling in het Duitse bestuursprocesrecht, 
maar wordt afgeleid uit de wel geregelde situatie waarin een besluit, waartegen 

_______________ 

strijd met de openbare orde, vgl. ook BGH 11-12-1980, BGHZ 79, 131, NJW 1981, p. 811 
e.v.; BGH 19-05-1982, NJW 1982, p. 2073. 

100. Hufen 2003, p. 414; BGH 11-12-1980, BGHZ 79, 131, NJW 1981, p. 811 e.v. 
101. Hartmann 1990, p. 11; vgl. Thomas & Putzo 2002, p. 845 (§ 515); Schenke 2002, p. 188; 

Franke 1996, p. 32; BVerwG 27-07-1964, BVerwGE 19, 159; BVerwG 18-08-1977, BVerwGE 
54, 276. 

102. BVerwG 20-01-1967, BVerwGE 26, 50; Kopp/Schenke 2003, p. 818 (§ 74). 
103. Dit geldt ook voor de oneigenlijke schikking tussen belanghebbenden of tussen belangheb-

bende(n) en het bestuur (zie paragraaf 3.3.1), zie Hufen 2003, p. 414. 
104. Zie daarover Burgi 1991, p. 193 e.v. 
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het beroep zich richtte, wordt ingetrokken of gewijzigd op de wijze waarop de 
eiser dat wenste. In de praktijk ziet men deze vorm van beëindiging van de 
rechtsstrijd veelvuldig indien de verweerder volledig tegemoetkomt aan de be-
zwaren van de eiser. Het geeft de verweerder de mogelijkheid een voor hem 
slecht uitpakkend inhoudelijk oordeel van de rechter te voorkomen.105

 Uit § 113, eerste lid, VwGO blijkt dat de rechter enkel de onrechtmatigheid 
van het ingetrokken of gewijzigde besluit kan vaststellen indien de eiser daarbij 
belang heeft.106 Deze bepaling regelt strikt genomen een beperkt aantal situaties 
waarin het beroep zinloos is geworden. Alsdan volgt, afhankelijk van het doel 
van het beroep en de omstandigheden, een niet-ontvankelijk- of ongegrondver-
klaring. De bepaling is evenwel tevens van toepassing indien partijen verklaren 
dat de zaak in de hoofdzaak is afgedaan.107 In dat geval bepaalt § 161, tweede 
lid, VwGO dat de rechter nog slechts de bevoegdheid heeft tot het nemen van 
een declaratoire beslissing, die het einde van de procedure vaststelt en een pro-
ceskostenveroordeling behelst.108 Of de rechter bevoegd was kennis te nemen 
van het geschil en of de eiser ontvangen kon worden in zijn beroep, is niet rele-
vant. Daarnaast hoeft de bestuursrechter, net als de burgerlijke rechter vanwege 
§ 91, eerste lid, ZPO, niet te toetsen of de rechtsstrijd echt geen inhoud meer 
heeft.109 Voor het overige vertoont deze wijze van beëindiging van de procedure 
ten aanzien van de mogelijkheden en de rechtsgevolgen grote overeenkomsten 
met die van de Klagerücknahme. 
 
Ten vierde moet de situatie worden onderscheiden waarin het materiële recht 
centraal staat, anders dan in de hierboven besproken situaties waarin het recht 
om beroep in te stellen aan de orde was. Deze wijze van beëindigen leidt welis-
waar formeel tot een inhoudelijke uitspraak van de bestuursrechter, maar deze 
wordt materieel gedicteerd door de uitlatingen van partijen. 
 Omdat het Dispositionsmaxime gemeenschappelijk is aan zowel het Duitse 
bestuursprocesrecht als het Duitse burgerlijk procesrecht, kunnen enkele civiele 
bepalingen ingevolge § 173 VwGO in het bestuursprocesrecht van overeenkom-
stige toepassing zijn. Mede daarom is het ook mogelijk dat door een eiser af-
stand wordt gedaan van een materieelrechtelijke aanspraak (Anspruchsver-
zicht).110 Aangenomen moet worden dat deze vorm van afstand slechts mogelijk 
is indien het rechten en plichten betreft die de eiser ter vrije beschikking staan. 
Wordt rechtmatig afstand gedaan van een materieel recht, dan moet het beroep 

_______________ 

105. Franke 1996, p. 36. 
106. Zie Hufen 2003, p. 599 e.v. 
107. Kopp/Schenke 2003, p. 1278 e.v. (§ 113); op de problematiek betreffende de mogelijkheid van 

de eenzijdige verklaring wordt hier niet ingegaan. 
108. Analoog aan § 92, lid 2, VwGO; BVerwG 06-04-1989, BVerwGE 81, 356; BVerwG 07-01-

1974, BVerwGE 46, 215 (p. 217); vgl. Kopp/Schenke 2003, p. 1723 e.v. (§ 161). 
109. Hufen 2003, p. 600; Franke 1996, p. 35 e.v. 
110. Vgl. § 306 ZPO; Hartmann 1990, p. 10. 
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ongegrond worden verklaard.111 Vergelijkbaar met de afstand van materiële 
rechten door de eiser, kan de verweerder de in het beroep door de eiser gestelde 
aanspraken gerechtelijk erkennen (Anerkenntnis). In het verleden werd getwij-
feld aan de mogelijkheden van de gerechtelijke erkenning door de verweer-
der.112 Tegenwoordig geldt dat de uitlating van de verweerder, indien deze vrij 
kan beschikken over de rechten en plichten in geschil, veelal leidt tot de ge-
grondverklaring van het beroep. Indien het beroep was gericht tegen een besluit, 
zal dat vanwege de gerechtelijke erkenning door de rechter moeten worden op-
geheven.113 Duidelijk is dat het Duitse bestuursprocesrecht de mogelijkheid kent 
afstand van materiële rechten te doen of een aanspraak gerechtelijk te erkennen. 
In de praktijk blijkt die mogelijkheid weinig relevant.114

 
Conclusie is dat in het Duitse bestuursprocesrecht verschillende situaties worden 
onderscheiden waarin de rechter niet langer bevoegd is een inhoudelijke uit-
spraak te doen, maar waarin geen gerechtelijke schikking wordt getroffen. De 
bovenstaande mogelijkheden om de procedure te beëindigen zijn vergelijkbaar 
met de in hoofdstuk 5 beschreven mogelijkheden om de Nederlandse bestuurs-
rechtelijke procedure te beëindigen nadat een schikking tot stand is gekomen. 
Vergelijkbaar met situatie waarin het beroep wordt ingetrokken krachtens art. 
6:21 Awb, is de mogelijkheid van § 92 VwGO. De situatie waarin het bestuur 
door middel van een besluit in de zin van art. 6:18 Awb volledig tegemoetkomt 
aan de bezwaren van de belanghebbenden in de zin van art. 6:19 Awb, vertoont 
overeenkomsten met de hierboven beschreven situatie waarin beide partijen 
overeenstemmend verklaren dat de rechtsstrijd geen inhoud meer heeft. Overi-
gens lijkt het afleggen van die verklaringen tevens vergelijkbaar met het treffen 
van een schikking ter zitting bij de Nederlandse bestuursrechter. De situatie 
waarin de rechter op grond van art. 8:72, vierde lid, Awb zelf in de zaak voorziet 
op een door de procespartijen bepaalde wijze, kwam in het bovenstaande niet 
naar voren, maar lijkt naar mijn mening op de mogelijkheden van de gerechte-
lijke erkentenis door de verweerder en de afstand van materiële rechten door de 
eiser. Daar waar de procesrechtelijke gevolgen van de schikking in de Neder-
landse jurisprudentie niet duidelijk zijn, is het in het Duitse bestuursrecht moge-
lijk dat het recht om beroep in te stellen wordt verwerkt of misbruikt. Daarnaast 
acht het Duitse recht de rechtshandeling waarbij afstand wordt gedaan van het 
recht een rechtsmiddel aan te wenden, niet in strijd met de openbare orde. An-
ders dan tot op heden in Nederland het geval is, wordt de eiser die ondanks die 
rechtshandeling toch een rechtsmiddel instelt, niet-ontvankelijk verklaard. 

_______________ 

111. In sommige gevallen wordt toch de niet-ontvankelijkheid uitgesproken, zie Hufen 2003, p. 
414; Kopp/Schenke 2003, p. 1071 (§ 92). 

112. Vgl. § 307 ZPO; BVerwG 26-02-1981, BVerwGE 62, 18. 
113. Zie BVerwG 07-01-1997 NVwZ 1997, p. 576, DVBl 1997, p. 659, DÖV 1997, p. 376; ingevol-

ge § 87a, lid 1 onder 2, en § 156 VwGO worden beide genoemde mogelijkheden erkend en zal 
de voorzitter of de rechter-commissaris beslissen; Franke 1996, p. 32 e.v.; Schenke 2002, p. 7. 

114. Clausing 1998, p. 59. 
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6.4.3 § 106 VwGO 

De bespreking van de partijautonomie in het Duitse bestuursprocesrecht op het 
punt van de vordering, leidde tot de conclusie dat louter en alleen vanwege de 
werking van het Dispositionsmaxime op dat punt, partijen zowel de lopende ge-
rechtelijke procedure als de rechtsstrijd kunnen beëindigen door een gerechtelij-
ke schikking in de zin van § 106 VwGO te treffen. 

‘Der Prozeßvergleich ist, nach nahezu einhelliger Ansicht in allen Gerichtsbarkeiten ein 
Vertrag zwischen den Vergleichsparteien, durch den einerseits die materielle Rechtslage 
gestaltet und anderseits die Rechtshängigkeit unmittelbar beendet wird; außerdem ist er 
Vollstreckungstitel. Demgemäß qualifiziert ihn die h. L. zugleich als Prozesshandlung und als 
materielles Rechtsgeschäft. Er muß deshalb, soll er wirksam sein, die Voraussetzungen des 
Prozeßrechts und des materiellen Rechts erfüllen.’115

De gerechtelijke schikking is tweeledig van aard omdat zij enerzijds als over-
eenkomst de materiële rechtsstrijd en anderzijds als procesrechtelijke rechtshan-
deling de aanhangige procedure beëindigt. De voorwaarden en beperkingen die 
het materiële recht stelt aan de – doorgaans bestuursrechtelijke – overeenkomst, 
waren in paragraaf 6.2 aan de orde. In het onderstaande worden de procesrechte-
lijke consequenties van de gerechtelijke schikking besproken. Ingegaan wordt 
op het ontstaan van de regeling in het Duitse bestuursprocesrecht, de voorwaar-
den waaraan moet zijn voldaan en de mogelijkheid van een buitengerechtelijke 
schikking. 

6.4.3.1 Algemeen 
Voorafgaand aan de invoering van de VwGO bestond in het Duitse bestuurspro-
cesrecht geen onderscheid tussen de gerechtelijke en de buitengerechtelijke 
schikking. Mede vanwege het ontbreken van een duidelijke regeling beëindigde 
een schikking de lopende procedure niet onmiddellijk. De jurisprudentie aan het 
begin van de twintigste eeuw bepaalde dat van de bestuursrechter werd verwacht 
dat hij de getroffen schikking diende te toetsen en vervolgens als feitelijke om-
standigheid moest betrekken bij zijn oordeel over de vordering. De door de rech-
ter gegeven uitspraak leverde, anders dan de schikking, een executoriale titel op. 
Echter, in voorkomend geval werd uit de schikking afgeleid dat het de wil van 
partijen was om de lopende procedure te beëindigen. Als het beroep door de ei-
ser niet overeenkomstig deze wil werd ingetrokken, had de wederpartij de moge-
lijkheid te stellen dat het voortzetten van de lopende procedure in strijd kwam 
met de goede trouw.116 De mogelijkheden voor het treffen van een schikking le-
ken te worden bepaald door de bevoegdheid vrij te beschikken over de rechten 
en plichten die het onderwerp van de overeenkomst waren. 
 In de periode na 1945 werd in de Amerikaanse en Britse bezettingszones 
reeds gewerkt met een wettelijke regeling betreffende de gerechtelijke schik-
king. Tot het treffen daarvan waren de procespartijen bevoegd indien zij vrij 
konden beschikken over de rechten en plichten die onderwerp van de vordering 
_______________ 

115. Lüke 1994, p. 234. 
116. Franke 1996, p. 25-26; Schröder 1971, p. 29 e.v. 
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waren.117 Een rechtmatige gerechtelijke schikking beëindigde de aanhangige 
procedure onmiddellijk, waardoor een eventuele beslissing tot beëindiging van 
de procedure slechts declaratoire werking had. Bovendien werd de gerechtelijke 
schikking – al dan niet expliciet – aangewezen als een executoriale titel. 
 
De term Vergleich wordt in de VwGO gehanteerd sinds de inwerkingtreding in 
1960. Omdat het bestuursrecht toentertijd geen definitie kende van deze term, 
werd voor het begrip gewezen op § 779, eerste lid, van het BGB, waarin de 
schikking in het Duitse burgerlijke recht is neergelegd. Deze schikking is een, 
met de Nederlandse vaststellingsovereenkomst te vergelijken, overeenkomst 
waarbij een geschil of een onzekerheid tussen partijen over een rechtsverhou-
ding door wederzijds toegeven wordt beëindigd. Sinds de inwerkingtreding van 
het VwVfG in 1977 kent het Duitse bestuursrecht een zelfstandige regeling aan-
gaande bestuursrechtelijke overeenkomsten. De betreffende bepalingen zijn in 
paragraaf 6.2 aan de orde gesteld. De gerechtelijke schikking levert krachtens § 
168, eerste lid onder 3, VwGO een executoriale titel op.118

 § 106 VwGO is door de vierde wet tot wijziging van de VwGO aange-
past.119 Ten eerste is de omschrijving van de bevoegdheid van partijen om een 
schikking te treffen, namelijk soweit sie über den Gegenstand der Klage verfü-
gen können, vervangen door soweit sie über den Gegenstand des Vergleichs ver-
fügen können. Deze wijziging verschaft meer duidelijkheid over de reikwijdte 
van de bevoegdheid van procespartijen om een gerechtelijke schikking te tref-
fen. Enkel de vraag of een schikking rechtmatig kan worden getroffen, is door-
slaggevend. Daaraan doet met name niet af dat het onderwerp van de vordering 
niet ter vrije beschikking van partijen staat. De gewijzigde zinsnede brengt te-
vens met zich mee dat partijen zich bij een schikking kunnen verbinden tot 
rechtshandelingen die niet bestuursrechtelijk van aard zijn of niet tot de rechts-
strijd behoren.120 Ten tweede is aan § 106 VwGO een – enigszins omstreden121 
– tweede zin toegevoegd. Een gerechtelijke schikking kan tegenwoordig ook 
worden getroffen doordat eiser en verweerder een in de vorm van een beslissing 
gegoten schikkingsvoorstel van de bestuursrechter schriftelijk aannemen. Als 
gevolg van deze wijzigingen luidt de bepaling als volgt. 

‘Um den Rechtsstreit vollständig oder zum Teil zu erledigen, können die Beteiligten zur 
Niederschrift des Gerichts oder des beauftragten oder ersuchten Richters einen Vergleich 
schließen, soweit sie über den Gegenstand des Vergleichs verfügen können. Ein gerichtlicher 
Vergleich kan auch dadurch geschlossen werden, daß die Beteiligten einen in der Form eines 
Beschlussen ergangenen Vorschlag des Gerichts, des Vorsitzenden oder des Berichtstatters 
schriftlich gegenüber dem Gericht annehmen.’ 

_______________ 

117. Franke 1996, p. 26-28. 
118. Vgl. § 794, lid 1 onder 1, ZPO. 
119. BGBl. 1990 I, p. 2813; zie daarover Pagenkopf 1991, p. 290. 
120. BVerwG 13-03-1995, NJW 1995, p. 2179; Eyermann/Happ 2000, p. 922.  
121. Zie Lüke 1994, p. 234. 
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In het onderstaande zijn de vereisten voor het totstandkomen van een gerechte-
lijke schikking in de zin van § 106 VwGO en de procesrechtelijke gevolgen 
daarvan aan de orde. 

6.4.3.2 De (buiten)gerechtelijke schikking 
Een schikking is slechts gerechtelijk in de zin van § 106 VwGO indien aan een 
aantal vereisten is voldaan. In deze paragraaf staan de procesrechtelijke moge-
lijkheden en gevolgen van het treffen van een dergelijke schikking centraal. Ook 
wordt uiteengezet op welke wijze deze schikking kan worden aangetast. Vervol-
gens wordt aandacht besteed aan de buitengerechtelijke schikking. 
 
De rechtmatige gerechtelijke schikking is een rechtmatige overeenkomst en 
rechtsgeldige proceshandeling. Het gebruik van de term Vergleich in § 106 
VwGO duidt erop dat aan de wezenskenmerken van deze soort overeenkomst 
moet zijn voldaan. Hoewel de meeste auteurs stellen dat de gerechtelijke schik-
king een overeenkomst in de zin van § 55 VwVfG is, toont Von Rintelen naar 
mijn oordeel overtuigend aan dat die conclusie niet in alle gevallen is gerecht-
vaardigd. Verondersteld kan worden dat met de term Vergleich in § 106 VwGO, 
welke reeds werd gebezigd voordat het VwVfG voor die overeenkomst een re-
geling gaf, slechts wordt geduid op een overeenkomst die het geschil definitief 
beëindigt.122 Wil evenwel sprake zijn van een overeenkomst in de zin van § 55 
VwVfG, dan is noodzakelijk dat enerzijds over de feitelijke omstandigheden of 
het toepasselijke recht onzekerheid bestaat en anderzijds beide partijen weder-
zijds toegeven op de door hen gestelde aanspraken. Onbelangrijk is daarentegen 
of de overeenkomst een besluit vervangt of een besluit voorbereidt, zodat ook de 
schikking die noopt tot het nemen van een uitvoeringsbesluit op een later mo-
ment, de gerechtelijke procedure onmiddellijk beëindigt. Voor het overige zijn 
de rechtmatigheidseisen zoals die gelden voor – bestuursrechtelijke – overeen-
komsten van toepassing. Daardoor bestaat gedurende een gerechtelijke procedu-
re voor partijen niet meer onderhandelingsruimte voor een schikking dan er 
zonder de procedure zou zijn.123 Wil de schikking tevens de procedure beëindi-
gen, dan moet deze als proceshandeling rechtsgeldig zijn. Daarvoor is enkel ver-
eist dat degene die de handeling verricht in de procedure als partij kan optreden 
(Beteiligungsfähig: § 61 VwGO), wilsbekwaam is (Prozessfähig: § 62 VwGO) 
en bevoegd is – namens een partij124 – rechtshandelingen te verrichten (Postula-
tionsfähig: § 67 VwGO). Of aan deze procesrechtelijke vereisten is voldaan, 
moet door de Duitse bestuursrechter ambtshalve worden getoetst. 
 Is de gerechtelijke schikking als overeenkomst vanaf het begin niet rechtma-
tig, dan deelt de procesbeëindigende werking van de proceshandeling in begin-
sel in het lot van die overeenkomst. Een rechtmatige overeenkomst kan daaren-
_______________ 

122. Zie daarover nader Von Rintelen 2003, p. 94 e.v. 
123. Budach & Johlen 2002, p. 372. 
124. In het geval van verplichte procesvertegenwoordiging in de zin van § 67 VwGO kan alleen de 

bevoegde vertegenwoordiger een gerechtelijke schikking treffen. 
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tegen dienst doen als buitengerechtelijke schikking, ook als de proceshandeling 
niet rechtsgeldig is. 
 
Een gerechtelijke schikking in de zin van § 106 VwGO kan in beginsel alleen 
totstandkomen gedurende een bestuursrechtelijke procedure bij de met de zaak 
belaste rechter.125 Het treffen van een gerechtelijke schikking voorafgaand aan 
het instellen van beroep of nadat het beroep rechtsgeldig is ingetrokken, is daar-
om niet denkbaar. De toepassing van § 106 VwGO is noch afhankelijk van het 
soort procedure dat aanhangig is, noch van het antwoord op de vraag of de rech-
ter bevoegd was kennis te nemen van het geschil, en of de eiser ontvangen zou 
worden in zijn beroep. Gedurende de procedure is voor een gerechtelijke schik-
king in ieder geval de medewerking van zowel eiser als verweerder noodzake-
lijk. Ingevolge het Dispositionsmaxime hebben zij immers de vrije beschikking 
over de vordering, zodat zij tevens de procedure door een schikking kunnen be-
eindigen. Hoewel de rechtsgeldigheid van de overeenkomst afhankelijk kan zijn 
van de toestemming of medewerking van derde-belanghebbenden, geldt dat niet 
voor de proceshandeling.126 De inhoud van de getroffen schikking behoeft niet – 
volledig – overeen te komen met het onderwerp van de vordering. Een schikking 
kan ook betrekking hebben op een deel van de vordering, zodat het geschil ge-
deeltelijk wordt beëindigd en voor het overige nog een uitspraak van de be-
stuursrechter noodzakelijk is. Sinds de wijziging van § 106 VwGO kunnen ook 
privaatrechtelijke afspraken deel uitmaken van de gerechtelijke schikking. Een 
gerechtelijke schikking kan, vergelijkbaar met het intrekken van het beroep, nog 
worden getroffen nadat de rechter een inhoudelijke uitspraak heeft gedaan. De 
rechtskracht van een eerdere uitspraak vervalt indien wordt geschikt voordat de 
termijn voor het aanwenden van een rechtsmiddel is verstreken. Zodra een uit-
spraak onherroepelijk is geworden, behoort alleen nog de buitengerechtelijke 
schikking tot de mogelijkheden.  
 Bovenstaande leidt tot de opmerkelijke conclusie dat ter zitting van een on-
bevoegde bestuursrechter een niet-ontvankelijk beroep kan worden geschikt, 
waarbij de schikking onderwerpen betreft die niet tot het bestuursrecht beho-
ren.127

 
Vormvereiste voor een rechtsgeldig totstandgekomen gerechtelijke schikking 
voor de Duitse bestuursrechter is dat deze in een proces-verbaal wordt opgeno-
men. Deze bijzondere verplichting gaat boven de in § 57 VwVfG neergelegde 
eis van schriftelijkheid.128 De bestuursrechter is verplicht de – inhoudelijke – 
schikking in het proces-verbaal neer te leggen. In hoeverre de schikking op dat 
moment door de rechter aan een toets wordt onderworpen, is niet geheel duide-
lijk. In het algemeen moet worden verondersteld dat een door procesrechtelijke 
_______________ 

125. Zie § 87 VwGO; ook bij de voorzitter of de rechter-commissaris is een schikking mogelijk. 
126. Eisenlohr 1998, p. 97-98. 
127. Hufen 2003, p. 613-614. 
128. Vgl. Franke 1996, p. 102-103; Eisenlohr 1998, p. 103. 
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of materieelrechtelijke bepalingen nietige schikking niet mag worden opgeno-
men in het proces-verbaal. De rechter lijkt de schikking in zoverre te kunnen 
toetsen.129 Ingevolge § 105 VwGO j° § 160 en 162 ZPO, moet het proces-
verbaal in ieder geval vermelden dat de daarin opgenomen tekst is voorgelezen 
en goedgekeurd door de betrokkenen. Wordt de schikking niet in het proces-
verbaal opgenomen of vermeldt het proces-verbaal niet dat de tekst is voorgele-
zen en goedgekeurd,130 dan is geen gerechtelijke schikking in de zin van § 106 
VwGO totstandgekomen. Sprake kan zijn van een buitengerechtelijke schikking, 
tenzij niet voldaan is aan de in § 57 VwVfG neergelegde eis dat de overeen-
komst schriftelijk wordt aangegaan.131

 Indien aan alle wettelijke vereisten is voldaan, levert de gerechtelijke schik-
king ingevolge § 168, eerste lid onder 3, VwGO een executoriale titel op. Dat de 
minnelijke regeling tevens privaatrechtelijke afspraken bevat, maakt dit niet an-
ders. Executie kan op enigszins gecompliceerde wijze geschieden door het ge-
recht.132 Daartoe is noodzakelijk dat het proces-verbaal de gebruikelijke execu-
tieclausule van § 725 ZPO bevat en de gerechtelijke schikking voldoende be-
paalbaar is. Indien een gerechtelijke schikking hetgeen in het bestreden besluit is 
bepaald gedeeltelijk in stand laat, blijft dit besluit de basis voor de eventuele 
executie. Alsdan vindt executie, op minder gecompliceerde wijze, plaats door 
het bestuurslichaam op grond van het Verwaltungsvollstreckungsgesetz. 
 
Een gerechtelijke schikking komt tussen partijen tot stand, hoewel bestuursrech-
ters daartoe in de praktijk doorgaans het voorstel doen. De Duitse wetgever 
heeft deze praktijk willen codificeren opdat de werklast van de gerechten wordt 
teruggebracht.133 Daartoe stelt de tweede zin van § 106 VwGO dat een gerechte-
lijke schikking eveneens kan worden getroffen doordat eiser en verweerder een 
in de vorm van een beslissing gegoten schikkingsvoorstel van de bestuursrechter 
schriftelijk aannemen.134 Tegen een dergelijke beslissing staat geen rechtsmid-
del open. De beslissing wordt evenwel aan partijen betekend, zodat zij op de 
hoogte zijn van het schikkingsvoorstel. Gelijk het aangaan van een gerechtelijke 
schikking als bedoeld in de eerste zin van § 106 VwGO, is het schriftelijk en 
onvoorwaardelijk aannemen van dit voorstel binnen de daartoe gestelde termijn 
niet alleen een overeenkomst, maar tevens een proceshandeling. Indien een van 
de partijen een wijziging wenst in het schikkingsvoorstel, moet dit als nieuw 

_______________ 

129. Schröder en Franke, welke laatste de toetsing mede baseert op de rechterlijke taak om het ob-
jectieve recht te handhaven, gaan uit van een Nachprüfung, terwijl in de praktijk blijkt dat 
maar een fractie van de schikkingen daadwerkelijk altijd wordt getoetst, zie Schröder 1971, p. 
150 e.v.; Franke 1996, p. 91 e.v.; Eisenlohr 1998, p. 219-236. 

130. BVerwG 29-12-1992, NJW 1993, p. 1940. 
131. Budach & Johlen 2002, p. 371. 
132. Anders dan tegen de executie door het gerecht, staat tegen deze wijze van executie niet de 

Vollstreckungsabwehrklage open; zie Budach & Johlen 2002, p. 374-375. 
133. Lüke 1994, p. 234; zie Eisenlohr 1998, p. 228. 
134. Zie daarover Eyermann/Happ 2000, p. 923-924 (§ 106); Kopp/Schenke 2003, p. 1173 e.v. (§ 

106); Stelkens 1991, p. 216. 
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voorstel in de zin van de eerste zin van § 106 VwGO worden gezien.135 De be-
slissing van de rechter vervangt slechts het proces-verbaal. Wordt aan de daar-
aan gestelde vormvereisten niet voldaan, dan kan sprake zijn van een buitenge-
rechtelijke schikking. 
 
In de literatuur wordt gesteld dat partijen de schikking afhankelijk kunnen ma-
ken van ontbindende of opschortende voorwaarden, maar ook kunnen afspreken 
dat zij zich binnen een bepaalde termijn kunnen terugtrekken uit het contract. 
Ten aanzien van de gerechtelijke schikking wordt doorgaans alleen ingegaan op 
de – vaak gebruikte en in ieder geval rechtmatige136 – mogelijkheid een termijn 
af te spreken waarbinnen de gerechtelijke schikking schriftelijk kan worden her-
roepen (Widerrufsvorbehalt). Deze mogelijkheid is in het belang van de partijen 
en moet, ook in het geval daarover twijfel kan bestaan,137 worden gezien als een 
opschortende voorwaarde. De rechtsgevolgen van de gerechtelijke schikking 
komen alleen tot stand wanneer geen van de partijen gedurende de termijn138 de 
schikking herroept. 
 Enigszins omstreden lijkt te zijn tegenover wie het herroepen van de gerech-
telijke schikking moet plaatsvinden. In afwijking van eerdere jurisprudentie 
heeft het Bundesverwaltungsgericht in 1993,139 onder verwijzing naar de tweede 
zin van § 106 waarin is bepaald dat het aannemen van een schikkingsvoorstel 
schriftelijk moet worden bericht aan de rechter, bepaald dat de herroeping, in-
dien daarover door partijen geen afspraken zijn gemaakt, geschiedt door middel 
van een verklaring aan de rechter. Daarbij speelt ook een rol dat de rechtsgel-
digheid van een proceshandeling door partijen niet afhankelijk mag worden ge-
maakt van een buiten de procedure gelegen feitelijke omstandigheid. De op dat 
oordeel geuite kritiek wordt voornamelijk gebaseerd op de tweeledige aard van 
de gerechtelijke schikking. Door die tweeledige aard zou de herroeping zowel 
procesrechtelijk tegenover de rechter als materieelrechtelijk tegenover de we-
derpartij kunnen geschieden.140 Wordt de schikking inderdaad rechtsgeldig her-
roepen, dan moet de procedure worden voortgezet. Van het recht om in dat ge-
val – opnieuw – een zitting te houden, kunnen partijen ingevolge § 101, tweede 
lid, VwGO afstand doen. 
 
Wordt de rechtmatigheid van de gerechtelijke schikking bestreden door een van 
de partijen, dan worden verschillende situaties onderscheiden. 
_______________ 

135. Lüke 1994, p. 235. 
136. Hufen 2003, p. 615; Kopp/Schenke 2003, p. 1175 (§ 106); Eyermann/Happ 2000, p. 921-922 

(§ 106); Franke 1996, p. 132-136; een proceshandeling is echter in beginsel Bedingungsfeind-
lich; BVerwG 23-07-1975, BVerwGE 53, 62; BVerwG 24-08-1999, BVerwGE 109, 268. 

137. Budach & Johlen 2002, p. 372; BVerwG 26-01-1993, BVerwGE 92, 29, NJW 1993, p. 2193. 
138. De termijn begint de dag nadat de schikking totstandkomt en eindigt procesrechtelijk ingevol-

ge § 57 VwGO ofwel materieelrechtelijk ingevolge § 31 VwVfG; gedurende de termijn is de 
schikking schwebend unwirksam. 

139. zie BVerwG 26-01-1993, BVerwGE 92, 29, NJW 1993, p. 2193; OVG Lüneburg 15-04-1992, 
NJW 1992, p. 3253. 

140. Lüke 1994, p. 235; vgl. Franke 1996, p. 134-135. 
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Als proceshandeling kan de gerechtelijke schikking niet op grond van wilsge-
breken worden vernietigd, tenzij daaraan een strafbare handeling ten grondslag 
ligt. De rechtsgeldigheid van die proceshandeling is voor het overige slechts af-
hankelijk van de daaraan gestelde procesrechtelijke vereisten.141 Bestrijdt een 
van de partijen deze rechtsgeldigheid, dan wordt die rechtsstrijd behandeld in 
het vervolg van dezelfde procedure als waarin de proceshandeling werd ver-
richt.142 Indien de proceshandeling niet rechtsgeldig werd verricht, wordt de ge-
troffen schikking in beginsel als buitengerechtelijke schikking gezien. Is de pro-
ceshandeling daarentegen rechtsgeldig, dan wordt in een rechterlijk oordeel, 
waartegen in beginsel een rechtsmiddel openstaat, vastgesteld dat de procedure 
was beëindigd. Ook de rechtmatigheid van de gerechtelijke schikking als over-
eenkomst kan onderwerp zijn van een geschil.143 Voor een geschil waarin de on-
rechtmatigheid van de overeenkomst – eventueel wegens wilsgebreken – vanaf 
het moment van totstandkomen van de overeenkomst aan de orde is, wordt de 
procedure vervolgd over de vraag of de gerechtelijke schikking bijvoorbeeld 
rechtsgeldig is herroepen, moet worden vernietigd of nietig is.144 Mogelijk 
wordt vastgesteld dat de overeenkomst nooit rechtskracht heeft gehad en dat de 
procedure, omdat de proceshandeling deelt in het lot van de overeenkomst, niet 
is beëindigd.145 Alsdan leidt de procedure tot een inhoudelijk oordeel over het 
oorspronkelijke geschil. Indien sprake is van een rechtmatige gerechtelijke 
schikking, wordt in de uitspraak definitief vastgesteld dat de overeenkomst 
rechtmatig was en de procedure is beëindigd. Hierdoor zijn de partijen niet lan-
ger in de gelegenheid de onrechtmatigheid van de overeenkomst te bepleiten in 
een nieuwe gerechtelijke procedure.146

 Een andere situatie doet zich voor wanneer de rechtmatigheid van de over-
eenkomst aanvankelijk onomstreden is, maar de rechtsgeldigheid vanaf een later 
moment wordt bestreden. In dat geval heeft de gerechtelijke schikking zowel de 
procedure als de rechtsstrijd rechtmatig beëindigd. De beoordeling van deze – 
nieuwe – rechtsstrijd kan er niet toe leiden dat wordt vastgesteld dat de procedu-
re niet is beëindigd. Daarom is het entameren van ofwel een nieuwe procedure 
ofwel een executiegeschil aangewezen.147 Niet alleen dient een nieuwe procedu-
re te worden begonnen als een ontbindende voorwaarde wordt ingeroepen of een 
geschil ontstaat over de vraag of adequaat is nagekomen, maar ook indien een 
partij de overeenkomst wil ontbinden, zich in redelijkheid niet langer gebonden 

_______________ 

141. Zie daaromtrent Schenke 2002, p. 12. 
142. Vgl. OVG Lüneberg 22-10-1999, NVwZ 2000, 1309. 
143. De mogelijkheid van rechtsverwerking betekent dat met het aanbrengen van dat geschil niet te 

lang moet worden gewacht; Franke 1996, p. 139 e.v.; vgl. BVerwG 29-12-1992, NJW 1993, p. 
1940 e.v.; zie ook BVerwG 27-10-1993, NJW 1994, p. 2306, DVBl. 1994, p. 211. 

144. Zie § 62 VwVfG j° 119 e.v. BGB; Franke 1996, p. 138 e.v.; Schröder 1971, p. 165. 
145. VGH München 21-12-1999, DVBl. 2000, p. 568, NVwZ 2000, p. 1310. 
146. Kopp/Schenke 2003, p. 1177 (§ 106). 
147. VGH München 21-12-1999, DVBl. 2000, p. 568, NVwZ 2000, p. 1310; BVerwG 27-10-1993, 

NJW 1994, p. 2306, DVBl. 1994, p. 211; zie Schenke 2002, p. 361; Franke 1996, p. 141; 
Eyermann/Happ 2000, p. 928-929 (§ 106). 
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acht of die overeenkomst op grond van onvoorziene omstandigheden wil wijzi-
gen. 
 
Op de hierboven uiteengezette wijze beëindigt een gerechtelijke schikking in de 
zin van § 106 VwGO als proceshandeling de procedure en als overeenkomst de 
materiële rechtsstrijd. Los van een eventuele proceskostenveroordeling,148 is 
daarna in beginsel geen beslissing met declaratoire werking noodzakelijk. Bo-
vendien levert deze gerechtelijke schikking een executoriale titel op. De toepas-
sing en uitwerking van § 106 VwGO is, vanwege de dogmatische onderschei-
dingen die worden gemaakt, uitermate complex. 
 
De buitengerechtelijke schikking kan worden vergeleken met de schikking zoals 
deze zich voordoet in het Nederlandse bestuursprocesrecht. Deze schikking be-
eindigt weliswaar als overeenkomst de materiële rechtsstrijd, maar is geen pro-
ceshandeling die de aanhangige procedure onmiddellijk beëindigt. Bovendien 
levert deze schikking geen executoriale titel op.149 De buitengerechtelijke schik-
king is in wezen een overeenkomst waardoor partijen de tussen hen te gelden 
materiële rechtsverhouding vaststellen teneinde de rechtsstrijd te beëindigen. De 
mogelijkheden een dergelijke overeenkomst te sluiten zijn identiek aan die van 
de gerechtelijke schikking in de zin van § 106 VwGO. Omdat de buitengerech-
telijke schikking de aanhangige procedure niet onmiddellijk beëindigt, maar wel 
voor dat doel wordt getroffen, moeten partijen de beëindiging door het verrich-
ten van een nadere handeling bereiken. 
 Indien over deze nadere handelingen ter beëindiging van de procedure geen 
afspraken in de overeenkomst worden opgenomen, wordt toch een beginsel-
plicht tot beëindiging aangenomen. Alleen wanneer uit de overeenkomst kan 
worden afgeleid dat de partijen het vervolg van de procedure hebben gewild, 
neemt de rechter de overeenkomst als nieuwe feitelijke omstandigheid mee in de 
beoordeling van de vordering.150 Een wijziging van die vordering teneinde deze 
te laten overeenkomen met de nieuwe rechtsverhouding, levert geen ongeoor-
loofde wijziging op.151

 Teneinde de procedure te beëindigen kan in de schikking worden afgespro-
ken dat partijen zullen meewerken aan hetzij een gerechtelijke schikking met 
overeenkomstige inhoud, hetzij de intrekking van het beroep, hetzij het afleggen 
van overeenstemmende verklaringen aan de rechter dat het geschil in de hoofd-
zaak is afgedaan.152 Dat deze afspraken werden gemaakt, lijkt overigens te bete-
kenen dat dan sprake is van een buitengerechtelijke schikking, ook al is aan alle 
voorwaarden voor het aannemen van een gerechtelijke schikking voldaan.153 
_______________ 

148. Kopp/Schenke 2003, p. 1720 (§ 161). 
149. Tenzij § 61 VwVfG is toegepast. 
150. Von Rintelen 2003, p. 111. 
151. Zie § 91 VwGO; Kopp/Schenke 2003, p. 1178 (§ 106). 
152. Alleen de gerechtelijke schikking kan worden onderworpen aan een toets door de rechter. 
153. Kopp/Schenke 2003, p. 1178 (§ 106); anders: Eyermann/Happ 2000, p. 914 (§ 106) en 1326  

(§ 160); BVerwG 29-12-1992, NJW 1993, p. 1940. 
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Spreken partijen af dat het beroep wordt ingetrokken of dat zij overeenstem-
mende verklaringen zullen afleggen dat het geschil is afgedaan, dan zijn zij ver-
plicht aan de beëindiging van de procedure op de overeengekomen wijze mee te 
werken. Werkt een van de partijen op dat punt niet mee, dan zal het beroep door 
de rechter wegens misbruik van procesrecht niet-ontvankelijk worden verklaard 
indien de wederpartij zich beroept op de overeenkomst.154 De overeenstemmen-
de verklaringen dat het geschil is afgedaan, kunnen eenvoudig worden gevonden 
in de – door beide partijen afgelegde – verklaring dat de zaak is geschikt.155

 
In het bovenstaande zijn kort de specifieke aspecten van de buitengerechtelijke 
schikking aan de orde gesteld. Vanzelfsprekend moet daarnaast rekening worden 
gehouden met de mogelijkheid om opnieuw een procedure te beginnen die leidt 
tot een inhoudelijke uitspraak van de bestuursrechter. Deze mogelijkheid is, ge-
let op hetgeen is uiteengezet in paragraaf 6.4.2, uiterst beperkt. 

6.4.3.3 Proceskosten 
In het geval een schikking tussen partijen totstandkomt, kunnen belangrijke vra-
gen aangaande de proceskosten blijven bestaan.156 In het onderstaande komen 
verschillende situaties naar voren. 
 
Ten eerste kan zich de situatie voordoen dat een gerechtelijke schikking wordt 
getroffen. Indien geen regeling aangaande de proceskosten is overeengekomen, 
betalen de partijen de gerechtelijke kosten ingevolge § 160 VwGO elk voor de 
helft. De buitengerechtelijke kosten draagt elk van de partijen die bij de schik-
king was betrokken,157 zelf. Aangezien de verdeling van de kosten van rechts-
wege is gegeven, volgt daarover geen beslissing van de bestuursrechter. Het-
zelfde geldt wanneer de partijen wel een regeling over de kosten hebben getrof-
fen. Alsdan is § 160 VwGO niet van toepassing en wordt ook overigens geen 
beslissing door de rechter aangaande de proceskosten genomen. De regeling tus-
sen partijen biedt dan immers uitkomst. Ook is § 160 VwGO niet van toepassing 
indien door partijen expliciet is bepaald dat de schikking slechts ziet op de 
hoofdzaak. Het geschil inzake de kosten is dan aanhangig gebleven. Die situatie 
is vergelijkbaar met die waarin overeenkomstige verklaringen dat de hoofdzaak 
is afgedaan, door de partijen zijn afgelegd. Overeenkomstig § 161, tweede lid, 
VwGO moet de rechter beslissen tot een redelijke verdeling van de proceskos-
ten.158

 Een tweede, andersoortige situatie dient zich aan wanneer partijen een bui-
tengerechtelijke schikking hebben getroffen. In dat geval dient ingevolge § 161, 
eerste lid, VwGO de rechter een beslissing te nemen omtrent de proceskosten. 
_______________ 

154. Franke 1996, p. 30. 
155. Kopp/Schenke 2003, p. 1178 (§ 106). 
156. Schröder 1971, p. 195-196; Budach & Johlen 2002, p. 375. 
157. Zie voor de overige partijen § 162, derde lid, VwGO. 
158. Kopp/Schenke 2003, p. 1716 (§ 160); Eyermann/Happ 2000, p. 1327 (§ 160). 
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Indien partijen hebben afgesproken de procedure te beëindigen door middel van 
het intrekken van het beroep, wordt de eiser krachtens § 155, tweede lid, VwGO 
in de proceskosten veroordeeld, tenzij hij zich beroept op de schikking. Deze op-
tie ter beëindiging van de procedure is daarom voor de eiser niet altijd gun-
stig.159 Indien de procedure is beëindigd door de overeenstemmende verklarin-
gen van partijen dat het geschil in de hoofdzaak is afgedaan, is formeel gezien § 
161, tweede lid, VwGO van toepassing. Materieel zal de beslissing van de rech-
ter zich in eerste instantie richten op een eventueel door partijen overeengeko-
men verdeling, mits de rechter daarvan kennis heeft kunnen nemen. Zijn partijen 
buitengerechtelijk geen verdeling overeengekomen, dan zal een verdeling door 
analoge toepassing van § 160 VwGO plaatsvinden, tenzij de partijen uitdrukke-
lijk hebben bepaald dat de rechter ingevolge § 161, tweede lid, VwGO moet be-
slissen. 

6.4.4 Tussenconclusie 

Conclusie is dat schikken in het Duitse bestuursprocesrecht op enkele punten 
goed vergelijkbaar is met schikken in het Nederlandse. Niet alleen gelden verge-
lijkbare bepalingen aangaande de comparitie teneinde een schikking te beproe-
ven, maar ook wordt erkend dat verschillende situaties kunnen bestaan waarin 
de rechter niet langer geroepen is een inhoudelijk oordeel te geven over de vor-
dering. Onderscheid wordt gemaakt tussen het intrekken van het beroep en het 
verwerken, afstand doen of misbruiken van het beroepsrecht. Deze mogelijkhe-
den zijn, sommige in afwijking van de huidige Nederlandse jurisprudentie maar 
in overeenstemming met mijn conclusies in paragraaf 5.2.5, grotendeels verge-
lijkbaar met die in het Nederlandse bestuursprocesrecht. 
 Minder gelijk aan het Duitse is het Nederlandse bestuursprocesrecht ten 
aanzien van de consequenties van de – in aanwezigheid van de rechter getroffen 
– gerechtelijke schikking. Een specifieke bepaling (§ 106 VwGO) regelt dat, an-
ders dan in het Nederlandse bestuursprocesrecht, partijen daarmee de procedure 
beëindigen, zonder dat daarvoor nog een proceshandeling noodzakelijk is. Deze 
gerechtelijke schikking, waardoor lastig te doorgronden situaties kunnen ont-
staan, wordt bovendien gekwalificeerd als een executoriale titel. Er bestaat te-
vens een bijzondere bepaling over de vergoeding van de proceskosten in het ge-
val wordt geschikt. Van groot belang voor deze consequenties is dat ingevolge § 
173 VwGO de regels van de ZPO van overeenkomstige toepassing zijn, voor 
zover de aard van het bestuursprocesrecht zich daartegen niet verzet. De buiten-
gerechtelijke schikking, die goed te vergelijken is met de situatie in het Neder-
landse bestuursprocesrecht, kent deze kwaliteiten niet. In deze overeenkomst 
wordt doorgaans afgesproken dat de procedure zal worden beëindigd door de 
overeenstemmende verklaringen van partijen dat het geschil in de hoofdzaak is 
_______________ 

159. Beroept de eiser zich niet op de schikking, dan doet de rechter uitspraak op grond van § 155 
VwGO, maar geldt tussen partijen hetgeen is overeengekomen; Kopp/Schenke 2003, p. 1718 
(§ 160). 
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afgedaan. Werkt de eiser aan die beëindiging niet mee, dan kan hij niet-
ontvankelijk worden verklaard wegens misbruik van procesrecht. Als de ver-
weerder niet meewerkt, zal de eiser zijn vordering wijzigen overeenkomstig de 
getroffen schikking en zal de rechter de verweerder dienovereenkomstig veroor-
delen. 

6.5 Conclusies 
De in het bovenstaande uitgevoerde rechtsvergelijking heeft inzicht geboden in 
de mogelijkheden en consequenties van een schikking gedurende een bestuurs-
rechtelijke procedure in Duitsland. 
 
Voor het Nederlandse bestuursrecht kan lering worden getrokken uit de regeling 
van de bestuursrechtelijke overeenkomst in het VwVfG. Een conclusie is dat de 
oplossingen voor de inherent aan de bestuursrechtelijke overeenkomst verbon-
den problemen in Duitsland in aanzienlijke mate overeenkomen met die in Ne-
derland. Gesteld kan echter worden dat de codificatie in de § 54-62 VwVfG 
meer rechtszekerheid biedt. De aantastbaarheid van de schikking als overeen-
komst over de rechtsverhouding tussen bestuur en burger kent in beide landen 
een bijzondere regeling, die overigens ook vergelijkbaar uitwerkt. Zowel in het 
Nederlandse als in het Duitse bestuursrecht wordt terdege rekening gehouden 
met de bijzondere positie van het bestuur ten opzichte van de burger. Bovendien 
zijn de karakteristieken van het bestuursrecht en de manier waarop die invloed 
hebben op de mogelijkheden voor partijen om tot een schikking te komen, niet 
veronachtzaamd. Deze karakteristieken staan niet aan schikken in de weg. 
Wordt een schikking rechtsgeldig overeengekomen, dan is het bestuur daaraan 
in beginsel gebonden. Afwijking van deze overeenkomst is evenwel mogelijk 
indien een afweging tussen de particuliere belangen van de burger en het alge-
meen belang daartoe noopt. In dat geval is schadevergoeding aangewezen. 
 Sterker dan het Nederlandse bestuursprocesrecht is het Duitse gericht op de 
bescherming van de individuele subjectieve rechten van de burger. In gelijke 
mate geldt evenwel het Dispositionsmaxime. Dogmatische uitwerking van deze 
uitgangspositie, in combinatie met de aanvullende werking van de bepalingen in 
de ZPO ingevolge § 173 VwGO, leidt tot de stellingen dat partijen afstand kun-
nen doen van het recht om beroep in te stellen, dat ze het beroep te allen tijde 
kunnen intrekken en dat ze met een gerechtelijke schikking de procedure on-
middellijk kunnen beëindigen. In Nederland worden deze stellingen niet alle be-
aamd, mede vanwege het ontbreken van een regeling daarvoor, hoewel het Dis-
positionsmaxime in gelijke mate heerst. Een ander punt betreft de analyse aan-
gaande de werking van het Untersuchungsmaxime. Uitgangspunt van het Duitse 
bestuursprocesrecht is dat de rechter verplicht is alle feiten en omstandigheden 
die voor de beoordeling van de vordering relevant zijn, te onderzoeken. De rech-
ter lijkt in beginsel niet gebonden aan de door partijen aangevoerde feitelijke 
gronden. De Nederlandse bestuursrechter mag juist, behoudens ten aanzien van 
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de feiten waaraan het recht van openbare orde rechtsgevolgen verbindt, niet bui-
ten de feitelijke grondslag treden en heeft daarbinnen de bevoegdheid bewijs te 
verlangen. Omdat het Dispositionsmaxime in zowel het Nederlandse als het 
Duitse bestuursprocesrecht overheerst, kan niet anders of meer worden toegewe-
zen dan is geëist (iudex ne eat ultra petita). 
 Het Duitse bestuursprocesrecht kent een bijzondere bepaling aangaande de 
bestuursrechtelijke schikking in § 106 VwGO. De gerechtelijke schikking moet 
worden onderscheiden van de mogelijkheid het beroep in te trekken, afstand te 
doen van het recht om beroep in te stellen, dat recht te verwerken ofwel van dat 
recht misbruik te maken. Ook bestaat onderscheid tussen de gerechtelijke schik-
king en de overeenstemmende verklaringen van beide partijen dat het geschil in 
de hoofdzaak niet langer bestaat. Naar mijn mening zou het, gezien mijn conclu-
sies in hoofdstuk 5, goed zijn deze – van de gerechtelijke schikking te onder-
scheiden – punten ook in het Nederlandse bestuursprocesrecht aan te nemen 
en/of te regelen. Indien aan de uit § 106 VwGO afgeleide voorwaarden is vol-
daan, geldt de gerechtelijke schikking als proceshandeling die de procedure on-
middellijk beëindigt. Omdat die wijze van beëindiging tot lastig te doorgronden 
situaties kan leiden, is invoering van een dergelijke bepaling in het Nederlandse 
bestuursprocesrecht naar mijn oordeel niet direct wenselijk. Vanwege het gebrek 
aan een dergelijke regeling in het Nederlandse procesrecht, lijkt een schikking 
gedurende een bestuursrechtelijke procedure in Nederland meer op de buitenge-
rechtelijke schikking in het Duitse (bestuurs)procesrecht. Alsdan wordt de pro-
cedure in Duitsland doorgaans beëindigd door ofwel het intrekken van het be-
roep ofwel de overeenstemmende verklaringen van beide partijen dat het geschil 
in de hoofdzaak niet langer bestaat. Werkt een partij niet mee aan het beëindigen 
van de procedure op de overeengekomen wijze, dan wordt zij op grond van mis-
bruik van procesrecht niet-ontvankelijk verklaard. 





Hoofdstuk 7 
 

Samenvatting en conclusie 

7.1 Inleiding 
Partijen zijn primair zelf verantwoordelijk voor het uit de wereld helpen van hun 
geschil. Die verantwoordelijkheid kan tot uitdrukking komen in het treffen van 
een schikking. Ook in het bestuursrecht. In dit onderzoek is de schikking gedefi-
nieerd als een overeenkomst tussen partijen over de tussen hen te gelden rechts-
betrekking, welke de strekking heeft definitief en rechtsgeldig een einde te ma-
ken aan hun juridische geschil en aan de procedure waarin dat geschil aan de or-
de is. Het bevorderen van de mogelijkheden van consensuele geschilbeëindiging 
wordt door de overheid niet alleen in het burgerlijke recht, maar ook in het be-
stuursrecht kansrijk geacht. 
 
Dit boek gaat over de mogelijkheden en consequenties van schikken in het be-
stuurs(proces)recht. Een vergelijking heeft plaatsgevonden met de mogelijkhe-
den en consequenties van schikken in het burgerlijk (proces)recht en in het Duit-
se bestuurs(proces)recht. Het onderzoek is uitgevoerd aan de hand van de in pa-
ragraaf 1.2 geformuleerde vragen. Deze luiden als volgt. 

Welke mogelijkheden kent het materiële bestuursrecht om te komen tot 
een schikking? 
Welke consequenties moeten aan het treffen van een schikking worden 
verbonden in het bestuursprocesrecht? 

Naar aanleiding van de eerste onderzoeksvraag is in de hoofdstukken 2 en 3 na-
gegaan welke mogelijkheden het materiële bestuursrecht kent om tot een schik-
king te komen. In paragraaf 7.2 zullen de belangrijkste conclusies van dit deel 
van het onderzoek worden weergegeven. In de hoofdstukken 4 en 5 is vervol-
gens onderzocht welke consequenties moeten worden verbonden aan het treffen 
van een schikking in een bestuursrechtelijke procedure. In paragraaf 7.3 worden 
de meest opvallende conclusies van dit deel van het onderzoek gepresenteerd. In 
paragraaf 7.4 zullen de resultaten van de rechtsvergelijking met het Duitse be-
stuurs(proces)recht aan bod komen. In paragraaf 7.5 wordt afgesloten met enke-
le slotconclusies. 
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7.2 De mogelijkheden in het materiële recht 
In deze paragraaf wordt verslag gedaan van het in de hoofdstukken 2 en 3 ver-
richte onderzoek naar de mogelijkheden die het materiële bestuursrecht kent om 
tot een schikking te komen. 

7.2.1 Over schikken en bestuursrecht 

In hoofdstuk 2 is een aantal karakteristieken van het bestuursrecht aan de orde 
gesteld, waarmee partijen rekening dienen te houden wanneer zij in een be-
stuursrechtelijke procedure wensen te schikken. 
 
Het treffen van een schikking betekent de vaststelling van een rechtsbetrekking 
op basis van consensus, terwijl de structuur van het bestuursrecht is gericht op 
een eenzijdige vaststelling van de rechtsverhouding door het bestuursorgaan. 
Omdat het bestuursorgaan bij machte is bij besluit in de zin van art. 1:3 Awb de 
rechtspositie van een belanghebbende te bepalen, is de relatie tussen de onder-
handelende partijen juridisch asymmetrisch. Dat de wetgever de rechtsbetrek-
king tussen bestuursorgaan en belanghebbende in de Awb heeft geconceptuali-
seerd als een meer wederkerige en horizontale, laat onverlet dat de structuur van 
het bestuursrecht niet is afgestemd op schikken. Daarmee is echter niet gesteld 
dat schikken in het bestuursrecht onmogelijk is. Rekening moet worden gehou-
den met de ongelijkheid van partijen. De juridische monopoliepositie van het 
bestuursorgaan, waardoor de belanghebbende zich in een afhankelijke positie 
bevindt, benadrukt deze ongelijkheid. Bovendien heeft het bestuursorgaan, 
doordat het over meer ervaring, voldoende financiële middelen en juridische 
deskundigheid beschikt, een feitelijke machtspositie. Een en ander neemt niet 
weg dat een belanghebbende vrijwillig kan beslissen tot het aangaan van een 
overeenkomst met het bestuur. 
 De schikking kan een afspraak zijn over de – alternatieve – uitoefening van 
een publiekrechtelijke bevoegdheid. Noodzakelijkerwijs geschiedt de uitoefe-
ning van elke publiekrechtelijke bevoegdheid in het algemeen belang. Niet al-
leen is onderhandelen over het algemeen belang omstreden, maar ook bestaat het 
gevaar dat de nadruk in de besluitvormingsprocedure wordt verlegd van het be-
hartigen van het algemeen belang naar het tevreden stellen van de belangheb-
benden aan de onderhandelingstafel. Andere belangen, zoals de belangen van 
derden, worden “weggehorizontaliseerd”. De belanghebbende, welke term in de 
Awb ruimer is gedefinieerd dan degene die door het – te nemen – besluit in zijn 
rechten wordt geschaad, moet invloed kunnen uitoefenen op de besluitvorming 
en kan het besluit ter toetsing voorleggen aan de bestuursrechter. Omdat een 
schikking alleen de bij die overeenkomst betrokken belanghebbenden kan bin-
den, is het verstandig de instemming van alle belanghebbenden te verkrijgen. 
 
Het bestuursrechtelijke legaliteitsbeginsel impliceert dat een schikking slechts 
rechtmatig kan worden getroffen door het daartoe bevoegde bestuursorgaan. De 
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bevoegdheidsverdeling in het bestuursrecht kan het totstandkomen van een 
rechtmatige schikking bemoeilijken. Ten eerste dient het bestuursorgaan een be-
voegdheid te hebben tot wijziging en/of intrekking van het bestreden besluit. 
Ten tweede kan voor het verrichten van een bepaalde activiteit door een belang-
hebbende een reeks van besluiten van een – en soms meer dan één – bestuursor-
gaan noodzakelijk zijn. Een schikking kan dan aan een geschil enkel een defini-
tief einde maken door afspraken over een reeks van – toekomstige – besluiten, 
waarmee alle betrokken bestuursorganen instemmen. Ten derde kan het bereiken 
van een schikking worden gefrustreerd doordat de bevoegdheidsuitoefening is 
onderworpen aan de goedkeuring of het toezicht door een ander bestuursorgaan. 
 In het geval partijen zich laten vertegenwoordigen, moet worden onderhan-
deld met een (schikkings)bevoegde vertegenwoordiger. Een rechtmatige schik-
king kan totstandkomen tussen een door het bestuursorgaan toereikend geman-
dateerde en een door partijen toereikend gevolmachtigde. De machtiging om een 
partij op de zitting te vertegenwoordigen, is onvoldoende. De vertegenwoordi-
gers dienen zich bewust te zijn van de beperkingen van hun bevoegdheid en te-
rug te koppelen naar de vertegenwoordigde indien daarover onduidelijkheid be-
staat. In het geval een partij onbevoegd werd vertegenwoordigd, kan een beroep 
op het vertrouwensbeginsel of een bekrachtigende handeling van de vertegen-
woordigde eventueel uitkomst bieden. 
 
Voorts is het bestuur(sorgaan) gebonden aan de algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur. Het zorgvuldigheidsbeginsel brengt in de onderhandelingsfase 
met zich mee dat het bestuur de belanghebbende op de hoogte moet stellen van 
de gevolgen van de overeenkomst en de gelegenheid moet bieden juridisch ad-
vies in te winnen. Ook de uitkomst van de onderhandelingen mag niet in strijd 
komen met de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Het bestuursorgaan 
moet daarom in redelijkheid tot het aangaan van de schikking hebben kunnen 
beslissen, bij welke beslissing de relevante belangen moeten zijn afgewogen. 
Terwijl het vertrouwensbeginsel de principiële gebondenheid van het bestuur 
aan de overeenkomst kan verklaren, impliceren andere beginselen doorgaans een 
beperking van de schikkingsmogelijkheden. De toepassing van het gelijkheids-
beginsel betekent dat gelijke gevallen gelijk moeten worden behandeld. Prece-
dentwerking kan de mogelijkheden om tot een schikking te komen, beperken. 
Daarenboven dicteert het verbod van détournement de pouvoir dat bij de schik-
king geen (tegen)prestaties mogen worden bedongen die in onvoldoende mate 
redelijk en proportioneel zijn ten opzichte van het specifieke algemene belang 
dat door de betreffende wetgeving wordt beschermd. 
 
Voorts zijn de volgende twee kenmerken van bestuursrecht aan de orde geweest. 
Ten eerste is gewezen op de aanwezigheid van – in het algemeen vrij korte – 
termijnen. De termijnen brengen met zich mee dat, zodra een aanvraag is inge-
diend, niet alleen het bestuursorgaan dient te beslissen binnen de termijn, maar 
ook de belanghebbende is gebonden aan termijnen voor het innemen van een 
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formeel standpunt. Hoewel het verlengen van termijnen teneinde een schikking 
te bereiken tot de mogelijkheden behoort, frustreert het bestaan van termijnen in 
potentie de schikkingsmogelijkheden. Ten tweede is, omdat partijen het door-
gaans wenselijk achten over een schikking te onderhandelen onder geheimhou-
ding van hetgeen wordt besproken, aandacht gevraagd voor de hoofdregel dat 
bestuurshandelen openbaar dient te zijn. Anders dan het burgerlijke recht kent 
het bestuursrecht geen autonomie toe aan de partijen als het om de geheimhou-
ding van stukken gaat. Dit laatste blijkt ook uit het feit dat het bestuursproces-
recht, anders dan het burgerlijk procesrecht, geen regeling kent voor de bewijs-
overeenkomst.  
 
Conclusie is dat het treffen van een schikking in het bestuursrecht mogelijk is 
wanneer blijkt dat die overeenkomst over het uitoefenen van een bestuursrechte-
lijke bevoegdheid, gegeven de feiten en omstandigheden van het specifieke ge-
val, doelmatig en rechtmatig is. 

7.2.2 De schikking als overeenkomst 

In hoofdstuk 3 is de schikking als overeenkomst onderzocht. Duidelijkheid is 
verschaft over welke normen van toepassing zijn, bij welke rechter rechtsbe-
scherming kan worden gezocht en welke grenzen het materiële recht stelt aan de 
mogelijkheden te schikken. 
 
De schikking in het burgerlijke recht is een vaststellingsovereenkomst in de zin 
van titel 7.15 BW. Omdat deze titel een ruim toepassingsbereik heeft, is precise-
ring van de schikking als vorm van de vaststellingsovereenkomst noodzakelijk. 
De schikking is een zelfstandige obligatoire vaststellingsovereenkomst ter be-
eindiging van een geschil, waarbij een directe, door partijen gezamenlijk geno-
men beslissing omtrent de tussen hen te gelden rechtsverhouding zal leiden tot 
de vaststelling. Dat de vaststelling, welke term verwijst naar de rechtsverhou-
ding die partijen wensen, in voorkomend geval totstandkomt door rechtshande-
lingen te verrichten, benadrukt het dispositieve karakter van de overeenkomst. 
 Het afbreken van onderhandelingen over een schikking kan onrechtmatig 
zijn, maar die beoordeling is sterk afhankelijk van de omstandigheden van het 
geval. Daarbij heeft betekenis dat het geschil de uitgangspositie van onderhan-
delingen over een schikking is en dat bij de aanvang van de onderhandelingen 
kan worden afgesproken dat partijen alleen zijn gebonden aan schriftelijke en 
door hen ondertekende afspraken. Indien een schikking is getroffen, zijn de mo-
gelijkheden om deze overeenkomst aan te tasten op twee punten beperkter dan 
gebruikelijk. In art. 7:902 BW is in afwijking van art. 3:40, tweede lid, BW, 
neergelegd dat een vaststelling ter beëindiging van een geschil op vermogens-
rechtelijk gebied ook geldig is indien zij in strijd mocht blijken met dwingend 
recht. De ratio van deze bepaling is dat partijen een groot belang hebben bij het 
beëindigen van hun geschil, ook wanneer dat nauw is verweven met dwingend 
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recht. Voorwaarde is wel dat partijen enerzijds – subjectief – in ernst twijfelden 
over de vraag of de vaststelling in strijd met dwingend recht is en anderzijds 
daarover – objectief – redelijkerwijs ook verschil van opvatting kon bestaan. 
Bewust afwijken van dwingend recht is echter in strijd met de openbare orde en 
goede zeden en daardoor nietig. Een tweede beperking wordt gevormd door de 
vernietiging op grond van dwaling in de zin van art. 6:228 BW. Omdat een be-
roep op dwaling in scherp contrast staat met de ratio van de vaststellingsover-
eenkomst, namelijk de definitieve beëindiging van een geschil, wordt door de 
rechter op grond van art. 6:228, tweede lid, BW terughoudendheid betracht bij 
het honoreren daarvan. 
 
Voor de schikking in het bestuursrecht moet het BW als inspiratiebron dienen, 
tenzij de eigen aard van het bestuursrecht zich daartegen verzet. Het ontbreken 
van een regeling van overeenkomsten in het algemene bestuursrecht, is een 
complicerende factor. Los van rechtsbeschermingsmogelijkheden tegen een mo-
gelijk besluit tot het aangaan van een overeenkomst, zal tegen een besluit ter 
uitvoering van de schikking doorgaans bezwaar en beroep openstaan. Is sprake 
van een zuivere bevoegdhedenovereenkomst, dan kan alleen bij de bestuursrech-
ter worden geprocedeerd. Veelal zal echter sprake zijn van een gemengde over-
eenkomst, waardoor de burgerlijke rechter kan oordelen over de overeenkomst 
en de bestuursrechter over het besluit ter uitvoering van het bestuursrechtelijke 
deel daarvan. Inhoudelijk moet de schikking in overeenstemming zijn met de 
tekst, het doel en de strekking van de betreffende publiekrechtelijke regeling. 
Onderhandelingen kunnen betrekking hebben op besluiten waarbij aan het be-
stuursorgaan discretionaire ruimte is toegekend. Binnen die ruimte gelden 
evenwel de, in hoofdstuk 2 besproken, algemene beginselen van behoorlijk be-
stuur. Ook de procedurele voorschriften die gelden voor het besluit ter uitvoe-
ring van de schikking, dienen in acht te worden genomen. De schikking doet 
niet af aan de inspraak- en rechtsbeschermingsmogelijkheden van – niet bij de 
schikking betrokken – belanghebbenden. 
 Een schikking in strijd met – de strekking van – het materiële bestuursrecht 
is nietig. Hoewel daardoor duidelijk is dat het bestuur veelal slechts een uiterst 
beperkte onderhandelingsruimte heeft, lijkt de toepassing van art. 7:902 BW 
voor overeenkomsten over het nemen van besluiten op vermogensrechtelijk ter-
rein in de zin van art. 3:6 BW, meer ruimte te creëren. Daarbij speelt de mate 
waarin partijen zich bewust behoorden te zijn van het feit dat in strijd met dwin-
gend recht werd geschikt, een belangrijke rol. De mogelijkheid de schikking aan 
te tasten op grond van misbruik van omstandigheden of dwaling wordt mede be-
paald door de ongelijkheid van partijen. Tot slot geldt dat het bestuur(sorgaan) 
van een overeenkomst kan afwijken indien een afweging tussen het belang dat 
met het nakomen van de overeenkomst is gediend en het algemeen belang dat 
zich daartegen verzet, daartoe aanleiding geeft. Acht de rechter de door het be-
stuur(sorgaan) gemaakte afweging niet onredelijk, dan is afwijking van de over-
eenkomst in het algemeen belang gerechtvaardigd, maar is het bestuur gehouden 
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schade te vergoeden. Dat de burgerlijke rechter voor die toets de art. 6:248 en 
6:258 BW gebruikt, is vaste jurisprudentie die voortkomt uit het ontbreken van 
een specifieke bepaling. 
 
Schikken met het bestuur(sorgaan) is geen sinecure. De schikking is als over-
eenkomst onderworpen aan normen van zowel bestuursrecht als privaatrecht. 
Het ontbreken van een specifieke regeling compliceert het schikken in het be-
stuursrecht. Toch is schikken niet onmogelijk. 

7.3 De consequenties in het procesrecht 
In deze paragraaf zijn de consequenties van het treffen van een schikking gedu-
rende een gerechtelijke procedure aan de orde. De belangrijkste conclusies van 
de hoofdstukken 4 en 5 worden weergegeven. 

7.3.1 Over schikken en procesrecht 

Vooronderstelling van dit onderzoek is dat in een procedure waarin autonomie 
wordt toegekend aan partijen en de rechter de rechtsverhouding ex nunc kan 
vaststellen, minder belemmeringen bestaan voor het treffen van een schikking 
dan in een procedure waarin dat niet het geval is. Op deze punten werd in 
hoofdstuk 4 een vergelijking gemaakt tussen burgerlijk procesrecht en bestuurs-
procesrecht. 
 
Een belangrijke conclusie is dat met betrekking tot zowel het aanleggen en het 
beëindigen van een procedure als de aard en de omvang van de vordering, de 
Nederlandse rechter lijdelijk is. Dit impliceert dat de partijen op die punten ver-
antwoordelijk zijn. Met betrekking tot de voortgang van de procedure geldt ech-
ter dat de rechter daarvoor verantwoordelijk is. Hij is dominus litis. Burgerlijk 
procesrecht en bestuursprocesrecht verschillen op deze punten nauwelijks. Ge-
meenschappelijk aan beide procedures is ook de bevoegdheid van de rechter een 
schikkingscomparitie te gelasten. De bestuursrechter maakt daarvan relatief 
weinig gebruik. 
 Het verzamelen van de feitelijke gronden is in zowel burgerlijk als bestuurs-
procesrecht de verantwoordelijkheid van de partijen. Zij voeren gronden aan ter 
onderbouwing van, en als verweer tegen, de vordering. Bij de interpretatie van 
de aangevoerde gronden kan de rechter zich lijdelijk of actief opstellen. Het is 
hem echter verboden de feitelijke gronden aan te vullen, tenzij het ten processe 
gebleken feiten betreft waaraan recht van openbare orde rechtsgevolgen toekent. 
De klassieke, actieve bestuursrechter wordt op dit punt meer lijdelijk. De om-
vang van het geschil in het bestuursprocesrecht wordt beperkt tot de door de ei-
ser aangevoerde gronden, die bovendien enger worden geïnterpreteerd. Boven-
dien duidt het hanteren van een grondentrechter ter wille van de goede pro-
cesorde (in ruime zin) in het bestuursprocesrecht op deze lijdelijke houding, die 
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overigens tot op zekere hoogte kan worden verklaard door het systeem van be-
stuursrechtspraak. In het onderzoek naar de verantwoordelijkheid voor het vast-
stellen van de feitelijke gronden lijken beide procedures op enkele punten te ver-
schillen, maar zijn tevens convergerende tendensen te ontdekken. In de klassieke 
visie heeft de bestuursrechter een actieve, de ongelijkheid compenserende, hou-
ding en de burgerlijke rechter een meer lijdelijke. Tegenwoordig wordt aan de 
burgerlijke rechter, mede door de herziening van het burgerlijk procesrecht, een 
actievere rol toegedicht. De jurisprudentie van de bestuursrechter geeft daaren-
tegen, en dat geldt met name voor de ABRvS, blijk van een steeds minder actie-
ve opstelling. Opvallend is dat de meer lijdelijke houding van de bestuursrechter 
niet wordt gecompenseerd door expliciete bewijsopdrachten aan partijen. De be-
stuursrechter hanteert zelfs een bewijsfuik voor te laat aangevoerd bewijs. Hoe-
wel het verwijtbaar laat aanvoeren van bewijs kan leiden tot het uitsluiten daar-
van op grond van de goede procesorde (in ruime zin), lijkt de sanctie van uitslui-
ting niet altijd passend. Conclusie is dat de houding van zowel de bestuursrech-
ter als de burgerlijke rechter met betrekking tot het verzamelen en vaststellen 
van de feitelijke gronden, wordt bepaald door verscheidene aspecten, waardoor 
kan worden gesproken van differentiatie, maar niet van demarcatie. Dat de be-
stuursrechter een meer lijdelijke houding aanneemt, is aanleiding voor de ge-
dachte dat partijen mogelijkheden hebben over feiten of bewijs afspraken te ma-
ken. In het burgerlijk procesrecht biedt art. 153 Rv daarvoor een grondslag. 
 In de eerder genoemde klassieke visie op het bestuursprocesrecht staat de 
rechtmatigheidstoetsing van een besluit ex tunc centraal. Door de scheiding der 
machten is in elk geval de rechtmatigheidstoetsing inherent aan het bestuurspro-
cesrecht, waardoor in belangrijke mate vaststaat dat de rechter de rechtsverhou-
ding niet in alle gevallen kan vaststellen. Van het vaststellen van de rechtsver-
houding ex nunc moet de toetsing ex nunc worden onderscheiden. Onder voor-
waarden, voornamelijk gesteld door de art. 6:18 en 6:19 Awb, is het de rechter 
mogelijk bij de toetsing rekening te houden met nieuwe feiten en omstandighe-
den. Belangrijke en voldoende voorwaarde voor een eventuele toetsing ex nunc 
is dat het bestuursorgaan de gelegenheid krijgt om vast te stellen of de nieuwe 
feiten en omstandigheden moeten leiden tot een wijzigingbesluit, alvorens te 
worden geconfronteerd met een vernietiging ex nunc. De civielrechtelijke aan-
sprakelijkheid die voortvloeit uit het feit dat de bestuursrechter een besluit ex 
tunc vernietigt, zal in een systeem van toetsing ex nunc niet onverkort kunnen 
worden gehandhaafd. Uit de analyse van het besluitbegrip is gebleken dat een 
ruime interpretatie wordt gehanteerd ten aanzien van zowel de vraag of sprake is 
van een rechtshandeling als de vraag of sprake is van een publiekrechtelijk 
rechtsgevolg. Dit betekent niet alleen dat de rechtsmacht van de bestuursrechter 
wordt vergroot, maar ook dat daarmee een procestechnisch besluitbegrip wordt 
geïntroduceerd waarmee een fundament wordt gelegd voor geschilafdoening in 
de sfeer van de door het bestuursrecht beheerste rechtsverhouding. Het be-
stuursprocesrecht lijkt zich, zoveel als mogelijk, te willen richten op het vaststel-
len van de rechtsverhouding ex nunc. 
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Op grond van de analyse kan de verwachting worden uitgesproken dat minder 
dan vroeger belemmeringen bestaan voor het treffen van een schikking in een 
bestuursrechtelijke procedure. 

7.3.2 De schikking gedurende de procedure 

In hoofdstuk 5 van het onderzoek is aan de orde gesteld op welke wijze het pro-
cesrecht rekening houdt met de mogelijkheid dat partijen wensen te schikken. 
Bovendien stond de vraag centraal welke consequenties het procesrecht aan die 
schikking dient te verbinden. 
 
In het bestuursprocesrecht regelt art. 8:44 Awb op summiere wijze de schik-
kingscomparitie. Het artikel wordt voornamelijk toegepast teneinde inlichtingen 
van partijen te verkrijgen of het bestuursorgaan te bewegen alsnog de op de zaak 
betrekking hebbende stukken te overleggen. Naast de comparitie kan ook de 
mondelinge behandeling worden gebruikt om een schikking te beproeven. Een 
aantal situaties is te onderscheiden indien partijen schikken in een bestuursrech-
telijke procedure. 
 Een belangrijke constatering is dat, wanneer partijen schikken en de be-
stuursrechtelijke procedure tot een uitspraak komt, de eisende partij niet-
ontvankelijk wordt verklaard. In dat geval blijkt de rechtsgeldigheid van de 
schikking niet relevant. Alleen omdat partijen hebben bepaald dat tussen hen 
geen geschil meer bestaat, vervalt het (proces)belang bij een uitspraak van de 
bestuursrechter. Omdat het kan voorkomen dat partijen het beroep niet intrek-
ken, kan de rechter worden genoodzaakt tot het doen van een uitspraak zonder 
toegevoegde waarde. De schikking levert in elk geval geen executoriale titel op. 
Een intrekking van het beroep in de zin van art. 6:21 Awb ligt daarom in de lijn 
van de verwachtingen. Een verklaring dat het beroep wordt ingetrokken, gericht 
aan de beoordelende instantie, is in elk geval aangewezen indien de schikking 
niet noopt tot het nemen van een alternatief besluit. Indien het bestreden besluit 
naar aanleiding van de schikking moet worden gewijzigd, dan is het voor de 
burger verstandig het wijzigings- en/of intrekkingsbesluit af te wachten. Dat be-
sluit, veelal een besluit in de zin van art. 6:18 Awb, wordt, omdat het geacht 
wordt volledig tegemoet te komen aan de bezwaren van de belanghebbende in 
de zin van art. 6:19, eerste lid, Awb, niet meegenomen in de lopende procedure. 
Omdat in die situatie het beroep tegen het oorspronkelijke besluit hoogstwaar-
schijnlijk niet-ontvankelijk wordt verklaard, staat niets het intrekken van het be-
roep in de weg. Een andere mogelijkheid in het geval partijen schikken, is dat zij 
expliciet afspreken de rechter te zullen vragen het beroep gegrond te verklaren 
en op een door hen bepaalde wijze zelf in de zaak te voorzien op grond van art. 
8:72, vierde lid, Awb. De voordelen van een dergelijk verzoek zijn beperkt. De 
rechter wordt genoodzaakt tot het doen van een uitspraak die eigenlijk geen toe-
gevoegde waarde heeft ten opzichte van de situatie dat het bestuursorgaan op-
nieuw een besluit neemt. Bovendien is onzeker of de rechter bereid zal zijn het 
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verzoek in te willigen, gezien de mogelijkheid dat derde-belanghebbenden niet 
bij de schikking zijn betrokken en het feit dat de rechter de schikking in zijn ge-
heel aan het recht toetst. 
 De genoemde mogelijkheden om een einde te maken aan de procedure laten 
onverlet dat onder de huidige jurisprudentie door een belanghebbende ontvanke-
lijk een rechtsmiddel kan worden aangewend tegen een besluit dat (of een uit-
spraak die) volledig overeenstemt met hetgeen met die belanghebbende recht-
matig is overeengekomen. In afwijking van hetgeen doorgaans wordt geschre-
ven, is heroverweging van deze jurisprudentie aangewezen. De belanghebbende 
kan worden verweten misbruik te maken van de bevoegdheid een bestuursrech-
telijk rechtsmiddel aan te wenden. Hoewel ook kan worden verdedigd dat het 
beroep ongegrond moet worden verklaard, geeft een niet-ontvankelijkverklaring 
vanwege het gebrek aan procesbelang een helder signaal aan partijen dat een 
rechtmatige schikking het definitieve einde is van het geschil en de daarover ge-
voerde en te voeren gerechtelijke procedures. Niettegenstaande het feit dat daar-
voor geen specifieke wettelijke bepaling in het bestuursprocesrecht is aan te wij-
zen, kan bovendien worden geconcludeerd dat het onder voorwaarden mogelijk 
is om rechtmatig afstand te doen van het recht om een bestuursrechtelijk 
rechtsmiddel aan te wenden. Indien in weerwil van die rechtshandeling toch be-
roep wordt ingesteld, kan de bestuursrechter tot niet-ontvankelijkheid conclude-
ren. 
 Ten aanzien van de vergoeding van proceskosten, griffierecht en schade zijn 
verschillende situaties te onderscheiden, waarbij de art. 8:41, vierde lid, 8:73(a), 
8:74 en 8:75(a) Awb een belangrijke rol spelen. Uitgangspunt is dat aan partijen 
op deze punten de vrijheid toekomt zelfstandig te bepalen welke vergoeding is 
aangewezen. Hoewel de rechter, indien hij is geroepen daarover uitspraak te 
doen, de regeling tussen partijen kan volgen om hen een executoriale titel te ver-
schaffen, lijkt afwijzing van een verzoek mogelijk in zowel de situatie waarin 
partijen geen afspraken maakten over de proceskosten, het griffierecht en de ge-
leden schade als wanneer daarover tussen partijen wel afspraken bestaan. Ook 
hier speelt een rol dat de bevoegdheid een dergelijk verzoek te doen, kan worden 
misbruikt. Alleen wanneer partijen het oordeel over eventuele vergoedingen uit-
drukkelijk aan de rechter overlaten, kan de rechter de vergoeding bepalen. 
 
In het burgerlijk procesrecht biedt art. 87 Rv de rechter de mogelijkheid een 
comparitie te gelasten teneinde een schikking te beproeven. Mede dankzij het 
verplichtende karakter van art. 131 Rv wordt daarvan tamelijk veel gebruik ge-
maakt. Dat de minnelijke regeling kan worden neergelegd in een proces-verbaal 
dat wordt uitgegeven in executoriale vorm, biedt voordelen ten opzichte van de 
regeling in het bestuursprocesrecht. Een verzoek om vonnis te wijzen nadat een 
dergelijk proces-verbaal is uitgegeven, is niet-ontvankelijk. Partijen rest het ge-
zamenlijke verzoek om de zaak door te halen op de rol (art. 246 Rv). Het aan-
houden van de zaak is alleen zinvol wanneer de minnelijke regeling niet is op-
genomen in het genoemde proces-verbaal. Dan is het mogelijk alsnog een pro-
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ces-verbaal in executoriale vorm uit te geven, maar kan de rechter ook overeen-
komstig de schikking vonnis wijzen. Is over alle aspecten van het geschil over-
eenstemming bereikt, dan kan geen rechtsmiddel meer worden aangewend tegen 
die uitspraak van de rechter. De rechtmatige schikking kan door partijen onder 
voorwaarden worden gesloten als een overeenkomst in de zin van art. 333 Rv, 
zodat partijen afstand doen van het recht om een rechtsmiddel aan te wenden. 
Ook kan – vanwege misbruik van bevoegdheid – sprake zijn van een gebrek aan 
procesbelang bij een uitspraak in hoger beroep. Ten slotte is het mogelijk na een 
gewezen vonnis in de rechtsverhouding te berusten in de zin van art. 334 Rv, 
waardoor niet langer ontvankelijk een rechtsmiddel kan worden aangewend. 
 
In hoofdstuk 5 is duidelijk geworden op welke wijze het bestuursprocesrecht 
omgaat met het feit dat een schikking is getroffen. De analyse leidt tot de con-
clusie dat de huidige jurisprudentie op een aantal punten moet worden herover-
wogen. 

7.4 Externe rechtsvergelijking 
Het in hoofdstuk 6 verrichte extern rechtsvergelijkende onderzoek naar schikken 
in het Duitse bestuursrecht levert een bijdrage aan het inzicht in de mogelijkhe-
den en consequenties van schikken in het Nederlandse bestuursrecht. 
 
Het Duitse recht kent in het VwVfG een regeling voor bestuursrechtelijke 
overeenkomsten. Deze biedt, in aanvulling op het BGB, enkele bepalingen die 
noodzakelijk zijn geacht om de eigen aard van deze overeenkomst tot 
uitdrukking te brengen. In § 55 VwVfG is de schikking (Vergleich) geregeld. 
Het treffen van een schikking is mogelijk indien dat, gezien de omstandigheden 
van het geval, doelmatig is. Het bestuur kan daartoe overgaan indien het 
verrichten van nader onderzoek naar de feiten en het recht redelijkerwijs niet 
kan worden verlangd. Wordt een schikking getroffen, dan zijn partijen daaraan 
tot op zekere hoogte ook gebonden indien achteraf blijkt dat de werkelijke 
rechtsverhouding daarvan afweek. Voor het overige wordt de eigen aard van een 
bestuursrechtelijke overeenkomst benadrukt door de regeling in het VwVfG. 
Alleen schriftelijke overeenkomsten zijn rechtsgeldig en de toestemming van 
een derde is vereist in het geval zijn rechten worden aangetast. Bovendien geldt 
dat de wederkerige overeenkomst slechts de (tegen)prestaties mag bevatten die 
proportioneel en doelgebonden zijn en bovendien een algemeen belang dienen 
waarvan de verwezenlijking aan het contracterende bestuurslichaam is 
toevertrouwd. Daarenboven regelt het Duitse bestuursrecht expliciet dat het 
algemeen belang met zich mee kan brengen dat de eerder gesloten overeenkomst 
niet langer hoeft te worden nagekomen. In dat geval kan het bestuur gehouden 
zijn de schade te vergoeden. 
 De conclusie is dat de Duitse regeling voor een groot deel tot vergelijkbare 
resultaten leidt als het Nederlandse recht. Het bestaan van een regeling biedt 
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echter voordelen. Niet alleen kan dat meer rechtszekerheid met betrekking tot de 
geldende normen voor overeenkomsten tussen bestuur en burger opleveren – en 
daarmee over de mogelijkheden van een schikking –, maar ook kan dat duide-
lijkheid verschaffen over de rechtsbescherming, die in het Nederlandse rechts-
stelsel complex is. 
 
Uit de analyse van het Duitse bestuursprocesrecht blijkt dat dit, anders dan het 
Nederlandse, primair tot doel heeft – publiekrechtelijke – subjectieve rechten te 
beschermen. Bovendien hebben de regels van het burgerlijk procesrecht aanvul-
lende werking (§ 173 VwGO). Ondanks dit onderscheid is interessant dat in het 
Duitse bestuursprocesrecht, net als in het Nederlandse, het Dispositionsmaxime 
geldt. Die conclusie brengt met zich mee dat de aard van het bestuursprocesrecht 
zich niet verzet tegen het beëindigen van een gerechtelijke procedure door mid-
del van een gerechtelijke schikking (§ 106 VwGO). De gelding van het Unter-
suchungsmaxime en het feit dat de bestuursrechter niet in alle gevallen de 
rechtsverhouding tussen partijen ex nunc kan vaststellen, doet daaraan niet af. 
 Net als voor het Nederlandse is bepleit, kan in het Duitse bestuursproces-
recht, naast dat een beroep kan worden ingetrokken (§ 92 VwGO), het recht om 
beroep in te stellen worden verwerkt (Klageverwirkung) of worden misbruikt 
(Misbrauch des Klagerechts). Ook is het mogelijk rechtmatig afstand te doen 
van het recht beroep in te stellen (Klageverzicht). Niet alleen in die situaties, 
maar ook wanneer partijen eensluidend verklaren dat geen materieel geschil 
meer bestaat in de hoofdzaak (übereinstimmende Erledigterklärung), kan niet-
ontvankelijkverklaring het gevolg zijn. 
 § 87 VwGO bepaalt dat de rechter een schikkingscomparitie kan gelasten.  
§ 106 VwGO regelt de gerechtelijke schikking (Prozessvergleich), waartoe ook 
de rechter een voorstel kan doen. De gerechtelijke schikking is naast een over-
eenkomst ook een proceshandeling waardoor de procedure onmiddellijk wordt 
beëindigd. Deze schikking levert een executoriale titel op. De toepassing van § 
106 VwGO leidt echter tot lastig te doorgronden situaties, waardoor de wense-
lijkheid van een dergelijke regeling in het Nederlandse bestuursprocesrecht kan 
worden betwijfeld. Vergelijkbaar met het schikken in het Nederlandse bestuurs-
procesrecht, beëindigt een buitengerechtelijke schikking de procedure niet on-
middellijk en levert – tenzij § 61 VwVfG wordt toegepast – geen executoriale ti-
tel op. In Duitsland wordt aangenomen dat partijen de plicht hebben mee te wer-
ken aan de beëindiging van de procedure. Zij kunnen daartoe afspreken alsnog 
een gerechtelijke schikking te treffen of het beroep in te trekken. Ook kan de 
schikking worden gezien als een overeenstemmende verklaring dat geen geschil 
meer bestaat. Werkt een van de partijen niet mee aan de beëindiging van de pro-
cedure, dan kan zij niet-ontvankelijk worden verklaard wegens misbruik van 
procesrecht. 
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7.5 Slotconclusie 
De belangstelling voor schikken als een vorm van finale geschilbeslechting is 
groot. Toch blijven belangrijke aspecten van schikken in het bestuursrecht vaak 
onderbelicht. Dit boek biedt inzicht in de mogelijkheden en consequenties van 
schikken in het bestuursrecht. Het onderzoek wijst uit dat het materiële bestuurs-
recht belangrijke beperkingen stelt aan de mogelijkheden om tot een schikking 
te komen, maar dat, indien een rechtmatige schikking totstandkomt, de proces-
rechtelijke consequenties verstrekkender zijn dan doorgaans wordt aangenomen. 
Enkele slotconclusies zijn hieronder aan de orde. 
 
Ten eerste verdient het aanbeveling om, in aanvulling op de regeling in het BW, 
in de Awb een algemene regeling te creëren voor bestuursrechtelijke overeen-
komsten. Niet alleen kan door codificatie van het geldende recht de rechtszeker-
heid worden verbeterd met betrekking tot de geldende normen en de rechtsbe-
schermingsmogelijkheden in het geval een bestuursrechtelijk geschil wordt ge-
schikt, maar ook kan het Nederlandse recht gebaat zijn bij de extra waarborgen 
die het Duitse recht kent. Bij zowel het vereiste van schriftelijkheid als de eis 
dat, indien de rechten van een derde door de overeenkomst worden geschaad, 
toestemming van die derde noodzakelijk is, kan de rechtsbescherming van der-
de-belanghebbenden gebaat zijn. 
 
Ten tweede dient kennis te worden genomen van de mate waarin het burgerlijk 
procesrecht en het bestuursprocesrecht niet van elkaar afwijken. Lering kan 
worden getrokken uit verschillende gemeenschappelijke leerstukken, waarbij in 
ieder geval de art. 24, 25 en 149 Rv en art. 8:69, leden 1, 2 en 3, Awb een be-
langrijke rol hebben. De wijze waarop deze bepalingen worden toegepast, ver-
schilt op grond van een aantal factoren, maar van een demarcatie tussen beide 
rechtsgebieden is geen sprake. De veranderende houding van de bestuursrechter 
en de ontwikkelingen in het bestuursprocesrecht brengen met zich mee dat meer 
behoefte bestaat aan procesrechtelijke bepalingen die aansluiten bij het burger-
lijk procesrecht. Zo bestaat in het bestuursprocesrecht behoefte aan een explicie-
tere bewijslastverdeling. Het burgerlijk procesrecht en het Duitse bestuurspro-
cesrecht kennen op dat punt meer waarborgen. Ook de hogere eisen die de be-
stuursrechter op grond van de goede procesorde aan de partijen stelt ten aanzien 
van het verzamelen en vaststellen van de feitelijke gronden, vragen om een rege-
ling. Indien art. 130 Rv en art. 8:58 Awb bezien worden, blijkt dat rechtsverge-
lijking uitkomst kan bieden. In het licht van de convergentie tussen bestuurspro-
cesrecht en burgerlijk procesrecht die in dit onderzoek op een aantal specifieke 
aspecten is geconstateerd, verdient te worden onderzocht in hoeverre het burger-
lijk procesrecht voor het bestuursprocesrecht een aanvullende rol kan spelen, 
zoals § 173 VwGO voor het Duitse bestuursprocesrecht regelt. Het opnemen van 
een vergelijkbare bepaling in de Awb biedt ruimte aan de eigen aard van het be-
stuursprocesrecht en sluit aan bij de gesignaleerde convergentie met het burger-
lijk procesrecht. 
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Ten derde moet worden vastgesteld dat de consequenties van schikken geduren-
de een bestuursrechtelijke procedure onvoldoende zijn doordacht en dat het pro-
cesrecht op enkele punten tekortschiet. 
 Een eerste opvallend punt is dat art. 8:44 Awb het, zonder noodzaak in af-
wijking van art. 87 Rv, niet mogelijk maakt dat de schikking wordt opgenomen 
in een proces-verbaal dat in executoriale vorm wordt uitgegeven. Het van over-
eenkomstige toepassing verklaren van art. 87, derde lid, Rv kan voordelen ople-
veren. In het verlengde hiervan moet tevens worden geregeld dat de uitspraak 
van de bestuursrechter, indien hij zelf in de zaak voorziet op een door partijen 
bij een schikking bepaalde wijze, een executoriale titel oplevert, ook wanneer de 
uitoefening van de desbetreffende bevoegdheid door het bestuursorgaan die niet 
oplevert. 
 Een tweede opmerkelijke uitkomst is dat weinig aandacht bestaat voor de 
mogelijkheid dat een belanghebbende misbruik kan maken van de bevoegdheid 
een bestuursrechtelijk rechtsmiddel aan te wenden of zijn beroepsrecht kan ver-
werken. Naar mijn oordeel is de bestuursrechter geroepen om die mogelijkheden 
te verdisconteren in zijn uitspraak. Er is met andere woorden goede grond om in 
het kader van de beoordeling van het procesbelang in de bestuursrechtelijke 
procedure niet alleen te wijzen op art. 3:303 BW, maar ook op art. 3:13 BW. 
Onredelijk gebruik van een bestuursrechtelijk rechtsmiddel, waarvan sprake kan 
zijn indien beroep wordt ingesteld tegen het besluit ter uitvoering van een 
rechtmatige schikking, moet leiden tot niet-ontvankelijkverklaring. 
 Een derde belangwekkende conclusie van dit onderzoek is dat, hoewel de 
meeste bestuursrechters het onder het huidige bestuursrecht niet voor mogelijk 
houden dat afstand wordt gedaan van het recht, of de bevoegdheid, een bestuurs-
rechtelijk rechtsmiddel aan te wenden, de gelding van het Dispositionsmaxime 
in bestuursrechtelijke procedures met zich meebrengt dat die jurisprudentie her-
overweging verdient. Ook hier moet de bestuursrechter het feit dat een dergelij-
ke rechtshandeling is verricht, verdisconteren in zijn uitspraak. Gelijk aan de 
mogelijkheden die daarvoor onder andere op grond van de art. 333 en 334 Rv in 
het burgerlijk procesrecht bestaan, zou uitgangspunt moeten zijn dat door een 
belanghebbende afstand kan worden gedaan van een bestuursrechtelijk rechts-
middel. Een desondanks door die belanghebbende ingesteld beroep, dient niet-
ontvankelijk te worden verklaard. 





Zusammenfassung 

Prozessbeteiligte sind in erster Linie selbst dafür verantwortlich, dass ihre 
Streitigkeiten aus der Welt geschafft werden. Dies kann z.B. durch einen 
Vergleich geschehen. Auch im Verwaltungsrecht. In der vorliegenden Untersu-
chung lässt sich ein solcher Vergleich definieren als Vereinbarung der Parteien 
über das zwischen ihnen bestehende Rechtsverhältnis. Sie soll ihrem Rechts-
streit und dem daraus resultierenden gerichtlichen Prozess ein endgültiges und 
rechtskräftiges Ende setzen.  
 
Dieses Buch beschäftigt sich mit den in den Niederlanden bestehenden Möglich-
keiten, einen verwaltungs(prozess)rechtlichen Konflikt beizulegen und mit den 
hieraus entstehenden Konsequenzen. Rechtsvergleichend werden darüber hinaus 
die Möglichkeiten und Folgen von Vergleichen im Zivil(prozess)recht und im 
deutschen Verwaltungs(prozess)recht beschaut. Die zentralen Fragen dieser Un-
tersuchung sind: 

Welche Möglichkeiten kennt das materielle Verwaltungsrecht, um einen 
Vergleich zu schließen? 
Welche Folgen soll ein Vergleich im Verwaltungsprozessrecht mit sich 
bringen? 

Während Kapitel 2 und 3 der ersten Frage gewidmet sind, sollen Kapitel 4 und 5 
eine Antwort auf die zweite Frage bringen. Kapitel 6 behandelt schließlich eine 
Rechtsvergleichung mit dem deutschen Verwaltungs(prozess)recht. 
 
In Kapitel 2 wird zunächst einmal das Verhältnis zwischen Verwaltungsrecht 
und dem Schließen eines Vergleichs dargestellt. Ein Vergleich kann als über-
einstimmende Festlegung eines Rechtsverhältnisses zwischen als gleichwertig 
geachteten Parteien gesehen werden. Die Struktur des niederländischen Ver-
waltungsrechts ist allerdings nicht auf einen derartigen Vertrag ausgerichtet, 
sondern vielmehr auf eine einseitige Feststellung von Rechtsverhältnissen durch 
die Verwaltung. Dies beruht vor allem darauf, dass das niederländische Recht 
keine Regelungen für öffentlich-rechtliche Verträge kennt. Darüber hinaus kann 
das Verhältnis zwischen Verwaltung und Bürger weder im rechtlichen noch im 
tatsächlichen Sinne als gleichwertig bezeichnet werden. Die Ausübung öffent-
lich-rechtlicher Befugnisse muss immer einem öffentlichen Interesse dienen. 
Aus diesem Grunde sind öffentlich-rechtliche Vergleiche umstritten. Zudem be-
steht die Gefahr, dass die Interessen der Verhandlungspartner über die Inter-
essen von Dritten gestellt werden. Das Schließen eines Vergleichs darf nicht zu 
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Lasten von Dritten gehen. Ihre Möglichkeiten, Rechtsschutz zu erlangen, dürfen 
weder reduziert noch völlig beseitigt werden. 
 Das Gesetzmäßigkeitsprinzip verlangt, dass die Behörde im Laufe eines 
gerichtlichen Prozesses befugt ist, den umstrittenen Verwaltungsakt aufzuheben 
oder zu verändern. Des weiteren kann es notwendig sein, dass mehrere Behör-
den in die Verhandlungen einbezogen oder dass Vereinbarungen über zukünf-
tige Verwaltungsakte getroffen werden. Im Übrigen ist es nicht unwahrschein-
lich, dass die Verhandlungspartner nicht persönlich anwesend sind. Wenn sie 
sich vertreten lassen, kann nur ein wirksam ermächtigter Vertreter einen rechts-
gültigen Vergleich schließen. Ein Vertreter muss sich insofern bewusst sein, wie 
weit seine Befugnisse reichen und bei Undeutlichkeiten Rücksprache mit dem 
Vertretenen halten. 
 Die Verwaltung ist gebunden, das Verhältnismäßigkeitsprinzip einzuhalten. 
Die Sorgfaltspflicht setzt voraus, dass die Verwaltungsorgane die Beteiligten 
über die Folgen ihres Vergleichs unterrichten und ihnen die Gelegenheit bieten, 
rechtlichen Beistand anzufragen. Der Gleichheitsgrundsatz beschränkt die Mög-
lichkeit, Vergleiche zu schließen. Das Verbot eines ‘détournement de pouvoir’ 
verlangt, dass die bei dem Vergleich festgelegten (Gegen)leistungen im Hinblick 
auf das verfolgte öffentliche Interesse angemessen und proportional sind. Die 
Verwaltung darf einen Vergleich nur schließen, wenn deutlich ist, dass er an-
gesichts der gegebenen Umstände zweck- und rechtmäßig ist. 
 Das Prinzip der Rechtssicherheit hat zur Folge, dass für den Erlass von Ver-
waltungsakten und für das Einlegen von Rechtsmitteln kurze Fristen gelten. Die 
Verhandlungspartner werden mit Zeitdruck konfrontiert. Eine Frist-verlänge-
rung oder ein Aufschub erscheint oft möglich, wobei jedoch mit den Interessen 
Dritter Rechnung getragen werden muss. Der Wunsch der Parteien, die Ver-
handlungen geheim zu halten, kann in einem Spannungsverhältnis zum Öffent-
lichkeitsgrundsatz stehen. 
 
Kapitel 3 beschäftigt sich mit den Fragen, welche Normen anwendbar sind, in-
wiefern das Recht die Möglichkeit begrenzt, einen verwaltungsrechtlichen Ver-
gleich zu treffen und welche Gerichtsbarkeit Rechtsschutz bietet. 
 Der zivilrechtliche Vergleich ist eine ‘vaststellingsovereenkomst’ im Sinne 
von Titel 7.15 BW. Er hat einen dispositiven Charakter. Es besteht insofern die 
Möglichkeit, dass die Parteien nach Vertragsschließung weitere Rechtshand-
lungen verrichten müssen, bevor das gewünschte Rechtsverhältnis entstehen 
kann. Ein solcher zivilrechtlicher Vertrag weist zwei Besonderheiten auf. Die 
erste ist in Art. 7:902 BW geregelt, welcher festlegt, dass ein vermögens-
rechtlicher Vergleich auch dann rechtsgültig ist, wenn sich später herausstellt, 
dass er im Streit mit zwingendem Recht steht. Ein Vergleich, der bewusst von 
zwingendem Recht abweicht, ist jedoch nichtig. Eine zweite Besonderheit be-
trifft die beschränkte Möglichkeit, einen Vergleich wegen Irrtums anzufechten. 
Der Richter muss bei der Beurteilung eines solchen Falls Zurückhaltung üben. 
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Da das niederländische Verwaltungsrecht keine Regelung für öffentlich-
rechtliche Verträge beinhaltet, kann Titel 7.15 BW hier als Vorbild dienen. Ein 
verwaltungsrechtlicher Vergleich kann nicht rechtskräftig werden, wenn er im 
Streit zum öffentlichen Recht oder zum Verhältnismäßigkeitsprinzip steht. 
Obwohl der Verhandlungsspielraum der Verwaltung klein ist, lässt er sich bei 
vermögensrechtlichen Streitigkeiten mittels Art. 7:902 BW ausweiten. Die 
Behörde ist gehalten, einen Verwaltungsakt zu erlassen, der mit dem ge-
schlossenen Vergleich übereinstimmt. Ein Abweichen ist nur möglich, wenn das 
öffentliche Interesse dies gebietet. In diesem Fall ist die Verwaltung verpflichtet, 
dem Bürger seinen Schaden zu ersetzen. Das Schließen eines verwaltungsrecht-
lichen Vergleichs ist demzufolge ein prekäres Rechtsabenteuer, aber nicht un-
möglich. 
 
Kapitel 4 widmet sich dem Verhältnis zwischen dem Verwaltungsprozessrecht 
und dem Schließen eines Vergleichs. Hier wird zunächst einmal deutlich, dass 
die Dispositionsmaxime sowohl im Zivilrecht als auch im Verwaltungsrecht an 
Bedeutung gewonnen hat. Dies bedeutet, dass die Parteien selbständig 
beschließen, ob ein Prozess angestrengt oder beendet werden soll und welches 
Klagebegehren er umfasst. Im Hinblick auf den Unterschied zwischen 
Verhandlungs- und Untersu-chungsmaxime sind gegenläufige Bewegungen zu 
konstatieren: Während sich der Schwerpunkt im Zivilprozessrecht von der 
Verhandlungsmaxime auf die Untersuchungsmaxime verschiebt, findet im Ver-
waltungsprozessrecht eine umgekehrte Bewegung statt. Der Verwaltungsrichter 
verhält sich hinsichtlich des Feststellens der Tatsachen passiver als früher. Der 
Zivilrichter wird dagegen zunehmend aktiver.  
 Des weiteren wird in diesem Kapitel untersucht, in welche Maße der 
Verwaltungsrichter die Möglichkeit hat, das Rechtsverhältnis zwischen Verwal-
tung und Bürger ex nunc festzulegen, so wie die Parteien es beim Schließen 
eines Vergleichs tun. Hieraus geht hervor, dass sich das Verwaltungs-
prozessrecht soweit möglich darauf konzentrieren will, verwaltungsrechtliche 
Rechtsverhältnisse ex nunc festzulegen, trotz der inhärenten Beschränkungen, 
welche die Trennung von Exekutive und Judikative mit sich bringt. 
 
Kapitel 5 beschäftigt sich mit der Frage, in welcher Situation sich Prozess-
parteien befinden können, wenn sie während eines gerichtlichen Verfahrens 
einen Vergleich erzielen. 
 Der Verwaltungsrichter kann ein persönliches Erscheinen anordnen, um ein-
en Vergleich zu versuchen. In der Untersuchung hat sich herausgestellt, dass der 
Verwaltungsrichter die Klage unzulässig erklären muss, falls die Parteien durch 
das Schließen eines Vergleichs erklären, dass zwischen ihnen keine Streitigkeit 
mehr besteht. Der Kläger kann seine Klageschrift zurückziehen, um das Ver-
fahren zu beenden; er kann abwarten, ob der Verwaltungsakt zur Umsetzung des 
Vergleichs erlassen wird oder er kann den Richter zusammen mit der Gegen-
partei bitten ‘zelf in de zaak te voorzien’. 
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Die an einem rechtmäßigen Vergleich beteiligten Parteien können rechts-
wirksam auf ihr Recht, Berufung einzulegen, verzichten. In dem Fall muss eine 
Berufung gegen den Ausführungsbeschluss des Vergleichs unzulässig erklärt 
werden. Aber auch wenn ein derartiger Verzicht nicht stattfand, besteht die 
große Wahrscheinlichkeit, dass eine Berufung gegen den ausführenden Ver-
waltungsakt unzulässig erklärt wird mit der Begründung, dass es am Rechts-
schutzinteresse fehlt oder das Klagerecht mißbraucht wurde. 
 Art. 87 Rv erkennt dem Zivilrichter die Kompetenz zu, ein persönliches Er-
scheinen anzuordnen, um einen Vergleich zu versuchen. Der Vergleich kann im 
Verhandlungsprotokol als vollstreckbarer Titel festgehalten werden. Das Ver-
fahren wird daraufhin formell durch ‘royement’ beendet. Unter bestimmten Vor-
aussetzungen können die Parteien auf die Möglichkeit, Rechtsmittel einzulegen, 
verzichten. 
 
Kapitel 6 beschreibt die Möglichkeiten und Folgen von Vergleichen im 
deutschen Verwaltungs(prozess)recht. Dadurch dass öffentliche-rechtliche Ver-
träge im Gesetz geregelt sind, bietet das deutsche Recht eine größere Rechts-
sicherheit für Dritte. Im Ergebnis führen die deutschen Vorschriften größtenteils 
zu vergleichbaren Resultaten wie das niederländische Recht. Gemäß § 106 
VwGO können die Parteien ein Verfahren mittels eines gerichtlichen Vergleichs 
beenden. Dieser Vergleich verschafft einen vollstreckbaren Titel. Die An-
wendung des § 106 VwGO führt jedoch zu komplizierten Stuationen, die es 
fraglich erscheinen lassen, ob derartige Vorschriften im niederländischen Recht 
wünschenswert wären. Der außergerichtliche Vergleich ähnelt dem Vergleich 
im niederländischen Recht. Bis heute wurde den im deutschen Recht aner-
kannten Möglichkeiten einer übereinstimmenden Erledigungserklärung, eines 
Klageverzichts sowie einer Klageverwirkung und eines Mißbrauchs des Klage-
rechts im niederländischen Recht jedoch zu wenig Aufmerksamkeit geschenkt.  
 
Als Fazit kann festgehalten werden, dass es sich empfiehlt, neben den 
Regelungen des niederländischen Zivilgesetzbuchs eine allgemeine Vorschrift 
für verwaltungsrechtliche Verträge ins Awb aufzunehmen. Auch aus der Tat-
sache, dass Zivilprozessrecht und Verwaltungsrozessrecht in hohem Maße ver-
gleichbar sind, sollte man Konsequenzen ziehen. Die Entwicklung des Ver-
waltungsprozessrechts könnte von einer § 173 VwGO vergleichbaren Be-
stimmung profitieren, die, sofern sich das Verwaltungsprozessrecht dem nicht 
widersetzt, auf die Vorschriften den Zivilprozessrechts verweist. Das Ver-
waltungsprozessrecht bedarf einer Regelung, die dem Vergleich einen voll-
streckbaren Titel zuweist. Zudem muss mehr Aufmerksamkeit auf die Möglich-
keiten eines Klageverzichts, einer Klageverwirkung sowie eines Mißbrauchs des 
Klagerechts verwandt werden. 
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ARRvS 30-08-1985, AB 1986, 243 m.nt. D.A. Lubach   3.3.3 
ARRvS 04-10-1985, AB 1986, 242 m.nt. D.A. Lubach   3.3.3 
ARRvS 04-10-1985, Gst. 6808.4 m.n. Konijnenbelt   3.3.3 
Vz. ARRvS 27-05-1987, tB/S 1987, 88 m.a. tB   3.3.2.4; 5.2.2.1 
ARRvS 18-11-1987, AB 1987, 554 m.nt. P.C.E. van Wijmen   4.4.3.1 
ARRvS 27-02-1990, AB 1990, 597 m.nt. PvB   3.3.1; 5.2.5.2 
ARRvS 27-02-1990, tB/S 1990, 21 m.a. BdeW   3.3.1; 5.2.5.2 
ARRvS 29-06-1990, Gst. (1991) 6913.9 m.n. C.P.J. Goorden   2.2.2; 3.3.3 
Vz. ARRvS 01-03-1991, tB/S 1991, 25 m.a. BdeW   3.3.1; 4.2.1; 5.2.2.1; 5.2.2.2 
ARRvS 10-05-1993, AB 1993, 490 m.nt. P.C.E. van Wijmen   4.4.3.1 
Vz. ARRvS 03-09-1993, tB/S 1993, 85 m.a. tB   3.3.1; 5.2.5.2 
 
Afdeling voor de geschillen van bestuur van de Raad van State 
Vz. AGRvS 26-09-1991, AB 1992, 283 m.nt. AFMB   2.2.2; 3.3.2.4 
AGRvS 01-09-1992, AB 1993, 400 m.nt. ThGD   2.2.2; 3.3.2.4; 3.3.3 
 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van de State 
ABRvS 01-06-1994, JB 1994, 194 m.nt. AWH   5.2.2.1 
ABRvS 07-07-1994, AB 1995, 244 m.nt. ThGD   5.2.4.2 
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ABRvS 14-07-1994, NJB-katern 1994, p. 453 nr. 32   5.2.2.1 
ABRvS 11-08-1994, AB 1994, 665   5.2.2.1 
ABRvS 24-01-1995, JB 1995, 83   5.2.2.1 
ABRvS 30-01-1995, JB 1995, 66   5.2.2.1 
ABRvS 01-02-1995, Gst. (1995) 7013.8 m.n. C.P.J. Goorden   3.3.3 
ABRvS 01-02-1995, BR 1996, p. 151 m.nt. P.C.E. van Wijmen  3.3.3 
ABRvS 28-02-1995, AB-kort 1995, 198   5.2.2.1 
ABRvS 21-04-1995, JB 1995, 146 m.nt. FAMS   5.2.4.1 
ABRvS 10-05-1995, RAwb 1995, 72 m.a. BdeW   2.4.1 
ABRvS 16-06-1995, Gst. (1996) 7035.2 m.nt. B   2.4.1 
ABRvS 24-07-1995, JB 1996, 5 m.nt. Raymond Schlössels   5.2.3.1 
ABRvS 16-11-1995, AB 1996, 288 m.nt. GJ   3.3.3 
ABRvS 29-01-1996, Gst. (1996) 7040.5 m.n. C.P.J. Goorden   4.4.2.1 
ABRvS 01-04-1996, Gst. (1998) 7068.5 m.n. J.M.H.F. Teunissen  4.4.3.1 
ABRvS 09-05-1996, AB 1997, 93   4.4.1 
ABRvS 09-05-1996, JB 1996, 158 m.nt. FAMS   4.4.1 
ABRvS 04-06-1996, JB 1996, 172 m.nt. EvdL   5.2.4.1 
ABRvS 08-07-1996, AB 1996, 344 m.nt. PvB   4.4.2.1 
ABRvS 18-07-1996, AB 1997, 157   5.2.4.1 
ABRvS 08-08-1996, JB 1996, 198 m.nt. MAH   4.2.2 
ABRvS 13-08-1996, AB 1996, 427 m.nt. PJS   5.2.4.1 
ABRvS 09-10-1996, JB 1996, 158 m.nt. FAMS   2.4.2 
ABRvS 21-10-1996, AB 1996, 496 m.nt. NV   4.4.3.1 
ABRvS 21-10-1996, JB 1996, 232 m.nt. HJS   4.4.3.1 
ABRvS 19-12-1996, AB 1997, 68   5.2.3.1 
ABRvS 16-01-1997, RAwb 1997, 113   4.3.3.3 
ABRvS 23-01-1997, RAwb 1997, 67   4.3.3.3 
ABRvS 20-03-1997, AB 1997, 399   4.4.2 
ABRvS 21-03-1997, AB 1997, 441 m.nt. NV   4.4.2.1 
ABRvS 24-03-1997, AB 1997, 401 m.nt. NV   4.4.2.1 
ABRvS 05-05-1997, JB 1997, 169   4.4.2 
ABRvS 06-05-1997, AB 1997, 229 m.nt. PvB   4.4.3.1 
ABRvS 06-05-1997, AB 1997, 410 m.nt. NV   5.2.4.1 
ABRvS 09-06-1997, AB 1997, 307 m.nt. FM   2.3.2.2 
ABRvS 09-06-1997, AB 1997, 324 m.nt. PvB   4.4.2.1 
ABRvS 09-06-1997, Gst. (1998) 7087.6 m.n. J.H.M.F. Teunissen  4.4.2.1 
ABRvS 26-08-1997, AB 1997, 461 m.nt. NV   4.4.3.1 
ABRvS 04-09-1997, JB 1997, 235   5.2.2.1; 5.2.2.3 
ABRvS 04-09-1997, AB 1997, 396 m.nt. FM   4.4.2 
ABRvS 15-09-1997, Gst. (1998) 7077.10 m.n. J.M.H.F. Teunissen  4.4.3.1 
ABRvS 23-10-1997, AB 1998, 386 m.nt. MSV   4.4.2.1 
ABRvS 19-12-1997, AB 1998, 151 m.nt. HBr   5.2.2.1 
ABRvS 22-12-1997, Gst. (1998) 7077.11 m.n. J.M.H.F. Teunissen  4.4.3.1 
ABRvS 20-01-1998, AB 1998, 143 m.nt. G.M. van den Broek   5.2.4.1 
ABRvS 03-02-1998, RAwb 1998, 124 m.a. BdeW   5.2.2.1 
ABRvS 08-05-1998, H01.97.0250   4.3.3.1 
ABRvS 26-05-1998, AB 1999, 372 m.nt. ICvdV   5.2.3.1 
ABRvS 04-06-1998, H01.97.1567   5.2.2.1 
ABRvS 03-07-1998, H01.97.0327   4.3.3.1 
ABRvS 20-07-1998, AB 1998, 406 m.nt. FM   2.4.3 
ABRvS 27-08-1998, JB 1998, 273 m.nt. RJNS   4.3.2.2 
ABRvS 01-09-1998, JB 1998, 238 m.nt. red.   5.2.3.1 
ABRvS 29-09-1998, JB 1998, 255   5.2.3.1 
ABRvS 06-10-1998, RAwb 1999, 35   4.4.2 
ABRvS 23-11-1998, Gst. (1999) 7097.7   5.2.3.1 
ABRvS 24-11-1998, AB 1999, 79 m.nt. A.A.J. de Gier   5.2.4.1 
ABRvS 04-02-1999, AB 1999, 195 m.nt. MSV   5.2.3.1 
ABRvS 05-03-1999, AB 1999, 418   4.2.1 
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ABRvS 25-03-1999, AB 1999, 229 m.nt. BPV   5.2.4.1 
ABRvS 04-06-1999, JB 1999, 169 m.nt. FAMS   4.4.2.1 
ABRvS 28-06-1999, AB 1999, 360 m.nt. MSV   4.3.3.3 
ABRvS 28-06-1999, JB 1999, 197, m.nt. RJNS   4.3.3.3 
ABRvS 28-06-1999, JB 1999, 196 m.nt. RJGHS   4.4.2.1 
ABRvS 29-06-1999, AB 1999, 341 m.nt. AvH   5.2.3.1 
ABRvS 05-07-1999, AB 1999, 381 m.nt. MSV   2.3.2.2; 4.4.2.1; 5.2.3.1 
ABRvS 17-08-1999, AB-kort 1999, 489   5.2.4.1 
ABRvS 05-10-1999, AB 2001, 21 m.nt. JSt   5.2.4.1 
ABRvS 01-11-1999, JB 1999, 302   4.4.2.1; 5.2.4.1 
ABRvS 04-11-1999, AB 2001, 406 m.nt. NV   4.3.3.3 
ABRvS 08-11-1999, AB 1999, 471 m.nt. MSV   5.2.3.1 
ABRvS 25-02-2000, AB 2002, 42 m.nt. NV   4.4.3.2 
ABRvS 11-04-2000, AB 2000, 244 m.nt. MSV   4.3.2.1; 4.3.3.1; 4.3.3.3; 4.3.4 
ABRvS 04-05-2000, NJB 2000, p. 1446 nr. 29   4.4.2.1 
ABRvS 23-06-2000, AB 2001, 8 m.nt. dG   4.4.3.2 
ABRvS 13-07-2000, JB 2000, 246   5.2.3.1 
ABRvS 26-09-2000, JB 2000, 321 m.nt. EvdL   4.3.3.3 
ABRvS 26-09-2000, RAwb 2001, 20 m.a. Voermans   4.3.3.3 
ABRvS 05-10-2000, Gst. (2001) 7134.2 m.n. HH en JT   5.2.3.1 
ABRvS 05-10-2000, AB 2001, 369 m.nt. NV   5.2.3.1 
ABRvS 05-10-2000, JB 2000, 325 m.nt. CLGFHA   5.2.2.1 
ABRvS 10-10-2000, JB 2000, 307   5.2.3.1 
ABRvS 12-10-2000, AB 2000, 465 m.nt. AvH   4.4.3.2; 5.2.4.2 
ABRvS 02-11-2000, AB 2001, 223 m.nt. A.B. Blomberg   4.4.3.2 
ABRvS 14-12-2000, JB 2001, 15 m.nt. RJNS   4.3.3.3 
ABRvS 20-02-2001, AB 2002, 29 m.nt. NV   4.3.3.3; 4.4.2 
ABRvS 21-05-2001, AB 2002, 234 m.nt. K.J. de Graaf   4.3.2.1 
ABRvS 17-10-2001, AB 2001, 372 m.nt. NV   4.4.3.2 
ABRvS 12-12-2001, AB 2002, 126 m.nt. A.T. Marseille   5.2.3.1 
ABRvS 12-12-2001, AB 2002, 323 m.nt. A.T. Marseille   5.2.3.1 
ABRvS 22-05-2002, AB 2002, 250 m.nt. K.J. de Graaf   5.2.3.1; 5.2.3.2 
ABRvS 07-01-2003, AB 2003, 285 m.nt. Sew   2.5.2 
ABRvS 06-03-2003, AB 2003, 300 m.nt. ABB   5.2.2.1 
ABRvS 02-04-2003, JB 2003, 129 m.nt. CLGFHA   4.2.2; 4.3.3.1 
ABRvS 06-08-2003, AB 2003, 355 m.nt. RW en P.A. Willemsen  4.3.2.1 
ABRvS 10-09-2003, AB 2004, 4 m.nt. RW   4.3.2.3 
 
Centrale Raad van Beroep 
CRvB 20-09-1954, AB 1955, p. 114   5.2.2.1 
CRvB 18-01-1957, AB 1957, p. 458   5.2.2.1 
CRvB 21-10-1964, AB 1966, p. 82 m.nt. LB   2.4.3 
CRvB 08-06-1978, AB 1979, 246   5.2.2.1 
CRvB 08-06-1978, AB 1979, 252   5.2.2.1 
CRvB 15-11-1979, RSV 1980, 73   4.2.1; 5.2.2.1 
CRvB 04-02-1983, AB 1984, 310 m.nt. vS   5.2.2.1 
CRvB 17-05-1984, TAR 1984, 152   3.3.1; 3.3.3; 5.2.5.2 
CRvB 17-05-1984, AB 1985, 347 m.nt. JM   3.3.1; 3.3.3; 5.2.5.2 
CRvB 18-12-1986, AB 1987, 486 m.nt. HH   5.2.2.1 
CRvB 18-12-1986, TAR 1987, 58 m.nt. G.L. Coolen   5.2.2.1 
CRvB 12-11-1987, TAR 1988, 13   5.2.2.1 
CRvB 09-02-1989, AB 1989, 209   4.4.2 
CRvB 11-10-1990, TAR 1990, 236 m.nt. in TAR 1991, p. 550   3.3.1; 5.2.5.2 
CRvB 24-12-1990, AB 1991, 438 m.nt. HH   3.3.3 
CRvB 24-12-1990, TAR 1991, 63   3.3.3 
CRvB 15-10-1992, TAR 1992, 258   4.4.2 
CRvB 29-07-1993, AB 1994, 118   5.2.3.1 
CRvB 29-07-1993, RSV 1994, 74   5.2.3.1 
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CRvB 15-02-1994, JB 1994, 27   5.2.3.1 
CRvB 15-02-1994, RAwb 1994, 4   5.2.3.1 
CRvB 09-05-1994, JB 1994, 151   5.2.2.1 
CRvB 21-06-1994, JB 1994, 209   5.2.3.1 
CRvB 29-06-1994, AB-kort 1994, 680   5.2.2.1 
CRvB 28-07-1994, AB 1995, 40   4.4.3.1 
CRvB 28-07-1994, AB 1995, 133 m.nt. RMvM   4.4.3.1 
CRvB 28-07-1994, JB 1994, 221 m.nt. ELB/ABJH   4.4.3.1 
CRvB 28-07-1994, RAwb 1995, 9 m.a. Widdershoven   4.4.3.1 
CRvB 09-08-1994, RSV 1995, 21   5.2.2.1 
CRvB 09-08-1994, JB 1994, 223   5.2.2.1 
CRvB 25-10-1994, JB 1994, 322   5.2.2.1 
CRvB 25-10-1994, AB 1995, 283   5.2.2.1 
CRvB 01-11-1994, AB 1995, 269   5.2.3.1 
CRvB 09-11-1994, JB 1994, 23   5.2.2.3; 5.2.3.2 
CRvB 15-11-1994, JB 1994, 347   5.2.3.1 
CRvB 12-12-1994, AB 1995, 406   5.2.4.1 
CRvB 21-12-1994, TAR 1995, 66   5.2.2.3 
CRvB 10-01-1995, NA 1995, 121    5.2.3.1 
CRvB 18-04-1995, JB 1995, 178   5.2.3.1 
Pres. CRvB 18-04-1995, JB 1995, 138   5.2.3.1 
CRvB 28-04-1995, AB 1996, 268 m.nt. FP   5.2.3.1 
CRvB 01-06-1995, RSV 1995, 263   5.2.4.1 
CRvB 17-10-1995, JB 1995, 290   5.2.3.2 
CRvB 17-10-1995, AB 1996, 13   5.2.3.2 
CRvB 17-10-1995, RSV 1996, 87   5.2.3.2 
CRvB 19-10-1995, TAR 1995, 263   4.2.2 
CRvB 19-10-1995, JB 1995, 311   4.2.2 
CRvB 31-10-1995, JB 1995, 327   5.2.2.1 
CRvB 23-11-1995, TAR 1996, 21   5.2.2.1 
CRvB 22-02-1996, TAR 1996, 76   4.3.2.3 
CRvB 27-02-1996, AB 1996, 201 m.nt. FP   5.2.3.1 
CRvB 27-03-1996, AB 1996, 477 m.nt. FP   2.3.2.2 
CRvB 02-04-1996, AB 1997, 23 m.nt. HB   5.2.3.1 
CRvB 23-07-1996, RSV 1997, 17   4.4.2 
CRvB 09-12-1996, AB 1997, 102   5.2.3.1 
CRvB 21-01-1997, JB 1997, 51   5.2.3.1 
CRvB 23-01-1997, AB 1997, 145 m.nt. HB   4.4.2.1; 5.2.4.1 
CRvB 23-01-1997, RAwb 1997, 90 m.a. G.H.A.   4.4.2.1; 5.2.4.1 
CRvB 23-01-1997, JB 1997, 70 m.nt. EvdL   4.4.2.1; 5.2.4.1 
CRvB 12-02-1997, AB 1997, 175 m.nt. HB   4.4.2.1 
CRvB 25-03-1997, AB 1997, 182 m.nt. HB   4.4.2.1 
CRvB 02-04-1997, RSV 1997, 215   4.4.3.2; 5.2.3.1; 5.2.3.2; 5.2.5 
CRvB 26-06-1997, TAR 1997, 187   5.2.3.2 
CRvB 18-09-1997, TAR 1997, 223   5.2.2.1 
CRvB 24-09-1997, AB 1997, 431 m.nt. FP   4.4.3.1 
CRvB 30-09-1997, AB 1998, 67   4.4.2.1 
CRvB 07-10-1997, JB 1997, 255   5.2.3.1 
CRvB 30-10-1997, TAR 1998, 4   5.2.3.2 
CRvB 18-03-1998, AB-kort 1998, 350   5.2.2.1 
CRvB 08-04-1998, AB 1998, 430   4.3.2.1 
CRvB 23-04-1998, RSV 1998, 235   5.2.3.1 
CRvB 09-07-1998, TAR 1998, 167   4.3.2.3 
CRvB 30-07-1998, RAwb 1999, 18   4.3.2.1 
CRvB 16-10-1998, AB 1998, 48   4.3.3.1 
CRvB 19-11-1998, TAR 1999, 22   2.3.2.2 
CRvB 25-02-1999, TAR 1999, 71   5.2.3.1 
CRvB 23-03-1999, AB 1999, 318   5.2.1 
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CRvB 07-04-1999, JB 1999, 123   5.2.3.1 
CRvB 08-04-1999, AB 1999, 301 m.nt. HH   5.2.4.1 
CRvB 22-04-1999, RAwb 1999, 173 m.a. P.A. Willemsen   5.2.3.2 
CRvB 20-05-1999, TAR 1999, 146   5.2.3.1 
CRvB 21-05-1999, RSV 1999, 237   5.2.3.1 
CRvB 25-05-1999, JB 1999, 158   4.4.3.2; 5.2.3.1 
CRvB 17-06-1999, JB 1999, 205 m.nt. ARN   2.3.2.2; 5.2.3.1 
CRvB 25-06-1999, RSV 1999, 238   5.2.4.1 
CRvB 30-07-1999, RSV 1999, 28   4.4.2.1 
CRvB 28-09-1999, RSV 1999, 279   5.2.3.2 
CRvB 07-09-1999, JB 1999, 253 m.nt. Karianne Albers   5.2.4.1 
CRvB 10-02-2000, AB 2000, 181 m.nt. HH   5.2.3.1 
CRvB 16-03-2000, TAR 2000, 62   5.2.2.1 
CRvB 30-03-2000, JB 2000, 143   5.2.3.1 
CRvB 10-05-2000, RSV 2000, 169 m.nt. Rogier Stijnen   5.2.3.1 
CRvB 18-05-2000, AB 2000, 309 m.nt. HH   2.3.2.2 
CRvB 06-09-2000, AB 2001, 48 m.nt. HBr   2.4.3 
CRvB 06-09-2000, JB 2000, 311 m.nt. Gerards   2.4.3 
CRvB 04-10-2000, JB 2000, 334   4.3.3.1 
CRvB 09-01-2001, AB 2001, 132 m.nt. HBr   5.2.4.1 
CRvB 09-05-2001, AB 2001, 228 m.nt. HBr   2.3.2.2 
CRvB 12-06-2001, JB 2001, 198   5.2.3.1 
CRvB 06-11-2001, AB 2002, 34 m.nt. HBr   5.2.3.1 
CRvB 15-11-2001, AB 2002, 35 m.nt. HH   5.2.3.1 
CRvB 11-01-2002, RSV 2002, 69   5.2.2.1 
CRvB 29-03-2002, LJN AE1880, zaaknummer 01/1171 WVG  4.4.3.2; 5.2.2.3; 5.2.4.2; 5.2.5 
CRvB 10-04-2002, AB 2002, 208 m.nt. FP   4.4.3.2; 5.2.2.3; 5.2.3.2; 5.2.4.2; 5.2.5 
CRvB 22-05-2002, JB 2002, 252   4.4.3.2; 5.2.2.3; 5.2.3.2; 5.2.4.2; 5.2.5 
CRvB 24-01-2003, Gst. (2003) 7195, 180 m.n. J.C. Binnerts   3.3.1; 5.2.2.2; 5.2.3.2; 5.2.5.2 
CRvB 02-04-2003, RSV 2003, 169 2.3.1; 4.4.3.2; 5.2.2.3; 5.2.3.2; 5.2.4.2; 5.2.5 
CRvB 02-04-2003, AB 2003, 383 m.nt. K.J. de Graaf 2.3.1; 4.4.3.2; 5.2.2.3; 5.2.3.2; 5.2.4.2; 5.2.5 
CRvB 29-04-2003, AB 2003, 307 m.nt. HBr   4.3.2.1 
CRvB 15-08-2003, JB 2003, 271   5.2.2.1; 5.2.2.3 
CRvB 15-08-2003, USZ 2003, 305   5.2.2.1; 5.2.2.3 
CRvB 20-11-2003, TAR 2004, 103   5.2.2.3; 5.2.3.3; 5.2.4.3; 5.2.5.1 
 
College van Beroep voor het bedrijfsleven 
CBb 19-12-1990, AB 1991, 303   4.2.1; 5.2.2.1 
CBb 29-08-1996, AB 1997, 82 m.nt. GC   5.2.4.1 
CBb 03-06-1997, AB 1997, 303 m.nt. JHvdV   2.5.2 
CBb 16-07-1997, RAwb 1998, 14 m.a. Widdershoven   2.2.1; 2.5.1; 3.3.2.2 
CBb 25-02-1998, AB 1998, 257 m.nt. JHvdV   5.2.4.1 
CBb 14-04-1998, AB 1998, 283 m.nt. JHvdV   2.3.2.2 
CBb 21-07-1998, AB 1998, 437 m.nt. JHvdV   4.4.3.1 
CBb 07-10-1998, AB 1999, 20 m.nt. JHvdV   4.4.2.1 
CBb 03-11-1999, JB 2000, 78   5.2.2.1 
CBb 07-12-1999, AB 2000, 102 m.nt. JHvdV   5.2.3.1 
CBb 22-05-2002, JB 2002, 196   2.3.2.2 
 
College van Beroep voor de studiefinanciering 
CvBsf 08-12-1995, JB 1996, 8   5.2.2.1 
CvBsf 29-12-1998, JB 1999, 55 m.nt. J.M. Smits   5.2.2.1 
 
Nationale Ombudsman 
No 05-03-1997, JB 1997, 110 m.nt. Richard Neerhof   5.2.2.1 
No 16-12-1999, AB 2000, 135 m.nt. PJS   5.2.2.1 
No 16-12-1999, JB 2000, 41 m.nt. ARN   5.2.2.1 
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8:75a  5.2.2.1; 5.2.2.3; 5.2.3; 5.2.3.3; 

5.2.4.1; 5.4.1 
8:76  5.2.4.1; 5.4.1 
8:77  4.4.1 
8:79  5.2.4.1 
8:80  5.2.4.1 
8:81  5.2.3.1 
10:1  2.3.2.2; 2.6 
10:3  2.3.2.1 
10:5  2.3.2.1 
10:6  2.3.2.1 
10:12 2.3.2.1 
 
BGB 
105  6.2.3 
116  6.2.3 
118  6.2.3 
119  6.2.3 
123  6.2.3 
125  6.2.3 
126  6.2.1.3 
134  6.2.3 
138  6.2.3 
145  6.2.1.3 
164  6.2.3 
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181  6.2.3 
241  6.2.3 
779  6.4.3.1 
794  6.2.1.3 
 
BW 
3:6  3.3.3 
3:13  5.2.5.1 
3:14  3.2.3; 3.3.2.1; 3.3.2.3 
3:33  4.4.3.1; 5.2.5.2 
3:35  5.2.5.2 
3:40  2.3.1; 3.2.3; 3.3.3; 3.3.2.3; 5.2.5.2 
3:41  3.2.3; 5.2.5.2 
3:44  3.2.3; 3.3.3 
3.51  4.2.2 
3:59  3.3.2.1; 4.4.3.1 
3:60  2.6 
3:61  2.3.2.1; 2.3.2.2 
3:62  2.3.2.1 
3:69  2.3.2.2 
3:79  2.3.2.2; 3.3.2.1 
3:89  3.2.2 
3:303 5.2.5.1; 5.3.2.2 
3:326 3.3.2.1 
3:322 4.2.2 
6:162 4.4.4 
6:213 3.2.2 
6:227 5.2.5.2 
6:228 3.2.3; 3.4 
6:248 3.3.3 
6:257 4.2.2 
6:258 3.3.3; 6.2.3 
6:261 3.2.2 
6:265 3.2.3 
7:400 2.3.2.1 
7:900 1.3; 3.2.1.2; 3.2.2; 3.4; 5.2.2.2 
7:901 1.3; 3.2.2; 3.2.3; 3.3.2.4 
7:902 1.3; 3.2.3; 3.3.3; 3.4 
7:903 1.3 
7:904 3.2.3 
7:905 3.2.2; 3.2.3 
7:906 3.2.3 
 
EVRM 
6  1.3; 4.2.3; 4.3.2.3; 4.3.3.3; 4.3.4; 

4.4.2; 4.4.2.1; 4.3.2.3; 5.2.1; 
5.2.4.1; 5.2.5.2; 5.2.5.3; 5.3.1.1 

13  4.4.2; 4.4.2.1 
 
GG 
19  6.3; 6.3.2; 6.4.2 
20  6.2.1.1; 6.2.2; 6.3.1 
103  6.3.2 
 
Gw 
17  1.3; 5.2.5.2 
110  2.5.2 

112  1.3 
121  5.2.1 
 
IVBPR 
15  4.4.2.2 
 
OBW 
1888  3.2.1; 3.2.1.1 
1895  3.2.1.1; 3.2.1.2 
 
RO 
4  5.2.1; 5.3.1.1 
 
RO (oud) 
43  5.3.2.1 
55  5.3.2.1 
 
Rv 
19  5.3.1.2 
20  4.2.3 
21  2.5.2; 4.3.2.1; 4.3.3.1 
22  2.5.2; 4.3.2.1; 4.3.2.2; 4.3.3.1; 

4.3.3.2 
24  4.3.2.1 
25  4.3.2.1; 4.2.2 
27  5.3.1.1 
42  4.2.1 
85  4.3.3.1; 4.3.3.2 
87  1.4.2.2; 4.2.3; 4.2.4; 5.2.1; 5.3; 

5.3.1; 5.3.1.1; 5.3.1.2; 5.3.1.3; 
5.3.2; 5.4.1 

88  4.2.3; 4.2.4; 4.3.2.2; 4.3.3.1; 
4.3.3.2; 5.3.1; 5.3.1.1; 5.3.1.2 

90  5.3.1.2 
108  4.2.2 
111  4.2.4; 4.3.2.1; 4.3.3.2 
113  4.2.1 
121  4.3.2.1 
125  4.2.1 
128  4.2.4; 4.3.3.2 
129  4.2.1; 4.2.2 
130  4.2.2; 5.3.1.2; 5.3.2 
131  4.2.3; 4.2.4; 4.3.2.2; 4.3.3.2; 

5.3.1.1; 5.3.1.2; 5.4.1 
132  4.2.3; 5.3.1.2 
133  4.2.3 
134  4.2.3 
139  4.3.3.1 
149  2.5.2; 4.3.2.1; 4.3.2.2; 4.3.3.1; 4.3.4 
150  4.3.3.1 
153  1.3; 2.5.2; 4.3.3.1 
154  4.3.3.1 
156  4.3.3.1 
162  4.3.3.1 
163  4.3.3.1 
194  4.3.3.1 
201  4.3.3.1 
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229  4.2.3 
236  4.4.2.2 
237  4.2.2 
246  5.3.1.2; 5.3.1.3; 5.3.2; 5.4.1 
247  4.2.1; 4.2.3 
251  4.2.1 
261  4.2.1 
278  4.3.2.1; 4.2.1 
279  4.2.3 
282  4.2.2; 4.2.3 
283  4.2.2 
284  4.3.3.1 
289  4.2.2 
329  1.3 
333  5.2.5.2; 5.3.2; 5.3.2.1; 5.3.2.2; 

5.3.2.3; 5.4.1; 5.4.2 
334  1.3; 5.2.2.1; 5.2.5.2; 5.3.2; 5.3.2.1; 

5.4.1; 5.4.2 
337  5.3.1.1 
358  5.3.2.1 
382  4.2.2 
436  5.3.1.2 
1022  1.3; 4.2.2 
 
Rv (oud) 
19  4.2.4; 5.2.1; 5.3.1.1 
19a  4.2.4; 5.3.1.1 
49  5.3.1.1 
134  4.3.2.1 
141a  4.2.4; 5.3.1.1 
347  4.2.4 
 
Vw 2000 
83  4.4.2.1 
85  4.3.2.2 
 
VwGO 
35  6.3.1 
37  6.3.1 
42  6.3.1 
56  6.3.1 
61  6.4.3.2 
62  6.4.3.2 
63  6.3.1 
67  6.4.3.2 
68  6.3 
80  6.3.1 
82  6.3.1 
84  6.3.1 
86  6.3.2; 6.3.3 
87  6.3.1; 6.3.2; 6.4.1 
87b  6.3.1; 6.3.2 
88  6.3.1 
91  6.3.1 
92  6.3.1; 6.4.2 
95  6.4.1 
101  6.4.3.2 
102  6.4.1 

105  6.4.3.2 
106  6.1; 6.4; 6.4.3; 6.4.3.1; 6.4.3.2; 

6.4.4; 6.5 
108  6.3.2 
113  6.3.3; 6.4.2 
114  6.3.3 
121  6.3.1 
123  6.3.1 
126  6.3.1 
146  6.4.1 
154  6.3.1 
155  6.4.2; 6.4.3.3 
160  6.4.3.3 
161  6.4.2; 6.4.3.3 
168  6.4.3.1; 6.4.3.2 
173  6.3; 6.4.2; 6.4.4; 6.5 
 
VwVfG 
1  6.2.1.2 
3  6.2.1.3 
10  6.2.1.1 
13  6.2.1.3 
14  6.2.1.3 
24  6.2.1.1; 6.2.2 
35  6.1 
36  6.2.1.3 
40  6.2.1.1 
44  6.2.3; 6.3.3 
45  6.3.3 
46  6.2.3; 6.3.3 
49  6.2.3 
54  6.1; 6.2.1; 6.2.1.1; 6.2.1.2; 6.2.1.3; 

6.2.2; 6.2.4; 6.5 
55  6.2.1.3; 6.2.2; 6.2.3; 6.4.3.2 
56  6.2.1.3; 6.2.2; 6.2.3; 6.2.4 
57  6.2.1.3; 6.2.3; 6.2.4; 6.4.3.2 
58  6.2.1.3; 6.2.3; 6.2.4 
59  6.2.3 
60  6.2.3 
61  6.2.1.3 
62  6.1; 6.2.1.1; 6.2.1.3; 6.5 
65  6.2.1.3 
 
Wob 
1  2.5.2 
10  2.5.2 
11  2.5.2 
 
ZPO 
91  6.4.2 
160  6.4.3.2 
162  6.4.3.2 
308  6.3.1 
515  6.4.2 
725  6.4.3.2 
 





Trefwoordenregister 
(verwezen wordt naar de paragraafnummers) 

 
 
aanvullen van feiten     4.3.2.2; 4.3.3.2 
aanvullen van rechtsgronden      4.2.2; 4.3.1 
activiteit van de rechter    4.3.2.2; 4.3.3.2 
afbreken van onderhandelingen    3.2.3 
afstand van beroepsrecht    3.3.1; 5.2.5.2; 5.3.2.1; 6.4.2 
afstand van hoger beroep    5.3.2.1 
afstandsovereenkomst    3.3.1 
algemeen belang    2.2.2 
ambtshalve 
- feiten aanvullen    4.3.2.2; 4.3.3.2 
- rechtgronden aanvullen    4.2.2; 4.3.1 
- toetsing     4.2.2; 4.3.2.1 
Amtsermittlungsgrundsatz    6.2.1.1; 6.2.2 
arbitrage      2.3.1 
argumenten     4.3.1 
bekrachtiging     2.3.2.2 
belanghebbende     2.2.2 
beroepsgronden     zie: gronden 
berusten      5.2.2.1; 5.2.5.2; 5.3.2.1 
besluit 
- rechtsoordeel    4.4.3.1 
- rechtvaststellend    4.4.3.1 
bestuurlijke lus     4.4.3.2 
bestuursorgaan     2.2.2 
bestuursrechtelijke overeenkomst    6.2 
bevoegdhedenovereenkomst    3.3.2.2 
bevoegdheid 
- discretionaire    3.3.2.2 
- gebonden     3.3.2.2 
- van een vertegenwoordiger    2.3.2 
- van het bestuursorgaan    2.3.1 
bewijs 
- -middelen     4.3.3.1 
- -omvang     4.3.3.1 
- -uitsluiting     4.3.3.3 
- -verdeling     4.3.3.1 
- -waardering    4.3.3.1 
bewijsovereenkomst    2.5.2; 4.3.3.1; 4.3.3.3 
bindend advies     2.3.1; 3.2.2 
buitengerechtelijke schikking    6.4.3.2 
comparitie 
- in het bestuursprocesrecht    5.2.1 
- in het burgerlijk procesrecht    5.3.1 
- in het Duitse bestuursprocesrecht    6.4.1 
contra legem     2.4.4 
corpus alienum     2.2.1 
curatief traject     2.5.1 
dading      3.2.1.1 
derde-belanghebbende    2.2.2; 3.3.3 
détournement de pouvoir    2.4.1 
Dispositionsmaxime    1.4.2.1 
Doppelnatur     6.1 
dwaling     3.2.3; 3.3.3 
dwingend recht 
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- in strijd met   3.2.3; 3.3.2.2; 3.3.3 
eenzijdig     2.2.1 
evenredige belangenafweging   2.2.2; 2.4.2 
ex nunc toetsing     4.4.2.1; 4.4.2.2 
ex tunc toetsing     4.4.2 
executoriale titel     5.2.2.3; 5.2.3.3; 5.2.4.1; 5.2.4.3 
      5.3.1.2; 5.3.1.3; 6.4.3.2 
fuik       4.3.3.3 
fundamentum petendi    4.3.1 
geheimhoudingsplicht    2.5.2 
gelijkheidsbeginsel    2.4.3 
gemengde overeenkomst    3.3.2.3 
gerechtelijke schikking    6.4.3.2 
Gesetzmässigkeitsprinzip    6.2.1.1; 6.2.2 
gezamenlijk bestuur    2.3.1 
goede procesorde 
- in enge zin     4.3.2.1; 4.3.3.1 
- in ruime zin    4.3.2.3; 4.3.3.3 
grieven      4.3.2.2 
griffierechtvergoeding 
- intrekking van het beroep en    5.2.2.3 
- toepassing van de art. 6:18 en 6:19 Awb en  5.2.3.3 
- zelf in de zaak voorzien en    5.2.4.3 
gronden 
- aanvoeren     4.3.2.1 
- interpreteren    4.3.2.2 
- uitsluiten     4.3.2.3 
intrekking van het beroep    5.2.2 
intrekkings- en wijzigingsbesluit    5.2.3 
ius de non evocando    1.3 
Klagerücknahme    6.4.2 
Klageverwirkung    6.4.2 
Klageverzicht     6.4.2 
kwaliteit van besluitvorming    2.2.2 
legaliteitsbeginsel    2.3.1 
lijdelijkheid van de rechter    4.2; 4.3.2 
mandaat      2.3.2.1 
mediation      1.3 
Misbrauch des Klagerechts    6.4.2 
misbruik van bevoegdheid    5.2.5.1; 5.3.2.2; 6.4.2 
motiveringsbeginsel    2.4.5 
nakomen      3.3.3 
niet-ontvankelijk 
- omdat afstand is gedaan van een rechtsmiddel  5.2.5.2; 5.3.2.1; 6.4.2 
- wegens gebrek aan procesbelang    5.2.5.1; 5.3.2.2; 6.4.2 
nova       4.4.2; 4.4.2.1 
Offizialmaxime     1.4.2.1 
omvang van het geschil 
- in beroep     4.2.2. 
- in hoger beroep    4.3.2.3 
onderzoeksmethode    1.2 
onderzoeksopzet     1.4 
onderzoeksvraag    1.2 
ondubbelzinnig     5.2.2.1; 5.2.5.2; 5.3.2.1 
onrechtmatige daad    4.4.2 
onvoorziene omstandigheden    3.3.3 
openbaarheid     2.5.2 
openbare orde 
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- toetsing aan rechtsregels van   4.2.2; 4.3.2.1 
- vaststelling in strijd met de   3.2.3; 3.3.3 
partijautonomie    4.2 
petitum     4.2.2 
preventief traject   2.5.1 
procesbelang    5.2.3.2; 5.2.5.1; 5.3.2.2 
proceshandeling    6.4.3.1; 6.4.3.2 
proceskostenvergoeding 
- intrekking van het beroep en   5.2.2.3 
- toepassing van de art. 6:18 en 6:19 Awb en  5.2.3.3 
- zelf in de zaak voorzien en    5.2.4.3 
proces-verbaal     5.2.1; 5.3.1.2; 6.4.3.2 
rechtmatigheidstoetsing    4.4.1 
rechtsbescherming    3.3.2.4 
rechtsbetrekking 
- aard van de    1.3 
- asymetrische    2.2.1 
- bestuursrechtelijke    2.2; 4.4.3.2 
- horizontale    2.2.1 
- wederkerige    2.2.1 
rechtsvergelijking    1.2 
rechtsverhouding 
- vaststelling ex nunc    4.4; 5.2.4 
rechtsverwerking    5.2.5.1; 6.4.2 
recours objectif     1.4.2.1 
recours subjectif     1.4.2.1 
reeks van besluiten    2.3.1 
reformatio in peius    4.2.2 
Rücknahmefiktion    6.4.2 
schadevergoeding    3.3.3 
- intrekking van het beroep en    5.2.2.3 
- toepassing van de art. 6:18 en 6:19 Awb en  5.2.3.3 
- zelf in de zaak voorzien en    5.2.4.3 
schikking 
- als bevoegdhedenovereenkomst    3.3.2.2 
- als gemengde overeenkomst    3.3.2.3 
- als vaststellingsovereenkomst    3.2.2 
- de procesrechtelijke consequenties van een   5.2.5; 5.3.2 
- definitie van    1.1 
- het beproevenvan een    4.2.4 
- schikkingsscomparitie    5.2.1; 5.3.1; 6.4.1 
specialiteitsbeginsel    2.4.1; 2.4.2 
Streitgegenstand     6.3.1 
tegemoetkomen     5.2.2.1; 5.2.2.3; 5.2.3.2 
termijnen      2.5.1 
toedoenbeginsel     2.3.2.2 
toegang tot de rechter    1.3; 5.2.5.2 
transactie      3.2.1 
trechter      4.3.2.3 
übereinstimmende Erledigterklärung    6.4.2 
uitsluiten 
- van bewijs     4.3.3.3 
- van gronden    4.3.2.3 
ultra petitum     4.2.2; 4.3.2.1 
Untersuchungsmaxime    1.4.2.1 
vaststellingsovereenkomst    3.2 
verantwoording     2.2.2 
Vergleich      6.2.2 
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Verhandlungsmaxime    1.4.2.1 
vermogensrechtelijk gebied    3.3.3 
vertegenwoordiging   2.3.2 
Vertrag 
- austausch-    6.2.1.3 
- koordinationsrechtlicher   6.2.1.2 
- subordinationsrechtlicher   6.2.1.2 
- vergleichs-    6.2.2 
vertrouwensbeginsel   2.4.4 
volmacht     2.3.2.1 
vooringenomenheid   2.2.2 
voortgang van de procedure   4.2.3 
voorwerp van het geschil 
- in beroep    4.2.2 
- in hoger beroep   4.3.2.3 
vordering     4.2.2 
Widerrufsvorbehalt    6.4.3.2 
wilsgebreken     3.2.3; 3.3.3 
zelf in de zaak voorzien    4.4.2.1; 5.2.4 
zitting      5.2.1 
zorgvuldigheidsbeginsel    2.4. 
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