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Is alles relatief?

Over het relativiteitsvereiste in het bestuursrecht en de
eerste toepassing van een (privaatrechtelijke?) correctie

daarop

Op 15 maart 2017 heeft de Afdeling bestuurs-
rechtspraak van de Raad van State een
aantal uitspraken gedaan waarin de toepas-
sing van het in artikel 8:69a van de Algemene
wet bestuursrecht vastgelegde relativiteits-
vereiste aan de orde komt.' Deze uitspraken
illustreren dat dit vereiste inmiddels een be-
langrijke rol speelt in de bestuursrecht-
spraak. In dit artikel wordt ingegaan op de
bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke re-
lativiteitsvereisten en de toepassing daarvan
door de Hoge Raad en de Afdeling bestuurs-
rechtspraak. Naast een rechtshistorisch
perspectief wordt aandacht besteed aan de
gevolgen die de toepassing van de correctie
op het relativiteitsvereiste voor de praktijk
kan hebben.

1. Inleiding

Het relativiteitsvereiste heeft, zowel in het privaatrecht
als in het bestuursrecht, al veel vragen opgeroepen. Die
vragen hebben doorgaans betrekking op specifieke ken-
merken van het privaatrechtelijke 6f het bestuursrechte-
lijke relativiteitsvereiste. Zelden wordt een vraag gesteld
die beide vereisten betreft. In juli 2015 waagde de Afde-
ling bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna:
de Afdeling) zich aan een dergelijke vraag. De voorzitter
van de Afdeling vroeg Staatsraad Advocaat-Generaal
Widdershoven of de correctie Langemeijer, die op het
privaatrechtelijke relativiteitsvereiste wordt toegepast, of
een daarmee vergelijkbare correctie zou moeten gelden
voor het bestuursrechtelijke relativiteitsvereiste. Deze
vraag heeft Widdershoven bevestigend beantwoord in
een lezenswaardige conclusie.”

In een uitspraak van 16 maart 2016 heeft de Afdeling het
advies van Widdershoven gevolgd.” Sindsdien dient de
rechter de toepassing van artikel 8:69a Awb in die zin te
corrigeren dat de schending van een norm die niet de
bescherming beoogt van de belangen van een belangheb-
bende, en die op zichzelf genomen dus niet tot vernieti-
ging zou kunnen leiden, kan bijdragen tot het oordeel
dat het vertrouwensbeginsel of het gelijkheidsbeginsel is

geschonden. In de uitspraak van 16 maart 2016 werd deze
correctie overigens niet toegepast. Reden daarvoor is dat
voor toepassing van de correctie ook moet worden vol-
daan aan de vereisten die voor de betreffende beginselen
gelden. Omdat een beroep op het vertrouwensbeginsel
en/of het gelijkheidsbeginsel in de rechtspraak niet snel
wordt gehonoreerd, was de verwachting dat de correctie
op het relativiteitsvereiste zelden tot nooit zou worden
toegepast. De praktijk bleek echter anders. Ruim een
halfjaar later, op 28 december 2016, deed de Afdeling al
drie uitspraken waarin zij het bestuursrechtelijke relativi-
teitsvereiste voor het eerst corrigeert.*

In de uitspraken van 28 december 2016 doet de Slijters-
Unie een beroep op een bepaling uit de Drank- en Hore-
cawet (Dhw). De bepaling heeft echter niet tot doel de
concurrentiebelangen van slijterijen te beschermen. Een
strikte toepassing van het relativiteitsvereiste zou derhalve
betekenen dat SlijtersUnie geen beroep op artikel 24 Dhw
kan doen. De Afdeling past hierop voor het eerst een
correctie toe, omdat de schending van deze bepaling wel
bijdraagt aan het oordeel dat het gelijkheidsbeginsel is
geschonden. De slijterijen, waarvan de SlijtersUnie de
belangen behartigt, moeten namelijk in tegenstelling tot
supermarkten wel voldoen aan de eisen van de Dhw.

In dit artikel wordt allereerst ingegaan op de uitspraken
van 28 december 2016. Om de correctie op het relativi-
teitsvereiste goed te kunnen plaatsen, is kennis van zowel
het bestuursrechtelijke als het privaatrechtelijke relativi-
teitsvereiste van belang. Daarom bespreken wij daarna
de geschiedenis van beide vereisten (paragraaf 3) en gaan
wij in op de inhoud van de relativiteitsvereisten en de
toepassing daarvan door de Hoge Raad en de Afdeling
alsmede op de gevolgen die de toepassing van de correctie
op het relativiteitsvereiste voor de praktijk kan hebben
(paragrafen 4 en 5). Tot slot concluderen wij dat afstem-
ming tussen beide relativiteitsvereisten gewenst is. Het
toepassen van een correctie op zowel het privaatrechtelij-

ke als het bestuursrechtelijke relativiteitsvereiste past
daarbij.

Mr. J.J. Molenaar en mr. W.A. van Osch zijn advocaat bij Dirkzwager Advocaten & Notarissen te Arnhem.

1. ABRvS 15 maart 2017 in de volgende zaken ECLI:NL:RVS:2017:694 waarin een beroep werd gedaan op artikel 3:2 en 3:11
Awb, ECLI:NL:RVS:2017:712 ter zake een beroep op monumentale waarde van een pand, ECLI:NL:RVS:2017:671 met betrekking tot
een beroep op toepassing ladder voor duurzame verstedelijking door een concurrent, ECLI:NL:RVS:2017:681 ter zake een beroep op
normen uit de Natuurbeschermingswet 1998 (oud), ECLLI:NL:RVS:2017:663 omtrent een beroep op brandveiligheidseisen
en ECLI:NL:RVS:2017:708 ter zake een beroep op normen uit de Flora- en Faunawet.

2. Concl. A-G R.J.G.M. Widdershoven 2 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3680.

w

ABRvVS 16 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:732.

4. ABRVS 28 december 2016, ECLI:NL:RVS:2016:3451, ECLI:NL:RVS:2016:3453 en ECLI:NL:RVS:2016:3454.
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2. Een eerste (bestuursrechtelijke) correctie op het
relativiteitsvereiste

2.1.  De casus in het kort

Zoals in de inleiding van dit artikel reeds is benoemd,
werd de correctie in de uitspraak van 16 maart 2016 niet
toegepast, omdat volgens de Afdeling niet was voldaan
aan de vereisten die voor een beroep op het vertrouwens-
en/of het gelijkheidsbeginsel gelden. In de uitspraken van
28 december 2016 werd de toepassing van het bestuurs-
rechtelijke relativiteitsvereiste voor het eerst wél gecorri-
geerd.

Aanleiding voor die uitspraken waren drie handhavings-
verzoeken van SlijtersUnie. SlijtersUnie had de burge-
meesters van Sint-Oedenrode, Someren en Schijndel
verzocht handhavend op te treden tegen drie slijterijen
die zijn gevestigd in supermarkten in hun gemeenten,
omdat in die slijterijen niet permanent een leidinggevende
aanwezig was. Dit was volgens SlijtersUnie in strijd met
artikel 24 Drank- en Horecawet (hierna: Dhw). Volgens
het eerste lid van dat artikel is het verboden een slijterij
voor het publiek geopend te houden indien in de ‘inrich-
ting’ geen leidinggevende aanwezig is. De burgemeesters
wezen de verzoeken echter af. Volgens hen vormden de
supermarkt en de slijterij samen een inrichting en was het
derhalve voldoende dat in de supermarkt een leidingge-
vende aanwezig was.

2.1.1. Het oordeel van de Afdeling

De Afdeling was het niet eens met de burgemeesters.
Volgens de Afdeling volgt uit de definitie van het begrip
‘inrichting’ in artikel 1 Dhw en de wetsgeschiedenis dat
‘besloten ruimten waarin niet het slijtersbedrijf wordt
uitgeoefend, niet tot de inrichting behoren, ook al zijn
die besloten ruimten op hetzelfde adres of in hetzelfde
pand gevestigd als een besloten ruimte waarin wel het
slijtersbedrijf wordt uitgeoefend.” Dit oordeel van de
Afdeling over (de uitleg van) het begrip inrichting in de
Dhw brengt met zich mee dat sprake is van overtreding
van artikel 24 Dhw, indien in een slijterij in een super-
markt geen leidinggevende aanwezig is. Met het constate-
ren van deze overtreding en de bevoegdheid en gehouden-
heid van de burgemeesters handhavend op te treden, was
de kous echter niet af. De burgemeesters betoogden na-
melijk dat SlijtersUnie zich vanwege het relativiteitsver-
eiste niet met succes op artikel 24 Dhw kon beroepen.
De Afdeling concludeerde op basis van de parlementaire
geschiedenis dat artikel 24 Dhw strekt tot bescherming
van het belang van het voorkomen van gezondheidsrisi-
co’s en maatschappelijke problemen, waarbij het onder
meer gaat om bescherming van de volksgezondheid en
de openbare orde. Artikel 24 Dhw heeft niet tot doel de
concurrentiebelangen van slijterijen te beschermen. Ver-
volgens beoordeelde de Afdeling of de correctie op het
relativiteitsvereiste diende te worden toegepast. Voor
toepassing van de correctie dient in dit geval, zo over-
woog de Afdeling, te worden beoordeeld of zelfstandige
slijterijen worden benadeeld doordat aan hen verplichtin-
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gen worden opgelegd waaraan in supermarkten gevestigde
slijterijen als gevolg van het uitblijven van handhavend
optreden tegen overtreding van artikel 24 lid 1 Dhw niet
behoeven te voldoen.

In deze zaal was er sprake van een benadeling in de hier-
boven bedoelde zin. De burgemeesters stonden bij slijte-
rijen die in hetzelfde pand zijn gevestigd als een super-
markt namelijk — ten onrechte — toe dat een leidinggeven-
de niet in de slijterij, maar in de supermarkt, aanwezig is.
De kosten die voor een leidinggevende moeten worden
gemaakt, kwamen daardoor niet volledig ten laste van de
slijterij, maar (groten)deels ten laste van de supermarkt.
Bij een zelfstandige slijterij komen de kosten van een lei-
dinggevende geheel ten laste van de slijterij. Er werden
derhalve aan zelfstandige slijterijen verplichtingen opge-
legd waaraan in supermarkt gevestigde slijterijen niet in
die mate behoeven te voldoen. Hoewel artikel 24 lid 1
Dhw niet strekt tot bescherming van de belangen van
SlijtersUnie, draagt de schending van deze bepaling der-
halve wel bij aan het oordeel dat het gelijkheidsbeginsel
is geschonden, zo oordeelde de Afdeling. Het relativiteits-
vereiste stond dan ook niet in de weg aan de vernietiging
van de besluiten van de burgemeesters.

2.1.2. Toepassing van de correctie

De uitspraken van 28 december 2016 laten zien dat de
correctie op het relativiteitsvereiste, waarvan velen ver-
wachtten dat deze zelden tot nooit zou worden toegepast,
wel degelijk van belang is voor de uitkomst van bestuurs-
rechtelijke procedures naar het huidige recht. Aan deze
bestuursrechtelijke correctie gaat een lange voorgeschie-
denis vooraf. Een goed beeld van die geschiedenis kan
bijdragen aan een betere doorgronding van dit vereiste
in lopende en toekomstige privaatrechtelijke, en met name
bestuursrechtelijke, gerechtelijke procedures.

3.  Geschiedenis van het relativiteitsvereiste

3.1.  Relativisme

Het relativiteitsvereiste is voortgevloeid uit het relativis-
me, dat in de vijfde eeuw voor Christus als filosofisch
idee bij de Griekse sofisten is ontstaan. Het relativisme
komt erop neer dat objectieve waarheid niet be-
staat.” Waarheid is, volgens de sofisten, subjectief, omdat
het van het perspectief van de individuele mens afhangt
of iets goed of slecht is. Normen zijn derhalve niet abso-
luut, maar relatief.® Het relativisme is goed te begrijpen
aan de hand van de stelling ‘De mens is de maat van alle
dingen’, waarmee Protagoras’ het relativisme verdedigde.
Toegepast op het recht betekent deze stelling dat de mens
de maatstaf is waarmee het recht moet worden gemeten.
De overtreding van een norm schendt derhalve het
rechtssysteem, maar hoeft niet per definitie een menselijk
belang te schenden.®

De Griekse relativiteitsgedachte werd in het Romeinse
recht verwezenlijkt in verschillende rechtsmiddelen, zoals
de vordering wegens ‘damnum iniuria datum’ (onrecht-

C.W. Maris & F.C.L.M. Jacobs, Recht, orde en vrijheid. Een historische inleiding in de rechtsfilosofie, Deventer: Kluwer 2011, p. 61-62.
L. van den Berge, Recht tussen norm en belang. Relativiteit in privaat- en bestunrsrecht, Tilburg: Celsus 2012, p. 6-7.

Protagoras was een belangrijke vertegenwoordiger van de sofisten.

G.H. Lankhorst, De relativiteit van de onrechtmatige daad, Deventer: Kluwer 1992, p. 8.
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matig toegebrachte schade) die een benadeelde op grond
van de Lex Aquilia had.” In Frankrijk en Belgié wordt de
relativiteitsleer dan ook de ‘relativité aquilienne’ ge-
noemd."® Ook werd het waarheids-relativisme van de
sofisten overgenomen door diverse belangrijke filosofen,
waaronder Kant en Nietzsche.!

3.2, Privaatrecht

In het jaar dat Nietzsche overleed (1900), werd in zijn
geboorteland Duitsland een bepaling met betrekking tot
de zogenaamde ‘Schutznorm’ in de wet opgenomen. In
1919 schreef Van Gelein Vitringa, die destijds rechter in
Den Haag was, een artikel over de Schutznorm.'? Daar-
mee introduceerde hij, zo wordt vaak aangenomen, het
relativiteitsvereiste in Nederland.”” Van Gelein Vitringa
wilde door middel van invoering van het relativiteitsver-
eiste voorkomen dat mensen zich via de band van een
onrechtmatige daad op ongerechtvaardigde wijze zouden
kunnen verrijken.'"* Hij was van mening dat wanneer
schending van het objectieve recht niet leidt tot een in-
breuk op het subjectieve recht van een bepaald persoon,
er geen sprake is van onrechtmatigheid jegens die per-
soon."”

In 1928 aanvaardde de Hoge Raad de relativiteitsleer in
het arrest De Marchant et d’Ansembourg.'® In dit arrest
oordeelde de Hoge Raad voor het eerst dat de overtreden
norm niet strekte ter bescherming van het geschonden
belang."” Een belangrijke reden voor de aanvaarding van
de relativiteitsleer door de Hoge Raad was, zo wordt
aangenomen, de toename van het aantal gevallen waarin
aansprakelijkheid kon bestaan en de behoefte deze aan-
sprakelijkheid enigszins in te perken.'® De toename was
onder meer het gevolg van het grote aantal normen dat
in de 19¢ en 20° eeuw in de wet werd opgenomen'” en de
arresten Lindebaum/Coben™ en Ostermann 1.*'

Lankhorst 1992, p. 9.

De aanvaarding van de relativiteitsleer leidde tot veel
kritiek, zowel op de inhoud als op de vorm van het begin-
sel van de relativiteit van de onrechtmatige daad.*

Ook Langemeijer leverde kritiek. Hij was van mening
dat toepassing van de relativiteitsleer in bepaalde gevallen
tot ongewenste resultaten zou kunnen leiden. Daarom
stelde hij een correctie op de relativiteitsleer voor, die later
bekend is komen te staan als de correctie Langemeijer.
Langemeijer stelde dat als de overtreden wettelijke norm
niet strekt tot bescherming van de partij die stelt dat je-
gens hem een onrechtmatige daad is gepleegd, dat dat niet
per definitie betekent dat geen onrechtmatige daad is ge-
pleegd jegens die partij.

De Hoge Raad aanvaardde de correctie Langemeijer in
1958 in het arrest Tandartsen 1. Met het oordeel dat de
overtreden norm niet strekte tot bescherming van het
geschonden belang was de kous in dat arrest niet af. De
Hoge Raad overwoog vervolgens namelijk dat de overtre-
ding van de wettelijke norm een rol speelde bij de vraag
of er een ongeschreven norm was overtreden, die het ge-
schonden belang wél beschermde.”* Met deze aanvaarding
van de correctie Langemeijer sleep de Hoge Raad de
scherpe kanten van de relativiteitsleer af.”

In 1992, bij de invoering van het Nieuw Burgerlijk Wet-
boek, werd het relativiteitsvereiste gecodificeerd in artikel
6:162 en 6:163 BW. De reden dat de wetgever het relativi-
teitsvereiste in het BW opnam, was gelijk aan de reden
die de Hoge Raad had om het relativiteitsvereiste te aan-
vaarden, namelijk: het beperken van de aansprakelijkheid.
Zonder die beperking zou de aansprakelijkheid, volgens
de wetgever, te uitgebreid (kunnen) zijn.” Na de veran-
kering in het BW leidde het relativiteitsvereiste een slui-
merend bestaan. Dit veranderde toen de Hoge Raad in
2004 het arrest Duwbak Linda¥ wees, dat het relativiteits-
vereiste weer in het middelpunt van de belangstelling
zette.?® Het arrest deed, evenals de arresten Vie d’O7r%,

10. A.S. Hartkamp & C.H. Sieburgh, Mr. C. Assers Handleiding tot de beoefening van het Nederlands Burgerlijk Recht. Verbintenissenrecht.

De verbintenis uit de wet, Deventer: Kluwer 2011/131.
11. Maris & Jacobs 2011, p. 309.

12. J. van Gelein Vitringa, ‘Openbaarheid van den weg en burgerlijk recht’, RM 1919, p. 23-50.

13. Lankhorst 1992, p. 10.

14. A.J. Verheij, ‘De Hoge Raad en de relativiteit. Voorstel voor een hanteerbare toets’, NTBR 2014/12, p. 2.

15. Van den Berge 2012, p. 28-29.

16. HR 25 mei 1928, NJ 1928, p. 1688 (De Marchant et d’Ansembourg).

17. Lankhorst 1992, p. 22.
18. Van den Berge 2012, p. 29-30.
19. Van den Berge 2012, p. 27.

20. HR 31 januari 1919, NJ 1919, p. 161 (Lindebaum/Coben). In dit arrest liet de Hoge Raad de overtreding van ongeschreven zorgvuldig-
heidsnormen voor het eerst toe als grond voor aansprakelijkheid wegens onrechtmatige daad.

21. HR 20 november 1924, NJ 1925, p. 89 (Ostermann I). In dit arrest aanvaardde de Hoge Raad dat handelen in strijd met een publiekrech-
telijke norm ook handelen in strijd met de wet en daarmee onrechtmatig is.

22. Lankhorst 1992, p. 22-23.
23. HR 17 januari 1958, NJ 1961, p. 568 (Tandartsen I).

24. HR 17 januari 1958, NJ 1961, p. 568, conclusie P-G Langemeijer.

25. Lankhorst 1992, p. 30.

26. L.F. Wiggers-Rust, Belang, belanghebbende en relativiteit in bestunrsrecht en privaatrecht. Eenheid en verschil, in et bijzonder bij mili-

eubelangen, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2011, p. 125.
27. HR 7 mei 2004, NJ 2006, 281 (Duwbak Linda).
28. Van den Berge 2012, p. 65.
29. HR 13 oktober 2006, NJ 2008, 527 (Vie d’Or).
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Astrazeneca/ Menzis*®, Iraanse vluchtelinge® en Hang-
mat’® die daar tussen 2006 en 2010 op volgden, veel stof
opwaaien. Diverse auteurs bekritiseerden de wijze waarop
de Hoge Raad het relativiteitsvereiste in deze arresten
toepaste.”” In de zaken waarbij de overheid partij was,
stelde de Hoge Raad volgens hen strengere eisen aan de
aanwezigheid van relativiteit dan in de zaken waarbij
sprake was van een geschil tussen private partijen. De
Hoge Raad zou, volgens hen, het relativiteitsvereiste ge-
bruiken om te voorkomen dat de overheidsaansprakelijk-
heid te ver zou uitdijen.’*

3.3, Bestunrsrecht

In de periode waarin het relativiteitsvereiste in het privaat-
recht opnieuw in de belangstelling stond, woedde ook
een debat onder bestuursrechtjuristen over de vraag of
het wenselijk was het relativiteitsvereiste in te voeren in
het bestuursrecht.”® In het bestuursrecht gold op dat
moment nog de leer van de absolute onrechtmatigheid:
een besluit was onrechtmatig wanneer het op enig punt
in strijd kwam met een (on)geschreven rechtsregel of een
algemeen rechtsbeginsel.”® Deze leer vloeide voort uit de
theorie van het ‘recours objectif’, die er op neerkomt dat
de bestuursrechter tot taak heeft de objectieve rechtma-
tigheid van een besluit te toetsen.”’

De taak van de bestuursrechter was echter aan het veran-
deren. Vanaf de invoering van de Algemene wet bestuurs-
recht (hierna: Awb) in 1994 was de nadruk steeds meer
komen te liggen op de functie van de bestuursrechter bij
het beschermen van rechten van burgers in een concreet
geschil met de overheid (‘recours subjectif’).”® De bestuurs-
rechter hoefde geen volledige rechtmatigheidscontrole
meer uit te voeren, maar diende zich te beperken tot de
punten van geschil die partijen aan hem voorlegden en te
proberen het geschil definitief te beslechten.”

Ondanks deze verandering in de functie van de bestuurs-
rechter, werd het relativiteitsvereiste bij de invoering van
de Awb nog buiten de deur gehouden. Het relativiteits-
vereiste behoorde volgens de regering geen rol te spelen
bij de beoordeling van de vraag of iemand belanghebben-
deis.®® De commissie die de Awb in 2002 evalueerde, was

30. HR 10 november 2006, NJ 2008, 491 (Astrazeneca/ Menzis).
31. HR 13 april 2007, NJ 2008, 576 (Iraanse vluchtelinge).

32. HR 8 oktober 2010, NJ 2011, 465 (Hangmat).

33. Van den Berge, p. 54.

een andere mening toegedaan. Zij vroeg zich af of er niet
‘een enigszins oneigenlijk gebruik’ van de beroepsproce-
dure kon worden gemaakt doordat belanghebbenden
zich bij de rechter konden beroepen op alle toepasselijke
voorschriften, waaronder voorschriften die in het geheel
niet strekken tot bescherming van de belangen waarin zjj
waren geraakt."!

Naar aanleiding van het rapport van de commissie stelde
de regering verschillende commissies in, die onderzoek
moesten doen naar de argumenten voor en tegen invoe-
ring van het relativiteitsvereiste in het bestuursprocesrecht
en de vorm die het relativiteitsvereiste zou moeten krij-
gen. De commissies konden intern geen overeenstemming
bereiken over de wenselijkheid van invoering van het re-
lativiteitsvereiste of deden daar geen duidelijke uitspraken
over.*” Dit beéindigde de discussie in de Tweede Kamer
echter niet.” In 2007 werd de motie-De Krom/Koopmans
aangenomen, waarin de regering werd verzocht voorstel-
len te doen met betrekking tot invoering van het relativi-
teitsvereiste in de Awb.*

De regering stelde voor het relativiteitsvereiste op te ne-
men in het wetsvoorstel Wet aanpassing bestuursproces-
recht (hierna: Wab) en het in te voeren in de Crisis- en
herstelwet (hierna: Chw) om er alvast ervaring mee op
te doen in het omgevingsrecht. Een belangrijke reden
voor invoering van het relativiteitsvereiste in het bestuurs-
recht was dat de regering van mening was dat oneigenlijk
gebruik van de beroepsprocedure moet worden tegenge-
gaan. De regering achtte het onwenselijk dat de bestuurs-
rechter een besluit moest vernietigen wegens schending
van een rechtsregel die niet strekt tot bescherming van
een belang waarin de eisende partij feitelijk dreigt te
worden geschaad.* Een ander belangrijk argument voor
invoering van het relativiteitsvereiste was dat het relativi-
teitsvereiste past in de verdere ontwikkeling van recours
objectif naar recours subjectif.*

In 2010 trad de Chw, waarin het relativiteitsvereiste was
neergelegd in artikel 1.9, in werking. In datzelfde jaar
werd de Wab, die voorzag in de opname van het relativi-
teitsvereiste in artikel 8:69a Awb, aangeboden aan de
Tweede Kamer. Op 1 januari 2013 trad de Wab in wer-

34. L.DiBella, De toepassing van de vereisten van cansaliteit, relativiteit en toerekening bij de onrechtmatige overbeidsdaad, Deventer: Kluwer

2014, p. 140-141 en 144-145.
35. Van den Berge 2012, p. 2.

36. H.D. van Wijk, W. Konijnenbelt & R. van Male, Hoofdstukken van bestuursrecht, Deventer: Kluwer 2014, p. 652.

37. Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 652.
38. Barkhuysen & Claessens 2012, p. 84.

39. B.J. Schueler, ‘Het gaat u om iets anders. Het relativiteitsvereiste toegepast’, in: De Gier e.a., Goed verdedigbaar, vernienwing van het

bestuursrecht en omgevingsrecht, Deventer: Kluwer 2011, p. 160.
40. Parlementaire geschiedenis Awb I (NEV), p. 153.
41. Commissie Evaluatie Awb II 2002, p. 21-22.
42. Van den Berge 2012, p. 2.
43. De Poorter 2010, p. 31.
44, Kamerstukken 11 2007/08, 29385, nr. 14.
45. Kamerstukken II 2009/10, 32450, nr. 3, p. 18.
46. Kamerstukken I12009/10, 32450, nr. 3, p. 10.
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king.” Artikel 1.9 Chw is per die datum ingetrok-
ken.*” Sinds 2013 bevat dus niet alleen het privaatrecht,
maar ook het bestuursrecht een relativiteitsvereiste.

3.4. Vergelijking

Hoewel het relativiteitsvereiste veel later in het bestuurs-
recht is opgenomen dan in het privaatrecht, steunen beide
relativiteitsvereisten op hetzelfde gedachtegoed, namelijk
dat normen relatief zijn.*” Normen strekken volgens de
wetgever niet tot bescherming van de belangen van een-
ieder die zich daarop beroept, maar slechts tot bescher-
ming van bepaalde belangen. Het gevolg van dit gedach-
tegoed is dat de wetgever het niet redelijk acht dat een
norm gebruikt wordt ter bescherming van een belang dat
de betreffende norm niet beoogt te beschermen.* Dit wil
de wetgever tegengaan door middel van het relativiteits-
vereiste, dat in zowel het privaatrecht als het bestuurs-
recht gezien kan worden als een beperkingsinstrument.

Dat de wetgever met zowel het privaatrechtelijke als het
bestuursrechtelijke relativiteitsvereiste de bedoeling had
iets te beperken, is een tweede belangrijke overeenkomst
tussen de relativiteitsvereisten. Een verschil tussen de re-
lativiteitsvereisten betreft hetgeen zij beperken. In het
privaatrecht ging het de wetgever om beperking van de
aansprakelijkheid. Bij de opname van het relativiteitsver-
eiste in het bestuursrecht ging het de wetgever om beper-
king van de vernietigingsbevoegdheid van de bestuurs-
rechter en daarmee beperking van het aantal besluiten
dat door de bestuursrechter (om oneigenlijke redenen)
werd vernietigd. Dat het privaatrechtelijke relativiteits-
vereiste iets anders beperkt dan het bestuursrechtelijke
relativiteitsvereiste is overigens inherent aan de kaders
waarin de relativiteitsvereisten opereren, namelijk: het
vermogensrechtelijke aansprakelijkheidsrecht en het be-
stuursrechtelijke vernietigingsberoep.”

4.  Inhouden toepassing van het relativiteitsvereiste

4.1.  Privaarrecht

Nu duidelijk is wat de achtergrond van de relativiteitsver-
eisten is en dat zij wat dat betreft belangrijke overeenkom-
sten met elkaar hebben, is het tijd om de inhoud en de
toepassing van de vereisten nader te beschouwen. Het
privaatrechtelijke relativiteitsvereiste is, zoals gezegd,
neergelegd in artikel 6:162 en 6:163 BW. Artikel 6:162
lid 1 BW stelt de eis dat een daad onrechtmatig ‘jegens’
een ander moet zijn. Artikel 6:163 BW kan worden gezien
als een uitwerking van deze eis.” Artikel 6:163 BW luidt
als volgt: ‘Geen verplichting tot schadevergoeding bestaat,

47. Sth.2012, 684.

wanneer de geschonden norm niet strekt tot bescherming
tegen de schade zoals de benadeelde die heeft geleden.’
Het privaatrechtelijke relativiteitsvereiste houdt dus

- conform de bedoeling die de wetgever met het vereiste
had - een beperking in van de aansprakelijkheid. Voor
aansprakelijkheid is vereist dat de daad onrechtmatig is
jegens de benadeelde en dat de geschonden norm de
strekking heeft de benadeelde te beschermen tegen de
schade die hij heeft geleden.”

In het licht van het bovenstaande is het arrest Astra-
zeneca/Menzis®* belangrijk, nog belangrijker is het
arrest Duwbak Linda.” In een belangrijke overweging
in dit arrest, die in veel latere arresten over het relativi-
teitsvereiste is herhaald, zijn vier elementen te onderschei-
den die volgens de Hoge Raad van belang zijn bij de be-
antwoording van de vraag of voldaan is aan het vereiste
dat de geschonden norm strekt tot bescherming tegen de
schade zoals de benadeelde die heeft geleden.’® Deze
overweging is verworden tot een standaardoverweging,
die in veel arresten van latere datum over het relativiteits-
vereiste is herhaald.

In de overweging zijn vier elementen te onderscheiden
die van belang zijn bij de toepassing van het privaatrech-
telijke relativiteitsvereiste. Het eerste element is dat de
Hoge Raad onderzoekt wat het doel en de strekking van
de geschonden norm is. Om het doel en de strekking van
een norm te achterhalen, kijkt de Hoge Raad doorgaans
naar de parlementaire geschiedenis. Aan de hand van het
doel en de strekking van de geschonden norm onderzoekt
de Hoge Raad tot welke personen het beschermingsbereik
van de geschonden norm zich uitstrekt (persoonlijke re-
lativiteit). De Hoge Raad onderzoekt allereerst of de ge-
schonden norm naast algemene belangen ook individuele
belangen beoogt te beschermen. Als dat het geval is, dan
onderzoekt de Hoge Raad vervolgens of de geschonden
norm de specifieke (benadeelde) persoon beschermt. Het
derde element is dat de Hoge Raad onderzoekt tot welke
schade het beschermingsbereik van de geschonden norm
zich uitstrekt (zakelijke relativiteit). Het vierde en laatste
elementis dat de Hoge Raad onderzoekt tot welke wijzen
van ontstaan van de schade het beschermingsbereik van
de geschonden norm zich uitstrekt (ontstaansrelativiteit).

In de toepassing van het relativiteitsvereiste is nog een
vijfde element te onderscheiden, dat niet is af te leiden
uit de standaardoverweging in Duwbak Linda, namelijk
dat de Hoge Raad de correctie Langemeijer toepast. Een
interessante uitspraak waarin een variant van de correctie
Langemeijer werd toegepast™’, betreft de uitspraak Ame-

48. Kamerstukken I 2011/12, 32450, nr. A herdruk (deel B, art. I onder C).
49. R.J.N. Schlossels, ‘Rafelige relativiteit. Systeemwaarde of medicamentum gratia probatum?’, in: T.W. Fransen e.a. (red.), Op bet grensviak.
Opstellen aangeboden aan prof. mr. drs. B.P.M. van Ravels, Den Haag: IBR 2014, p. 199.

50. Schueler 2013/3, p. 3.

51. R.J.N.Schlossels, ‘Rafelige relativiteit. Systeemwaarde of medicamentum gratia probatum?’, in: T.W. Fransen e.a. (red.), Op het grensviak.
Opstellen aangeboden aan prof. mr. drs. B.P.M. van Ravels, Den Haag: IBR 2014, p. 198.

52. Lankhorst 1992, p. 38.

53. Concl. A-G R.J.G.M. Widdershoven 2 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3680, r.o. 3.2.
54. HR 10 november 2006, NJ 2008, 491 (Astrazeneca/Menzis). In dit arrest heeft de Hoge Raad de redenering dat aan het relativiteitsvereiste

is voldaan totdat het tegendeel expliciet verworpen blijkt.
55. HR 7 mei 2004, NJ 2006, 281 (Duwbak Linda).
56. HR 7 mei 2004, NJ 2006, 281, r.o. 3.4.1.
57. Kamerstukken II 2009/10, 32450, nr. 3, p. 54.
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landse benzinestations.” In deze uitspraak herhaalde de
Afdeling, die bij het beoordelen van schadeclaims tegen
de overheid de vereisten van artikel 6:162 BW en (derhal-
ve) ook het relativiteitsvereiste van artikel 6:163 BW
analoog toepast,”” de standaardoverweging uit het
arrest Duwbak Linda.*® Vervolgens stelde de Afdeling
dat een concurrent zich niet rechtstreeks op schending
van het bestemmingsplan kon beroepen, maar wel op de
rechtszekerheid die hij aan dat plan moest kunnen ontle-
nen.*’ De Afdeling overwoog dat het bestemmingsplan
en artikel 48 van de Woningwet er mede toe strekten de
concurrent te beschermen tegen een onrechtmatige in-
breuk op deze rechtszekerheid.®” Aan het relativiteitsver-
eiste was derhalve (toch) voldaan.

4.2, Bestuursrecht

Het bestuursrechtelijke relativiteitsvereiste is door de
wetgever neergelegd in artikel 8:69a Awb. Dat artikel
luide: “De bestuursrechter vernietigt een besluit niet op
de grond dat het in strijd is met een geschreven of onge-
schreven rechtsregel of een algemeen rechtsbeginsel, in-
dien deze regel of dit beginsel kennelijk niet strekt tot
bescherming van de belangen van degene die zich daarop
beroept.” Uit de woorden ‘de bestuursrechter vernietigt
een besluit niet’ volgt dat het bestuursrechtelijke relativi-
teitsvereiste een beperking van de vernietigingsbevoegd-
heid van de bestuursrechter inhoudt. Het relativiteitsver-
eiste nuanceert de hoofdregel dat een gegrond beroep
leidt tot vernietiging van het bestreden besluit (artikel
8:72 lid 1 Awb). Als niet aan het relativiteitsvereiste is
voldaan, blijft vernietiging, hoewel mogelijk sprake is
van een gegrond beroep, achterwege.

Het woord ‘vernietiging’ wijst erop dat het relativiteits-
vereiste geen ontvankelijkheidsvereiste is, zoals het be-
langhebbende begrip. Het relativiteitsvereiste gaat pas
een rol spelen als een belanghebbende ontvankelijk is
verklaard in een bestuursrechtelijk geschil. Toch raakt
het bestuursrechtelijke relativiteitsvereiste wel aan de
toegang tot de rechter. Daarom beoordeelt de bestuurs-
rechter deze kwestie ambtshalve, althans als dat nodig is.
Wanneer een beroepsgrond faalt, kan de bestuursrechter
in het midden laten of aan het relativiteitsvereiste is vol-
daan.* De Afdeling is niet consequent in haar werkwijze.
Soms beoordeelt zij eerst de beroepsgrond(en) en daarna
de relativiteit. In andere zaken wordt de relativiteit als
eerste, dat wil zeggen v66r de inhoudelijke beoordeling,
beoordeeld. Het relativiteitsvereiste is overigens beperkt

tot de fase van beroep bij de rechter, zo blijkt uit de
wettelijke formulering en de plaatsing van het relativiteits-
vereiste in hoofdstuk 8 van de Awb, dat bepalingen bevat
over beroep. Het relativiteitsvereiste geldt dus niet in
bezwaar.”®

In de toepassing van het bestuursrechtelijke relativiteits-
vereiste zijn, evenals in de toepassing van het privaatrech-
telijke relativiteitsvereiste, diverse elementen te onder-
scheiden. Zeven van de acht elementen ontlenen wij aan
zeer lezenswaardige publicaties van Schueler, waarin hij
‘zeven elementen van een relativiteitsleer in wording’
onderscheidt.®® Het eerste element is dat de Afdeling
onderzoekt of er een verband bestaat tussen de beroeps-
grond en de daadwerkelijke (of: achterliggende) reden
om een besluit in rechte aan te vechten.

In de uitspraak Brummen®” oordeelde de Afdeling dat
uit de Memorie van Toelichting op het wetsvoorstel van
de Chw kan worden afgeleid dat de wetgever met het
relativiteitsvereiste de eis heeft willen stellen dat er een
verband moet bestaan tussen een beroepsgrond en de
daadwerkelijke (of: achterliggende) reden om een besluit
in rechte aan te vechten.®® Het ging het de wetgever niet
alleen om het beschermingsbereik van de norm, maar ook
om de vraag of de belangen waar een appellant zich op
beroept, werkelijk zijn eigen belangen zijn.*” De wetgever
wilde immers oneigenlijk gebruik van de beroepsproce-
dure, waarbij appellant zich beroept op andere belangen
dan zijn werkelijke belang, tegengaan.”

Een voorbeeld van een geval waarin er geen verband be-
staat tussen de beroepsgrond en de daadwerkelijke reden
om een besluit aan te vechten, zijn de zaken waarin om-
wonenden zich ter vernietiging van een bestemmingsplan
dat nieuwe woningen in hun omgeving mogelijk maakt,
beroepen op de afstandsnormen uit de VNG-brochure.
De daadwerkelijke reden om beroep in te stellen heeft
echter niets te maken met het eventueel niet in acht nemen
van deze normen ten opzichte van de op te richten wo-
ningen, maar met het feit dat de omwonenden gevrijwaard
willen blijven van woningen in hun uitzicht/omgeving.”!
Het tweede element is dat de Afdeling beoordeelt of de
ingeroepen norm strekt tot bescherming van een belang
waarin de appellant feitelijke dreigt te worden geschaad.
Dat de wetgever met het relativiteitsvereiste deze eis heeft
willen stellen, heeft de Afdeling eveneens afgeleid uit de
Memorie van Toelichting bij de Chw.”? Verschillende

auteurs zijn van mening dat de Afdeling hiermee een

58. ABRvVS 24 december 2008, AB 2009, 213 (Amelandse benzinestations).

59. Di Bella 2014, p. 151.

60. ABRvVS 24 december 2008, AB 2009, 213, r.0. 2.3.1.
61. Kamerstukken IT2009/10, 32450, nr. 3, p. 54.

62. ABRVS 24 december 2008, AB 2009, 213, r.0. 2.3.1.

63. R.J.N. Schlossels & S.E. Zijlstra, Onderwijseditie Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel 2, Deventer: Kluwer 2014, p. 313.

64. Concl. A-G R.J.G.M. Widdershoven 2 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3680, r.o. 3.4.

65. Damen e.a. 2013-1, p. 155. Zie ook: ABRvS 18 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:842, r.0. 12.2.

66. B.J.Schueler, ‘Een relativiteitsleer in wording’, NTB 2011, 38 en B.J. Schueler, ‘Het gaat u om iets anders. Het relativiteitsvereiste toegepast’,
in: A.A.J. de Gier e.a., Goed verdedigbaar. Vernienwing van het bestuursrecht en omgevingsrecht, Deventer: Kluwer 2011.

67. ABRvS 19 januari 2011, AB 2011/47 (Brummen,).
68. ABRvS 19 januari 2011, AB 2011/47, r.0. 2.4.3.
69. Schueler 2011, p. 164 en 170.

70. Schueler 2011-1, p. 270.

71. Zie: ABRvS 19 januari 2011, AB 2011/47, r.0. 2.4.4. Zie ook: ABRVS 2 maart 2011, AB 2011/77, r.0. 2.13.4.

72. ABRvS 19 januari 2011, AB 2011/47, r.0. 2.4.3.
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causaliteitstoets heeft geintroduceerd in het kader van
het relativiteitsvereiste. Er moet een causaal verband be-
staan tussen het door de appellant ingeroepen belang en
de gevolgen van het besluit die de beweerdelijk geschon-
den rechtsnorm probeert te voorkomen.” Een voorbeeld
van dit element is te vinden in de uitspraak Tuibrug’*,
waarin de Afdeling oordeelde dat de aanleg van een weg
slechts zou leiden tot een marginaal effect op de geluids-
belasting van de woning van appellant. Het belang van
een goed woon- en leefklimaat van appellant werd derhal-
ve niet geschonden.”

Het derde element is dat de Afdeling slechts van vernieti-
ging van een besluit afziet als de geschonden norm ‘on-
miskenbaar’ niet strekt tot bescherming van de belangen
van de appellant. Ook dit element is terug te vinden in
de uitspraak Brummen. Uit het woord ‘kennelijk’ in arti-
kel 8:69a Awb leidde de Afdeling af dat belanghebbenden
zich niet kunnen beroepen op wettelijke voorschriften
die ‘onmiskenbaar’ niet zijn geschreven ter bescherming
van hun belangen.” De reden dat de wetgever het woord
‘kennelijk’ in artikel 8:69a Awb heeft opgenomen, is om
tegemoet te komen aan het bezwaar dat het vaak niet
eenvoudig is om het beschermingsbereik van een norm
vast te stellen en dat het relativiteitsvereiste daarom veel
extra werk voor de bestuursrechter zou meebren-
gen.”” Door de toevoeging van het woord ‘kennelijk’
hoeft de bestuursrechter zijn hoofd niet te breken over
twijfelgevallen. Bij twijfel over het beschermingsbereik
van een norm heeft de bestuursrechter de bevoegdheid
het besluit te vernietigen.”®

Het vierde element is dat de Afdeling heeft gekozen voor
een benadering die uitgaat van parallelle belangen: als een
individueel belang parallel loopt met het door de norm
beschermde algemene belang, dan valt dat belang binnen
het beschermingsbereik van de norm. Deze benadering
komt, volgens Schueler, tot uitdrukking in de uitspraak
Tuibrug en in een uitspraak die de Afdeling op 16 oktober
2013 heeft gedaan.”” De Wet geluidhinder strekt blijkens
de parlementaire geschiedenis tot bescherming van alge-
mene belangen, zoals bescherming van het milieu en de
volksgezondheid. Dat de Wet geluidhinder niet strekt
tot bescherming van individuele belangen, betekent echter
niet, zoals bij het privaatrechtelijke relativiteitsvereiste
het geval zou zijn, dat het bestuursrechtelijke relativiteits-
vereiste aan een succesvol beroep hierop in de weg staat.
De belangen van de toekomstige bewoners van in een
bestemmingsplan voorziene woningen, die erop neerko-
men dat zij geen geluidshinder willen ondervinden, lopen
namelijk parallel met het algemene belang van bescher-

73. De Poorter en Van Ettekoven, NTB 2013/20, p. 4-6.
74. ABRvS 13 juli 2011, TBR 2011/152 (letib?’l/tg).

75. ABRvS 13 juli 2011, TBR 2011/152, r.0. 2.6.5.

76. ABRVS 19 januari 2011, AB 2011/47, r.0. 2.4.3.

77. Kamerstukken I 2009/10, 32450, nr. 3, p. 20.

78. Schlossels & Zijlstra 2014, p. 315.

79. Schueler 2011-1, p. 267.

ming van de volksgezondheid. Het algemene belang
omvat die individuele belangen.*

Het vijfde element is dat de Afdeling in zaken waarin een
beroep wordt gedaan op normen uit de Natuurbescher-
mingswet 1998 (hierna: Nbw 1998) of de Flora- en fauna-
wet (hierna: Ffw) heeft gekozen voor een benadering die
uitgaat van verweven belangen: het belang van een appel-
lant kan zodanig verweven zijn met de algemene belangen
die een norm uit de Nbw 1998 of de Ffw beoogt te be-
schermen, dat niet kan worden geoordeeld dat die norm
kennelijk niet strekt tot bescherming van zijn belang.
Ook dit element is te herkennen in de uitspraak Tuibrug.
Daarin overwoog de Afdeling dat de belangen van appel-
lant bij behoud van een goede kwaliteit van zijn leefom-
geving, waarvan een Natura 2000-gebied deel uitmaaket,
70 waren verweven met de algemene belangen die de
Nbw 1998 beoogt te beschermen, waaronder bescherming
van natuur en landschap, dat niet kon worden geoordeeld
dat de betrokken normen van de Nbw 1998 kennelijk
niet strekken tot bescherming van zijn belangen.®!
Element zes is dat de Afdeling in zaken waarin beroep is
ingesteld door een rechtspersoon heeft gekozen voor een
benadering die uitgaat van samenvallende belangen: als
het algemene belang waarvoor de rechtspersoon opkomt
geheel of ten dele samenvalt met de algemene belangen
die de geschonden norm beoogt te beschermen, dan staat
het relativiteitsvereiste niet aan vernietiging van het besluit
in de weg. Dit element is terug te vinden in een uitspraak
van de Afdeling van 14 september 2011, waarin de Afde-
ling oordeelde dat het statutaire belang van de vereniging
Visstand verbetering Maas, te weten: het handhaven en
verbeteren van de visstand, samenviel met de algemene
belangen die de Nbw 1998 beoogt te beschermen, zodat
niet kon worden geoordeeld dat de betrokken normen
van de Nbw 1998 kennelijk niet strekken tot bescherming
van de belangen van de vereniging.*

Het zevende element is dat de Afdeling kijkt of er een
nadere invulling van een open norm is gegeven. Als dat
het geval is, dan neemt de Afdeling het beschermings-
bereik van die nadere invulling tot uitgangspunt.*’ Dit
element is bijvoorbeeld terug te zien in de uitspraak
Brummen, waarin de Afdeling niet het beschermings-
bereik van de open norm van een ‘goede ruimtelijke or-
dening’, maar van de afstandsnorm uit de VNG-brochure
nam.* Die afstandsnorm vult de norm van een goede
ruimtelijke ordening nader in.

Het achtste en laatste element is dat als een beroep wordt
gedaan op een formeel beginsel van behoorlijk bestuur,
de Afdeling niet het beschermingsbereik van dat beginsel,
maar van de onderliggende materiéle norm tot uitgangs-

80. C.B. Modderman in (alinea 2 van) zijn noot onder ABRvS 28 augustus 2013, AB 2014/20.

81. ABRvS 13 juli 2011, TBR 2011/152, r.0. 2.7.9.

82. ABRVS 14 september 2011, /B 2011/252.

83. Schueler 2011, p. 168.

84. ABRVS 19 januari 2011, AB 2011/47, r.0. 2.4.2-2.4.4.
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punt neemt. Dit element is te vinden in de uitspraak
Omega Properties®, waarin de appellant onder meer een
beroep op schending van het zorgvuldigheidsbeginsel
had gedaan. De Afdeling overwoog dat bij de toepassing
van het relativiteitsvereiste geen zelfstandige betekenis
toekomt aan formele beginselen van behoorlijk bestuur.
Voor de inroepbaarheid daarvan is het beschermingsbe-
reik van de onderliggende materiéle norm, in dat geval
een norm uit de Monumentenwet 1988, bepalend. Aange-
zien de Monumentenwet niet strekte tot bescherming
van het belang van appellant, kon hij zich niet met succes
beroepen op strijd van het besluit met het zorgvuldigheids-
beginsel.*

4.3.  Vergelijking

Zowel het privaatrechtelijke als het bestuursrechtelijke
relativiteitsvereiste houdt — conform de bedoeling van de
wetgever — een beperking in (van respectievelijk de aan-
sprakelijkheid en de vernietigingsbevoegdheid van de
bestuursrechter). De relativiteitsvereisten zijn, ondanks
deze overeenkomst, zeer verschillend door de wetgever
geformuleerd. De formuleringen van de relativiteitsver-
eisten bevatten wel één belangrijke overeenkomst, name-
lijk dat de rechter dient te onderzoeken of de norm
waarop de iemand zich beroept, strekt tot bescherming
van diens geschade belang.®” In essentie gaat het bij beide
relativiteitsvereisten dus om hetzelfde, namelijk om de
strekking/het beschermingsbereik van een norm.

Als een norm niet strekt tot bescherming van het geschade
belang, dan is het gevolg daarvan in het bestuursrecht (de
bestuursrechter mag het besluit niet vernietigen) verder
strekkend dan het gevolg in het privaatrecht (de pleger
van de onrechtmatige daad hoeft geen schadevergoeding
te betalen aan de benadeelde). In het eerste geval is er
immers sprake van een gevolg voor de hele samenleving,
aangezien het (mogelijk onrechtmatige) besluit blijft be-
staan en zijn beoogde rechtsgevolgen behoudt. In het
tweede geval is er slechts sprake van een gevolg voor twee
burgers (de pleger van de onrechtmatige daad en de bena-
deelde).® Bjj dit verstrekkende gevolg van het bestuurs-
rechtelijke relativiteitsvereiste past dat de bestuursrechter
dat relativiteitsvereiste ambtshalve moet toepassen. De
civiele rechter heeft niet de verplichting om ambtshalve
te toetsen of aan het privaatrechtelijke relativiteitsvereiste
is voldaan.”

Ook in de toepassing van de relativiteitsvereisten bestaan
grote verschillen. De wijze waarop de Afdeling beoordeelt
of de ingeroepen norm strekt tot bescherming van het
geschade belang verschilt aanzienlijk van de wijze waarop
de Hoge Raad dat doet.” Een belangrijk verschil is dat
de Afdeling geen onderscheid maakt tussen door een

85. ABRvS 18 juli 2012, AB 2012/343.
86. ABRVS 18 juli 2012, AB 2012/343, r.0. 2.4.2.

norm te beschermen algemene en individuele belan-
gen.” Individuele belangen kunnen volgens de Afdeling
parallel lopen aan een algemeen belang, daarmee verweven
zijn of daarmee samenvallen. In een dergelijk geval oor-
deelt de Afdeling dat voldaan is aan het bestuursrechtelij-
ke relativiteitsvereiste. De Hoge Raad oordeelt met be-
trekking tot het privaatrechtelijke relativiteitsvereiste
echter dat daaraan niet is voldaan als een norm enkel al-
gemene belangen (en geen individuele belangen) beoogt
te beschermen.”

Een tweede verschil in de uitwerking van de relativiteits-
vereisten dat wij willen benadrukken, is dat de Hoge
Raad, in tegenstelling tot de Afdeling, het beschermings-
bereik van formele beginselen van behoorlijk bestuur
neemt en niet het beschermingsbereik van de achterlig-
gende materiéle norm. In het arrest Prostitutiebedrijf
Amsterdam” oordeelde de Hoge Raad bijvoorbeeld welk
beschermingsbereik het in artikel 7:12 lid 1 Awb neerge-
legde motiveringsbeginsel, volgens hem, heeft. De Hoge
Raad keek niet naar de achterliggende materiéle norm (in
casu een norm uit de APV).”*

Een derde, belangrijk, verschil is dat het “kennelijkheids-
vereiste’ (vernietiging van een besluit blijft alleen achter-
wege als de geschonden norm onmiskenbaar niet strekt
tot bescherming van het geschade belang) niet geldt voor
het privaatrechtelijke relativiteitsvereiste. Het bestuurs-
rechtelijke relativiteitsvereiste houdt dus een mildere re-
lativiteitstoets in dan het privaatrechtelijke relativiteits-
vereiste, dat niet het woord ‘kennelijk’ (of een woord van
gelijke strekking) bevat.”

Een vierde verschil is dat de Afdeling bij de toetsing of
voldaan is aan het bestuursrechtelijke relativiteitsvereiste
de correctie Langemeijer lange tijd niet toepaste. Hier
hebben de uitspraken van 28 december 2016 verandering
in gebracht. Er kan sinds die uitspraken dan ook een ne-
gende element aan de toepassing van het bestuursrechte-
lijke relativiteitsvereiste door de Afdeling worden toege-
voegd. Wat dat element precies is, zullen wij in de volgen-
de paragraaf (nader) toelichten.

5. Correctie op het bestuursrechtelijke relativiteits-
vereiste

5.1.  Conclusie A-G Widdershoven

De aanleiding voor de conclusie van A-G Widdershoven
betrof een zaak over een bestemmingsplan dat de komst
van een nieuwe bouwmarkt ten behoeve van een vestiging
van Hornbach mogelijk maakt. Tegen de vaststelling van
dit bestemmingsplan is onder meer door Praxis, die op
ongeveer vijf kilometer afstand van het plangebied een
bouwmarkt exploiteert, beroep ingesteld. Volgens de raad
van de gemeente Zwolle konden enkele beroepsgronden

87. P.W. den Hollander, ‘Het bestuursrechtelijk en het privaatrechtelijk relativiteitsvereiste als twee-eiige tweeling’, AA 2012, p. 453.

88. Schlossels 2014, p. 199.

89. Schlossels 2014, p. 199.

90. Den Hollander 2012, p. 453.

91. Den Hollander 2012, p. 453.

92. Den Hollander 2012, p. 453.

93. HR 28 maart 2014, /B 2014/115.
94. Kortmann 2015, p. 144-146.

95. Schlossels 2014, p. 199.

Vastgoedrecht 2017-2

53



Is alles relatief?

vanwege het relativiteitsvereiste niet leiden tot vernieti-
ging van het bestemmingsplan. Praxis heeft in reactie
daarop gesteld dat toepassing dient te worden gegeven
aan de correctie Langemeijer voor zover de normen
waarop zij zich beroept niet ter bescherming van haar
belangen strekken. In het betoog van Praxis zag de Afde-
ling aanleiding staatsraad A-G Widdershoven te verzoe-
ken een conclusie te nemen over, kort gezegd, de toepas-
selijkheid van de correctie Langemeijer of een daarop
geinspireerde redenering in het kader van het bestuurs-
rechtelijke relativiteitsvereiste.”

In zijn conclusie van 2 december 2015 betoogde Widders-
hoven dat de Afdeling de toepassing van artikel 8:69a
Awb in die zin dient te corrigeren dat de schending van
een norm die niet de bescherming beoogt van de belangen
van een belanghebbende, en die op zichzelf genomen dus
niet tot vernietiging zou kunnen leiden, kan bijdragen
tot het oordeel dat het vertrouwensbeginsel of het gelijk-
heidsbeginsel is geschonden. Voor honorering van het
beroep op de beginselen moet volgens Widdershoven
(ook) worden voldaan aan de vereisten die voor de begin-
selen gelden. Zo dient het vertrouwen te zijn gewekt door
een bevoegde persoon en is noodzakelijk dat ten opzichte
van degene die een beroep doet op het vertrouwensbegin-
sel concrete verwachtingen zijn gewekt dat hij door het
geschonden voorschrift zou worden beschermd. Voor
een succesvol beroep op het gelijkheidsbeginsel is nodig
dat degene die zich daarop beroept daadwerkelijjk is be-
nadeeld doordat aan diegene in een situatie die wat betreft
de geldende wettelijke voorschriften en de feiten voldoen-
de vergelijkbaar is, verplichtingen zijn opgelegd waaraan
een ander (zijn concurrent) als gevolg van de schending
van de norm niet hoeft te voldoen.”

De belangrijkste reden voor dit standpunt van Widders-
hoven is dat de materiéle beginselen van behoorlijk be-
stuur zelfstandige rechtsnormen voor de beoordeling van
besluiten zijn en daarom een eigen beschermingsomvang
hebben. Daarom moet het, zo stelt Widdershoven, in
beginsel mogelijk zijn dat de schending daarvan tot ver-
nietiging leidt, waarbij mede een rol speelt dat het bestuur
in strijd heeft gehandeld met een wettelijke norm die de
belangen van betrokkenen niet beschermd.”

Het standpunt van Widdershoven is daarnaast ook deels
ingegeven door het congruentieargument, oftewel: de
gewenste eenheid tussen privaat- en bestuursrecht en
daarmee de afstemming tussen het privaatrechtelijke en
het bestuursrechtelijke relativiteitsvereiste, met name in
het kader van de besluitenaansprakelijkheid. Volgens
Widdershoven moet voorkomen worden dat een norm
die wel voldoet aan het privaatrechtelijke relativiteitsver-
eiste niet voldoet aan het bestuursrechtelijke relativiteits-
vereiste. Die uitkomst past slecht bij het principieel ingrij-

pender karakter van het bestuursrechtelijke relativiteits-
vereiste, zo stelt hij.”

Wij zijn het met Widdershoven eens dat eenheid tussen
het privaat- en het bestuursrecht en daarmee afstemming
tussen de relativiteitsvereisten gewenst is. Evenals Wid-
dershoven zijn wij van mening dat het onwenselijk is als
schending van een norm wel recht geeft op schadevergoe-
ding, omdat aan het privaatrechtelijke relativiteitsvereiste
is voldaan, maar niet op vernietiging van het besluit,
omdat niet aan het bestuursrechtelijke relativiteitsvereiste
is voldaan. Omgekeerd is het volgens ons eveneens on-
wenselijk dat het beroep van een appellant, als gevolg van
de ‘milde’ toepassing van het bestuursrechtelijke relativi-
teitsvereiste door de Afdeling, wel tot vernietiging van
een besluit leidt, maar dat een daarop volgend verzoek
om schadevergoeding wordt afgewezen omdat niet wordt
voldaan aan het privaatrechtelijke relativiteitsvereiste.
Het toepassen van de correctie Langemeijer in het be-
stuursrecht zorgt ervoor dat de toepassing van de relati-
viteitsvereisten dichter bij elkaar komt te liggen. De
daarmee bereikte afstemming tussen de relativiteitsvereis-
ten is echter beperkt. De correctie die op het bestuursrech-
telijke relativiteitsvereiste wordt toegepast, verschilt na-
melijk van de correctie Langemeijer zoals deze in het
privaatrecht wordt toegepast. Onzes inziens is nadere
afstemming gewenst. Wellicht zou zelfs een veel grotere
stap moeten worden gezet, namelijk de aanvaarding dat
als een rechter oordeelt dat aan het bestuursrechtelijke
of het privaatrechtelijke relativiteitsvereiste is voldaan,
de relativiteit van de norm daarmee vaststaat en derhalve
bij toetsing aan het andere vereiste niet kan worden ge-
zegd dat niet aan ‘dit relativiteitsvereiste’ is voldaan.

5.2, Uitspraak Afdeling 16 maart 2016

In de uitspraak van 16 maart 2016 heeft de Afdeling de
conclusie van Widdershoven gevolgd. De Afdeling over-
woog allereerst dat het beleid en de regelgeving ten aan-
zien van externe veiligheid en de diverse milieunormen,
waarmee het bestemmingsplan volgens Praxis in strijd
was, niet strekken ter bescherming van Praxis (die er be-
lang bij had dat zij gevrijwaard zou blijven van een
nieuwe bouwmarkt in haar verzorgingsgebied).'® Ver-
volgens ging de Afdeling in op het betoog van Praxis
omtrent de toepasselijkheid van de correctie Langemeijer
en overwoog dat zij de conclusie van Widdershoven deelt.
Een uitgebreide motivering daarvan is in de uitspraak
niet terug te vinden. De Afdeling overwoog enkel dat van
belang is dat de wetgever blijkens de totstandkomings-
geschiedenis van artikel 8:69a Awb de toepassing van de
correctie Langemeijer niet heeft uitgesloten.'®" Dat de
wetgever de toepasselijkheid van de correctie niet heeft
uitgesloten, is, onzes inziens, geen op zichzelf staande
reden om de correctie in het bestuursrecht toe te passen.
Wat ons betreft is de motivering van de Afdeling dan ook
mager.

96. Concl. A-G R.J.G.M. Widdershoven 2 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3680, r.o. 1.1-2.3.
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5.3.  Uitspraken Afdeling 28 december 2016

Zoals in paragraaf 2 van dit artikel uiteen is gezet, werd
de correctie — in tegenstelling tot de uitspraak van 16
maart 2016 — voor het eerst daadwerkelijk toegepast in
de uitspraak van 28 december 2016, omdat volgens de
Afdeling in die zaak wél was voldaan aan de vereisten die
voor een beroep op het vertrouwens- en/of het gelijkheids-
beginsel gelden. Daaruit blijkt, binnen een jaar na de uit-
spraak waarin de correctie Widdershoven is geaccepteerd,
dat de correctie wel degelijk van belang is voor de prak-
tijk. Daarmee is de cirkel (bijna) rond. Zowel in het pri-
vaatrecht als in het bestuursrecht wordt het relativiteits-
vereiste immers gecorrigeerd.

6.  Conclusie

Sinds 16 maart 2016 / 28 december 2016 wordt op het
bestuursrechtelijke relativiteitsvereiste een correctie toe-
gepast. Deze correctie is geinspireerd op de correctie
Langemeijer, die wordt toegepast op het privaatrechtelijke
relativiteitsvereiste. Dat een vergelijkbare correctie wordt
toegepast op beide relativiteitsvereisten is, onzes inziens,
een goede ontwikkeling gelet op de gewenste afstemming
tussen de relativiteitsvereisten die, zoals wij in paragrafen
3 en 4 hebben aangetoond, een aantal belangrijke overeen-
komsten hebben. Wat ons betreft zou het hierbij echter
niet moeten blijven. Verdere afstemming is gewenst.
Duidelijk is dat de civiele rechter en de bestuursrechter
op dit moment geen rekening met elkaars oordelen om-
trent het relativiteitsvereiste hoeven te houden. Een nade-
re ontwikkeling op dit punt valt, wat ons betreft, echter
niet uit te sluiten. Is immers niet alles relatief? Wie maakt
de cirkel rond?
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