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Abstract
Deze scriptie onderzoekt de figuur van de onverplichte tegemoetkomingsregeling. De onderzoeksvraag luidt: wat zijn de juridische overeenkomsten en verschillen tussen onverplichte tegemoetkomingsregelingen op rijksniveau en wat leert ons dat over de wenselijkheid van een algemene wettelijke regeling? 

Om deze vraag te beantwoorden maakt deze scriptie gebruik van empirisch juridisch onderzoek. Eerst wordt de rechtsfiguur van de onverplichte tegemoetkoming afgebakend ten opzichte van overheidsaansprakelijkheid, nadeelcompensatie en de subsidie. Daarna worden rechtsstatelijke en democratische knelpunten in kaart gebracht, waaronder het ontbreken van een adequate wettelijke grondslag, het oneigenlijk oprekken van de subsidietitel van de Awb, beperkte rechtsbescherming en gebrekkige transparantie met betrekking tot keuzes die bij het optuigen van een onverplichte tegemoetkomingsregeling steeds gemaakt moeten worden. Vervolgens wordt een onderzoeksmonster van 156 rijksregelingen systematisch onderzocht op basis van een coderingsboek dat aan de hand van de bestaande literatuur opgesteld is. 

De analyse laat zien dat onverplichte tegemoetkomingsregelingen sterk uiteenlopen qua grondslag, vormgeving, schadeoorzaak, schadebegroting, causaliteitsmaatstaf, verplichtingen voor aanvragers, uitkeringsplafonds, vangnetbepalingen en hardheidsclausules. Tegelijkertijd blijkt dat veel regelingen dezelfde elementen bevatten. Ook volgen er uit veel regelingen verplichtingen voor aanvragers, zonder dat altijd duidelijk is hoe deze verplichtingen wettelijk zijn ingekaderd. Deze verschillen bevestigen de zorgen in de literatuur.

De scriptie concludeert dat deze verschillen an sich niet problematisch zijn, maar dat keuzes rondom de grondslag, doelgroep, schadebegroting, verdeelwijze, verplichtingen en rechtsbescherming vaak onvoldoende algemeen zijn genormeerd of gemotiveerd. Daarmee ontstaan, zoals de literatuur ook gesignaleerd heeft, risico’s met betrekking tot legaliteit, rechtszekerheid, rechtsgelijkheid en rechtsbescherming. De empirische analyse ondersteunt daarom de wenselijkheid van een algemene wettelijke regeling voor onverplichte tegemoetkomingen. Hiermee levert deze scriptie een empirische bijdrage aan de discussie over de juridische inkadering van onverplichte tegemoetkomingsregelingen. 
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1. [bookmark: _Toc233370553]Inleiding
1.1. [bookmark: _Toc233370554]Aanleiding
Begin februari 2026 zag één van de gedupeerden van de kinderopvangtoeslagaffaire zich genoodzaakt om beslag te leggen op een standbeeld van de Rijksoverheid, omdat zij nog recht had op betaling van een dwangsom van €15.000 die opgelegd was aan de Uitvoeringsorganisatie Herstel Toeslagen (UHT).[footnoteRef:1] Het UHT kreeg deze dwangsom opgelegd omdat de wettelijke termijn om een (nieuw) besluit te nemen over de hoogte van de uit te keren compensatie was verlopen. Het UHT moest op grond van de Wet hersteloperatie toeslagen een besluit nemen over de hoogte van de schadevergoeding. Deze wet is een voorbeeld van een compensatieregeling. Compensatieregelingen kunnen door de overheid in het leven geroepen worden om schade gestandaardiseerd af te handelen. Vanwege toenemend wantrouwen jegens de overheid – mede door ontwikkelingen als de kinderopvangtoeslagaffaire, mijnbouwschade in Limburg en schade als gevolg van de gaswinning in Groningen – is de roep om een ruimhartigere overheid bij de afwikkeling van schade steeds groter geworden.[footnoteRef:2] Compensatieregelingen worden in toenemende mate gebruikt om daar invulling aan te geven. [1:  Hart 2026.]  [2:  Tjepkema 2024, p. 5. ] 


Alhoewel compensatieregelingen ten doel hebben om gedupeerden te compenseren voor hun geleden schade, gaan ondoorzichtige en moeilijk uitvoerbare compensatieregelingen aan dat doel voorbij.[footnoteRef:3] De Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State (de Afdeling) constateerde in juni 2026 dat de besluitvorming van het UHT volledig is vastgelopen en het op het huidige tempo nog achttien jaar zal duren voordat er een besluit is genomen op alle aanvragen over aanvullende compensatie van werkelijke schade die als gevolg van de toeslagenaffaire is geleden.[footnoteRef:4] Dit voorbeeld staat niet op zichzelf. Zo blijkt uit onderzoek van de Nationale ombudsman dat ook de hersteloperatie in Groningen met betrekking tot de gaswinning in de provincie onvoldoende tot concrete oplossingen leidt.[footnoteRef:5]  [3:  Nationale ombudsman 2023, p. 11.]  [4:  ABRvS 3 juni 2026, ECLI:NL:RVS:2026:3192, r.o. 14.5. en 19. ]  [5:  Nationale ombudsman 2026. ] 



In het algemeen blijkt regelgeving – en dus ook de regelingen die pogen te compenseren voor geleden nadeel – complexer te zijn geworden.[footnoteRef:6] Die complexiteit kan leiden tot beloftes die niet of onvoldoende waar kunnen worden gemaakt, vertraging in de uitvoering, of nog meer fouten. Dit soort uitvoeringsproblemen drukken op het vertrouwen in de rechtsstaat.[footnoteRef:7]  [6:  Tjepkema & Kuipers 2026, p. 21 – 22. ]  [7:  Tjepkema & Kuipers 2026, p. 60 – 63.] 


Parallel aan deze constatering bestaat de ontwikkeling dat de overheid (maatschappelijk) leed steeds vaker beantwoordt met financiële tegemoetkomingen.[footnoteRef:8] Deze neiging om schade naar aanleiding van incidenten – zeker als de overheid een deel heeft gehad in het ontstaan van de schade – te vergoeden kan dan leiden tot een roep om snel nieuwe regelingen te ontwerpen en  uit te voeren.[footnoteRef:9] De gelijktijdige toename van compensatieregelingen en de complexiteit en uitvoeringsproblemen van deze regelingen vormt een risicovolle ontwikkeling. [8:  Tjepkema 2025, p. 49. ]  [9:  Van der Staaij 2026, p. 239 – 240. ] 


Slepende schadeafhandelingsprocedures als gevolg van zulke regelingen kunnen namelijk secundair slachtofferschap tot gevolg hebben, waarbij gedupeerden haast nog een keer slachtoffer van dezelfde schadeveroorzakende gebeurtenis worden.[footnoteRef:10] Naast secundair slachtofferschap moet ook gewaakt worden voor over- of ondercompensatie en te hoge transactiekosten als gevolg van de compensatieregeling.[footnoteRef:11] Het is dan ook zaak om (de grondslag van) compensatieregelingen zo in te richten dat bovenstaande risico’s tot een minimum beperkt blijven. [10:  Tjepkema 2024, p. 14. ]  [11:  Tjepkema 2024, p. 9.] 


Compensatieregelingen bestaan in vele vormen en maten. In de eerste plaats zijn er verschillen aan te wijzen die betrekking hebben op de redenen voor het creëren van een regeling die de burger compensatie biedt. Van den Brink onderscheidt daarin drie categorieën. De eerste categorie gaat uit van compensatie voor schade die niet door menselijk handelen veroorzaakt is, bijvoorbeeld door een (natuur)ramp. De tweede categorie compensaties zijn naar aanleiding van schade die (mede) is veroorzaakt door de overheid, bijvoorbeeld compensatie die naar aanleiding van de kinderopvangtoeslagaffaire wordt geboden. De derde categorie gaat om schade die wel door menselijk handelen is veroorzaakt, maar niet door de overheid zelf, zoals compensaties op grond van de Wet schadefonds geweldsmisdrijven.[footnoteRef:12]  [12:  Van den Brink 2023, p. 4-5. ] 

Daarnaast is er een verscheidenheid aan wettelijke grondslagen voor compensatieregelingen. Zo kunnen regelingen opgetuigd worden op grond van (decentrale) verordeningen en (speciale) wetten in formele zin, maar ook de subsidietitel van de Algemene wet bestuursrecht (Awb) wordt vaak aangewend om compensaties uit te keren.[footnoteRef:13] Het gaat dan bijvoorbeeld om regelingen die gebaseerd zijn op de Kaderwet VWS-subsidies en de Kaderwet EZK- en LNV-subsidies.[footnoteRef:14] Naast het feit dat er een verscheidenheid aan (grondslagen van) regelingen bestaat, zijn ook de grenzen tussen de verschillende regelingen niet altijd scherp te trekken.[footnoteRef:15] Zo bestaan er moeilijkheden bij de identificatie van het doel van de regeling, waarbij het onduidelijk kan zijn of het doel is om nadeel te compenseren, activiteiten te stimuleren of te voorzien in levensonderhoud.[footnoteRef:16] Deze ondoorzichtigheid maakt het moeilijk om de grens tussen onverplichte tegemoetkomingen en andere financiële bijdragen van de overheid te trekken.[footnoteRef:17] [13:  Den Boer-Adriaanse 2024. ]  [14:  Zie bijv. ]  [15:  Van den Brink 2021, p. 244. ]  [16:  Van den Brink 2021, p. 244. ]  [17:  Van den Brink 2023, p. 7. ] 


Het komt ook regelmatig voor dat compensaties worden uitgekeerd op basis van een regeling die überhaupt niet is gestoeld op een wettelijke grondslag.[footnoteRef:18] Dit leidt tot een ‘bonte verzameling’ van buitenwettelijke schadevergoedingsregelingen, waarin de overheid grote vrijheid geniet bij het inrichten van een regeling.[footnoteRef:19] Er bestaat, anders dan voor subsidieverstrekking, geen algemeen wettelijk kader voor dergelijke schadevergoedingsregelingen. Het gaat dan zowel om formele als materiële aspecten van de regeling, zoals structuur, rechtskader, rechtsvorm, de hoogte van de vergoeding en de verantwoordelijke uitvoeringsorganisatie.[footnoteRef:20]  [18:  Van den Brink 2023, p. 7. ]  [19:  Schutgens 2022, p. 89. ]  [20:  Schutgens 2022, p. 82. ] 


Ook bij de vraag met betrekking tot welke schadeveroorzakende gebeurtenissen een compensatieregeling zou moeten worden opgetuigd, bestaat dientengevolge vrijheid. De Afdeling advisering van de Raad van State (Afdeling advisering) maant hier tot terughoudendheid en waarschuwt voor een normalisering van compensatie in gevallen waarin de overheid geen juridische verplichting heeft om de schade te compenseren.[footnoteRef:21] Deze vorm van compensatie vormt het onderwerp van dit onderzoek. In het vervolg van dit onderzoek zal, wanneer het over deze vorm van compensatie gaat, gebruik worden gemaakt van de term ‘onverplichte tegemoetkoming’. Onverplichte tegemoetkomingsregelingen kunnen worden afgezet tegen schadevergoeding als gevolg van een rechtmatige of onrechtmatige overheidsdaad. Wanneer er voor de overheid een rechtsplicht tot schadevergoeding bestaat, geniet zij – in tegenstelling tot bij het opzetten van een onverplichte tegemoetkomingsregeling – dan ook geen beleidsvrijheid.[footnoteRef:22] Het onderscheid tussen de verplichte en onverplichte regelingen zal in het volgende hoofdstuk uitgebreider aan de orde komen. [21:  Raad van State 2023, p. 26 – 27.]  [22:  Den Ouden, Tjepkema & Zijlstra 2015, p. 104. ] 


De normalisering van onverplichte tegemoetkomingsregelingen zou volgens de Afdeling advisering leiden tot negatieve gevolgen voor de overheidsfinanciën en te veel onuitvoerbare regelingen die uiteindelijk niet leiden tot (rechts)herstel voor gedupeerden.[footnoteRef:23] Het Ministerie van Veiligheid en Justitie voegt hier in haar handreiking voor tegemoetkomingen nog een aantal gezichtspunten – die bij de keuze om al dan niet een regeling in het leven te roepen in acht moeten worden genomen – aan toe: rekening moet worden gehouden met factoren als het aandeel van de overheid in het ontstaan van de schade, de mate van verhaalbaarheid van de schade, de mate van maatschappelijke ontwrichting en de schrijnendheid van de situatie.[footnoteRef:24] [23:  Raad van State 2023, p. 26 – 27.]  [24:  Ministerie van Veiligheid en Justitie 2014, p. 8-10. ] 


Het gebrek aan een algemene wettelijke grondslag voor onverplichte tegemoetkomingen en het potentieel ondoorzichtig en ongeregeld bestuur als gevolg daarvan brengt nog meer knelpunten met zich mee, met name in relatie tot de (beginselen van de) democratische rechtsstaat.[footnoteRef:25] Van den Brink signaleert dat (grote) verschillen tussen compensatieregelingen zonder daar een dragende motivering voor te geven op gespannen voet staat met het gelijkheids- en rechtszekerheidsbeginsel. Ook de oneigenlijke inzet voor andere wettelijke grondslagen – zoals de figuur van de subsidie – is een negatief gevolg van het gemis van een wettelijke grondslag.[footnoteRef:26] Verder worden in compensatieregelingen soms (vergaande) verplichtingen opgelegd aan de aanvragers van de compensatie. Wanneer dat niet is gebaseerd op een wettelijke grondslag, kan de eis van legaliteit in het geding komen.[footnoteRef:27] Ten slotte worden onverplichte tegemoetkomingsregelingen nu vaak in buitenwettelijk begunstigend beleid vastgelegd, waarmee dit soort regels niet onder de definitie van artikel 1:3, vierde lid van de Awb vallen.[footnoteRef:28]  [25:  Van den Brink 2023, p. 8. ]  [26:  Van den Brink 2023, p. 9.]  [27:  Keppel 2015, p. 91 – 92. ]  [28:  CRvB 15 mei 2025, ECLI:NL:CRVB:2025:700, r.o. 4.6.2. ] 

Ondanks dat de toetsingsmogelijkheden van buitenwettelijk beleid door de Centrale Raad van Beroep (CRvB) verruimd zijn, heeft zowel het gebrek aan inkadering als de grote mate van beslissingsruimte voor bestuursorganen alsnog tot gevolg dat onverplichte tegemoetkomingsregelingen terughoudend worden getoetst.[footnoteRef:29] Vanuit het oogpunt van effectieve rechtsbescherming kan er dus ook gepleit worden voor een algemene wettelijke regeling, waarmee een compensatieregeling die daarop gebaseerd is indringender getoetst kan worden dan buitenwettelijk begunstigend beleid.[footnoteRef:30] [29:  CRvB 15 mei 2025, ECLI:NL:CRVB:2025:700, r.o. 4.9.2.]  [30:  Van den Brink 2021, p. 159. ] 


Een vraag die dan opgeworpen kan worden is hoe zo’n wettelijke grondslag er vervolgens uit moet zien. Het reikt voor dit scriptieonderzoek te ver om een normatieve beoordeling te maken van ‘goede’ of ‘slechte’ regelingen, maar de literatuur geeft wel een aantal aanknopingspunten voor het opzetten van een wettelijke grondslag voor onverplichte tegemoetkomingsregelingen. Er moet bij het opzetten van een regeling rekening gehouden worden met verschillende belangen en factoren, maar er moet in ieder geval gezocht worden naar ‘de balans tussen uitvoerbaarheid, snelheid, de menselijke maat, doeltreffendheid en doelmatigheid’.[footnoteRef:31]  Van den Broek geeft bijvoorbeeld zeven uitgangspunten waar, in de context van de afwikkeling van schade, rekening mee moet worden gehouden. Er moet volgens haar sprake zijn van een preventieve en proactieve aanpak, onafhankelijke schadeafhandeling, efficiënte en uniforme inzet van onafhankelijke deskundigen, standaardisering en passende ondersteuning.[footnoteRef:32]    [31:  Van den Brink 2023, p. 11. ]  [32:  Besproken in Kuipers 2025, p. 246-252. ] 


Kortom, er is veel gezegd en geschreven over de wenselijkheid van de ontwikkeling dat er steeds meer compensatieregelingen in het leven geroepen worden, alsook over de grondslag, inhoud en gevolgen van de regelingen. Parallel aan die ontwikkeling blijkt ook dat de inhoud en grondslagen van onverplichte tegemoetkomingsregelingen in grote mate uiteenloopt. Het is daarom nuttig om inzicht te verkrijgen in de verschillen en overeenkomsten tussen die regelingen, om zo te bezien of het realistisch is om een algemene wettelijke regeling voor onverplichte tegemoetkomingen in het leven te roepen en wat er zoal in een eventuele grondslag opgenomen zou kunnen worden.

Uit de kroniek van Franssen, van der Heijden en Procee blijkt echter dat er nog geen systematische empirische analyse van onverplichte tegemoetkomingsregelingen bestaat.[footnoteRef:33] Deze scriptie beoogt daarom door middel van juridisch-empirisch onderzoek in kaart te brengen wat de verschillende onverplichte tegemoetkomingsregelingen gemeen hebben, waarin de regelingen verschillen en wat men van die observaties kan leren met betrekking tot de wenselijkheid van een algemene wettelijke regeling. Daarmee wordt de vertaalslag van de theorie – die rijkelijk aanwezig is en waar voor de empirische analyse ook uit geput kan worden – naar de praktijk gemaakt. Op die manier zouden de (theoretische) analyses van de verschillende regelingen meer handen en voeten kunnen krijgen. Zodoende wordt de literatuur verbonden met de praktijk en kan er een betekenisvolle analyse van de regelingen worden gemaakt. Zo voegt deze manier van empirisch onderzoek iets toe aan puur doctrinair juridisch onderzoek. [33:  Franssen, van der Heijden & Procee 2025, p. 13. ] 

1.2. [bookmark: _Toc233370555]Onderzoeksvraag en hoofdstukindeling
Die ambitie heeft geleid tot de volgende onderzoeksvraag: 

“Wat zijn de juridische overeenkomsten en verschillen tussen onverplichte tegemoetkomingsregelingen op rijksniveau en wat leert ons dat over de wenselijkheid van een algemene wettelijke regeling?”

Om die onderzoeksvraag gestructureerd te beantwoorden, geschiedt de beantwoording van de hoofdvraag door middel van vier deelvragen.
· De eerste deelvraag bakent het begrip ‘compensatieregeling’ af en luidt: hoe ziet de (rechts)figuur van de onverplichte tegemoetkomingsregeling eruit en hoe is de onverplichte tegemoetkomingsregeling juridisch vormgegeven? Om tot een scherp afgebakend begrip te komen wordt daarnaast de vergelijking gemaakt met de leerstukken van overheidsaansprakelijkheid en nadeelcompensatie. Deze deelvraag wordt beantwoord in hoofdstuk twee.
· De tweede deelvraag luidt: Welke democratisch-rechtsstatelijke knelpunten doen zich bij onverplichte tegemoetkomingsregelingen voor? Deze deelvraag wordt behandeld in hoofdstuk drie.
· De derde deelvraag behandelt de inhoud van de regelingen en luidt: wat zijn de verschillen en overeenkomsten tussen de tegemoetkomingsregelingen? Hoofdstuk vier zet de resultaten van het empirisch onderzoek uiteen en beschrijft op die manier de juridische verschillen en overeenkomsten tussen de geanalyseerde regelingen.
· De vierde deelvraag luidt: wat leren de empirische resultaten over de wenselijkheid van een algemene wettelijke regeling? Daarbij wordt teruggegrepen op de vorige deelvragen en wordt middels het combineren van de resultaten van het doctrinair en empirisch onderzoek ingegaan op de mate waarin de resultaten nopen tot een algemene wettelijke regeling. Hierbij moet worden opgemerkt dat de empirie één van de argumenten kan zijn om af te wegen of er een wettelijk kader moet komen. Deze implicaties worden besproken in hoofdstuk vijf.
1.3. [bookmark: _Toc233370556]Onderzoeksmethoden
Om de onderzoeksvragen te beantwoorden wordt empirisch juridisch onderzoek (EJO) ingezet. Dat kan worden gedefinieerd als “het systematisch en objectief verzamelen en classificeren van observaties van sociale gebeurtenissen, omstandigheden of processen die relevant zijn voor de werking of het begrip van het recht in de samenleving”.[footnoteRef:34] Op die manier ondersteunt EJO doctrinair onderzoek door een uitgebreidere systematische analyse van de vraagstelling te bieden.  [34:  Van Boom, Desmet & Mascini 2018, p. 7.] 


Deze scriptie zal eerst het juridisch en theoretisch kader schetsen, waarop gebouwd kan worden in het empirische onderzoek. Het empirische onderzoek zal gebruikmaken van een gedeelte van de compensatieregelingen die door Den Boer-Adriaanse geïdentificeerd zijn.[footnoteRef:35] Om tot relevante regelingen te komen heeft zij gebruikgemaakt van zoektermen als ‘tegemoetkoming, coulance, onverplicht, tegemoetkomingsregeling, uitkeringsregeling, compensatie en nadeelcompensatie’. Regelingen die zijn opgetuigd op grond van artikel 9 Kaderwet SZW-subsidies zullen ook worden meegenomen in de analyse, omdat daar specifiek gesteld wordt dat die wet van toepassing is op “spoedeisende, tijdelijke verstrekking door Onze Minister van aanspraken op financiële middelen, niet zijnde subsidies, behoudens indien die aanspraak wordt verstrekt krachtens een andere wet”.[footnoteRef:36]  [35:  Den Boer-Adriaanse 2024. ]  [36:  Artikel 9 Kaderwet SZW-subsidies.] 

Als zodanig is deze wettelijke grondslag relevant voor dit onderzoek. Hetzelfde geldt voor artikel 15 Landbouwwet.[footnoteRef:37] Daarnaast worden regelingen die gestoeld zijn op de subsidietitel van de Awb onderzocht wanneer deze voldoen aan de materiële kenmerken van een onverplichte tegemoetkomingsregeling. Deze kenmerken zullen uiteengezet worden in hoofdstuk twee. Het uiteindelijke onderzoeksmonster voor deze scriptie bestaat uit 156 regelingen die sinds 1997 op nationaal niveau opgezet zijn. Deze 156 regelingen zijn een gedeelte van alle (rijks)regelingen die Den Boer-Adriaanse geïdentificeerd heeft, met dien verstande dat regelingen die puur procedureel van aard zijn en inhoudelijk weinig bijdragen aan de empirische analyse uit het onderzoeksmonster gehouden zijn. [37:  Artikel 15 Landbouwwet luidt: “Ter verwezenlijking van de in het eerste lid van artikel 13 vermelde doeleinden kan Onze Minister bij in de Staatscourant bekend te maken regeling regelen vaststellen ten aanzien van het verstrekken van een subsidie of andere geldelijke bijdrage aan producenten of groepen van producenten van en aan handelaren of groepen van handelaren in produkten.”] 


Op basis van de literatuur zal een zogenaamd ‘coderingsboek’ worden opgesteld, waarmee het monster van regelingen geanalyseerd wordt. Deze analyse wordt gestoeld op het theoretisch kader, daarbij gebruikmakend van ‘directed content analysis’. Deze methode gebruikt de literatuur als basis om sleutelbegrippen en belangrijke thema’s te identificeren die als codes gebruikt kunnen worden.[footnoteRef:38] Relevante codes zijn onder meer de (al dan niet bestaande) wettelijke basis, het uitvoeringsorgaan of de uitvoeringsorganen en het motief van de regeling.  [38:  Potter en Levine-Donnerstein 1999, p. 262.] 

De codes zijn grotendeels afgeleid uit de artikelen van Den Boer-Adriaanse, Van den Brink en Keppel.[footnoteRef:39] Het volledige coderingsboek is opgenomen in Bijlage 1. Aan de hand van de codes wordt de inhoud van de regelingen systematisch gecategoriseerd en geanalyseerd. Op die manier is er sprake van deductieve codering.[footnoteRef:40] In dit kader wordt gebruikgemaakt van de ‘fonetisch iteratieve’ analyse zoals die door Tracy is omschreven.[footnoteRef:41] In lijn met die methode focust het empirisch onderzoek op specifieke aspecten van de data die in verbinding staan met de theorie en ingaat op praktische problemen.[footnoteRef:42]  [39:  Den Boer-Adriaanse 2024, van den Brink 2023 en Keppel 2015.]  [40:  Tracy 2013, p. 221-226. ]  [41:  Tracy 2013, p. 209.]  [42:  Tracy 2013, p. 210. ] 





Hierbij wordt steeds in het achterhoofd gehouden dat de onderzoeksvraag erop gericht is om verschillen en overeenkomsten tussen de regelingen in kaart te brengen en wat dit leert over de wenselijkheid van een algemene regeling.[footnoteRef:43] De (inhoud van de) regelingen worden in hoofdstuk vijf met elkaar vergeleken.  Er zal ook gebruik worden gemaakt van inductieve codering, wat betekent dat eigenschappen van regelingen die niet of in mindere mate naar voren komen in de literatuur maar wel relevant blijken en in de praktijk vaak voorkomen ook aan het coderingsboek zullen worden toegevoegd en als zodanig mee worden genomen in de analyse.[footnoteRef:44]  [43:  Tracy 2013, p. 210.]  [44:  Tracy 2013, p. 22. ] 

1.4. [bookmark: _Toc233370557]Plaatsbepaling van het onderzoek
Dit hoofdstuk heeft de aanleiding voor het onderzoek behandeld. Uit de bestaande literatuur rondom (onverplichte) compensatieregelingen blijkt ten eerste dat de overheid in toenemende mate compensatieregelingen in het leven roept.[footnoteRef:45] Waar deze compensatieregelingen goed bedoeld zijn, laten de voorbeelden uit de literatuur zien dat – mede vanwege het ad-hoc karakter van zulke regelingen – het resultaat van die intentie een onuitvoerbare en complexe regeling kan zijn, waardoor burgers langer op hun compensatie moeten wachten.[footnoteRef:46] Daarnaast constateert Scheltema dat bij het optuigen en uitvoeren van (onverplichte) compensatieregelingen te weinig oog is voor het burgerperspectief.[footnoteRef:47] Kortmann voegt hieraan toe dat een compensatieregeling die niet uitvoerbaar is – en als gevolg daarvan gevoelens van individueel of relationeel onrecht oproept – een kleine kans heeft succesvol te zijn.[footnoteRef:48]  [45:  Zie bijv. Van den Brink 2023 en Tjepkema 2025. ]  [46:  Van den Brink 2023. ]  [47:  Scheltema 2022, p. 2-6. ]  [48:  Kortmann 2024, par. 2.6. ] 


Ten tweede wordt in de literatuur gesignaleerd dat er voor onverplichte tegemoetkomingsregelingen een gebrek aan wettelijke inkadering is. Den Ouden, Tjepkema en Zijlstra constateerden dit in 2015 en pleitten dan ook voor een algemene wettelijke regeling die deze inkadering wel biedt.[footnoteRef:49] Keppel beschrijft – net als Van den Brink – dat dit gebrek aan wettelijke inkadering leidt tot democratisch-rechtsstatelijke knelpunten. Zo kunnen onverplichte tegemoetkomingsregelingen op gespannen voet komen te staan met o.a. het legaliteitsbeginsel, het gelijkheidsbeginsel en democratische inbedding van wet- en regelgeving.[footnoteRef:50]  [49:  Den Ouden, Tjepkema & Zijlstra 2015. ]  [50:  Keppel 2015 en Van den Brink 2023. ] 

Van den Brink onderschrijft deze knelpunten en voegt hieraan toe dat de ondoorzichtigheid van (de wettelijke grondslag van) onverplichte tegemoetkomingsregelingen kan leiden tot het oneigenlijk oprekken van de subsidietitel van de Awb.[footnoteRef:51] Deze ondoorzichtigheid wordt door Tjepkema ook nadrukkelijk benoemd.[footnoteRef:52] De verscheidenheid aan compensatieregelingen helpt ook niet om duidelijkheid te krijgen over de figuur van de onverplichte tegemoetkoming, zo stelt Schutgens.[footnoteRef:53] Tot op heden heeft er echter geen systematische, empirische analyse van de regelingen plaatsgevonden.[footnoteRef:54] Deze scriptie beoogt, door middel van juridisch-empirisch onderzoek naar een monster van onverplichte tegemoetkomingsregelingen, overeenkomsten en verschillen tussen die regelingen in kaart te brengen. Met die verschillen en overeenkomsten in het achterhoofd wordt geëvalueerd in hoeverre de gesignaleerde problemen in de literatuur daadwerkelijk spelen en wat dit leert over de wenselijkheid van een algemene wettelijke regeling voor onverplichte tegemoetkomingsregelingen.  [51:  Van den Brink 2021.]  [52:  Tjepkema 2014. ]  [53:  Schutgens 2022. ]  [54:  Franssen, van der Heijden & Procee 2025, p. 13.] 




2. [bookmark: _Toc233370558]De onverplichte tegemoetkomingsregeling nader verkend
2.1. [bookmark: _Toc233370559]Inleiding
Dit hoofdstuk beschrijft de rechtsfiguur van de onverplichte tegemoetkomingsregeling, het begrip dat het onderwerp van dit onderzoek vormt. Deze regeling moet, zoals aangestipt in de inleiding, worden onderscheiden van regelingen waarin de overheid een juridische verplichting heeft om compensatie te bieden. Die juridische verplichting kan bestaan op grond van zowel een rechtmatige als onrechtmatige overheidsdaad. In het eerste geval wordt compensatie geboden via de figuur van nadeelcompensatie, die in §2.2 nader wordt geduid. In het laatste geval kan de burger aanspraak maken op schadevergoeding via het burgerlijk recht. Hier zal op worden ingegaan in §2.3. De rechtsvorm van de onverplichte tegemoetkomingsregeling komt aan bod in §2.4.

In dat kader worden de verschillende rechtsgronden voor schaderegelingen weergegeven om op die manier onderscheid te maken tussen de onverplichte tegemoetkomingsregeling en andere regelingen die de overheid gebruikt om schade af te handelen. Met het overkoepelende begrip schaderegelingen wordt bedoeld “iedere regeling waarin een bestuursorgaan aan een specifieke groep personen door middel van een regeling een financiële aanspraak toekent naar aanleiding van een bepaalde (massa)schadegebeurtenis.”[footnoteRef:55] Daarnaast vormt dit hoofdstuk het theoretisch kader waarop het coderingsboek ten behoeve van de empirische analyse gebaseerd is.  [55:  Schutgens 2022, p. 84. ] 

2.2. [bookmark: _Toc233370560]Verplichte compensatie als gevolg van rechtmatige overheidsdaad
In bijzondere gevallen is de overheid – zelfs wanneer zij in lijn met het (geschreven en ongeschreven) recht handelt – gehouden om nadelen van burgers als gevolg van het overheidshandelen te compenseren.[footnoteRef:56] Sinds 1 januari 2024 voorziet de Awb in een algemene regeling voor de vergoeding van schade door rechtmatig overheidshandelen.[footnoteRef:57] [56:  Schlössels & Zijlstra 2010, par. 27.1.1.]  [57:  Titel 4.5 Awb. ] 




De verplichting om te compenseren voor nadeel als gevolg van rechtmatig overheidshandelen wordt gebaseerd op het égalitébeginsel. Dit beginsel houdt in dat de lasten van overheidsoptreden gelijk verdeeld moeten worden onder burgers. Daaruit vloeit voort dat burgers die in vergelijking met anderen onevenredig worden getroffen door overheidsoptreden redelijk gecompenseerd moeten worden voor dat onevenredige nadeel.[footnoteRef:58] [58:  Kamerstukken II 2018/2019, 35256, nr. 3, p. 9] 


Het égalitébeginsel is inmiddels gecodificeerd in artikel 4:126 Awb en behelst twee criteria om in aanmerking te komen voor nadeelcompensatie. Ten eerste moet sprake zijn van schade die boven het normaal maatschappelijk risico uitgaat; er moet een abnormale last op de burger rusten. Wanneer daarvan sprake is laat zich moeilijk in één stelregel vatten en vereist een casuïstische benadering. De Afdeling hanteert evenwel het volgende kader: “Bij het normaal maatschappelijk risico gaat het om algemene maatschappelijke ontwikkelingen en nadelen waarmee men rekening kan houden, ook al bestaat geen zicht in de omvang waarin, de plaats waar en het moment waarop deze zich zal concretiseren en de omvang van de nadelen die daaruit eventueel zullen voortvloeien.”[footnoteRef:59]  [59:  ABRvS 11 november 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK2907, r.o. 2.7. ] 


Ten tweede moet op de benadeelde een speciale last rusten. Dat vereiste houdt in dat de schade/ de last onevenredig zwaar op een burger (of kleine groep burgers) drukt ten opzichte van een vergelijkbare groep anderen, ook wel de referentiegroep genoemd.[footnoteRef:60] Daarnaast blijft de schade voor rekening van de benadeelde wanneer het risico (actief of passief) aanvaard is, geldt een schadebeperkingsplicht en blijft schade als gevolg van eigen schuld voor eigen rekening. Ten slotte kan alleen aanspraak op nadeelcompensatie worden gemaakt voor zover in de vergoeding niet op een andere manier is of kan worden voorzien.[footnoteRef:61] [60:  Art. 4:126 lid 1 Awb. ]  [61:  Art. 4:126 lid 2 Awb. ] 


Nadeelcompensatie – evenals regelingen waarvan nadeelcompensatie de rechtsgrond is – onderscheidt zich van een onverplichte tegemoetkomingsregeling, nu een geslaagd beroep op artikel 4:126 Awb een compensatieverplichting voor het bestuur tot gevolg heeft. Er ontstaat dan dus een rechtens afdwingbare aanspraak op de vergoeding van schade die boven het normaal maatschappelijk risico uitgaat. Daar is in het geval van een onverplichte tegemoetkomingsregeling geen sprake van. 
Het égalitébeginsel wordt in verschillende schaderegelingen als rechtsgrond gebruikt. De voorwaarden om in aanmerking te komen voor een vergoeding zijn in dat geval (vaak letterlijk) ontleend aan de criteria die gelden om aanspraak te kunnen maken op nadeelcompensatie in de zin van artikel 4:126 Awb. Te denken valt aan de voormalige Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999, de Beleidsregel nadeelcompensatie Infrastructuur en Waterstaat 2024 en de voormalige Beleidsregel nadeelcompensatie overschrijding grenswaarden geluid luchthaven Schiphol.[footnoteRef:62] Dit soort regelingen zullen in het empirische gedeelte van dit onderzoek – vanwege hun verplichte karakter tot het bieden van schadevergoeding wanneer wordt voldaan aan de vereisten voor nadeelcompensatie – niet aan de orde komen. [62:  Art. 3 en 4 van de voormalige Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999, art. 1 van de Beleidsregel nadeelcompensatie Infrastructuur en Waterstaat 2024 en art. 2 lid 1 van de voormalige Beleidsregel nadeelcompensatie overschrijding grenswaarden geluid luchthaven Schiphol] 


Ten slotte moet opgemerkt worden dat de drempel om een geslaagd beroep te kunnen doen op titel 4.5 Awb hoog ligt, met name vanwege het feit dat aan de criteria van de speciale en abnormale last niet snel wordt voldaan.[footnoteRef:63] Met dit in het achterhoofd kan het in het leven roepen van (onverplichte) tegemoetkomingsregelingen gezien worden als vangnet voor gevallen waar de drempel voor nadeelcompensatie niet wordt gehaald, maar vanuit de overheid toch behoefte bestaat om te compenseren voor geleden schade.[footnoteRef:64] In §2.4.2. wordt in het algemeen ingegaan op het vangnetkarakter van onverplichte tegemoetkomingsregelingen.  [63:  Huijts & Tjepkema 2025, p. 650-658.]  [64:  Schutgens 2022, p. 93-94.] 

2.3. [bookmark: _Toc233370561]Verplichte compensatie als gevolg van onrechtmatige overheidsdaad 
Naast compensatie naar aanleiding van een rechtmatige overheidsdaad bestaan er ook situaties waarin de overheid gehouden is om compensatie te bieden als gevolg van een onrechtmatige overheidsdaad. Ondanks dat van de overheid verwacht mag worden dat zij altijd rechtmatig handelt, is het onvermijdelijk dat er bij het besturen (juridische) fouten gemaakt worden. Wanneer schade ontstaat als gevolg van onrechtmatig handelen van de overheid, kan de overheidsrechtspersoon die de schade veroorzaakt heeft aansprakelijk worden gesteld op grond van artikel 6:162 BW.[footnoteRef:65] [65:  Schlössels & Zijlstra, §26.1.1.] 


Om de overheid op grond van artikel 6:162 BW aansprakelijk te stellen gelden in beginsel dezelfde criteria als voor het aansprakelijk stellen van (rechts)personen die niet tot overheidslichamen behoren. Ten eerste is vereist dat sprake is van strijd met het recht, hetgeen kan bestaan uit een inbreuk op een recht, handelen of nalaten in strijd met een wettelijke plicht en handelen of nalaten in strijd met hetgeen volgens ongeschreven recht in het maatschappelijk verkeer betaamt.[footnoteRef:66] Verder dient er schade te zijn en moet er een oorzakelijk verband tussen de schade en het overheidsoptreden bestaan. Daarnaast moet de strijd met het recht toe te rekenen zijn en dient te geschonden norm te strekken tot de bescherming van de belangen van degene die zich op de geschonden rechtsnorm beroept.[footnoteRef:67] Daarbij moet wel opgemerkt worden dat de beoordeling van die criteria gekleurd wordt door de bijzondere positie van de overheid. Dat kan in verschillende situaties leiden tot een scherper of ruimer aansprakelijkheidsregime.[footnoteRef:68] In het algemeen kan evenwel gesteld worden dat de drempel om de overheid aansprakelijk te stellen hoog ligt.  [66:  Art. 6:162 lid 1 en 2 BW. ]  [67:  Art. 6:162 jo. art. 6:163 BW.]  [68:  Schlössels & Zijlstra, §26.1.1.] 


Wanneer de overheid veroordeeld wordt tot het betalen van schadevergoeding op grond van een onrechtmatige overheidsdaad moet in beginsel, in tegenstelling tot het bieden van compensatie op grond van een onverplichte tegemoetkomingsregeling, gecompenseerd worden voor het volledige schadebedrag. Dit volgt uit het karakter van het civiele aansprakelijkheidsrecht, waarbij getracht wordt om de benadeelde zo veel mogelijk in de positie te plaatsen waarin hij zou hebben verkeerd zonder dat de schadeveroorzakende gebeurtenis plaatsgevonden zou hebben.[footnoteRef:69] De drempel om de overheid aansprakelijk te stellen ligt evenwel hoog.[footnoteRef:70] In dit kader – net zoals bij schadevergoeding op grond van nadeelcompensatie – ligt het voor de hand dat de overheid in sommige gevallen overgaat tot het optuigen van een onverplichte tegemoetkoming. Het gaat dan om situaties waarin overheidsaansprakelijkheid niet zomaar gegeven is, maar de overheid – gelet op haar (mogelijke) aandeel in het veroorzaken van schade – toch van mening is dat compensatie van die schade op zijn plek is. Zo kan de op het eerste gezicht paradoxale situatie ontstaan waarin de overheid aansprakelijkheid in een civiele procedure ontkent maar tegelijkertijd een (onverplichte) tegemoetkomingsregeling in het leven roept.[footnoteRef:71]  [69:  Asser/Sieburgh 6-II 2025/31.]  [70:  Tjepkema & Kuipers 2026, p. 24. ]  [71:  Schutgens 2022, p. 95. ] 

Wanneer de overheid echter van mening is dat de jurisprudentievorming als gevolg van de vaststelling van aansprakelijkheid ongewenst is, of de overheid daadwerkelijk van mening is dat er op basis van artikel 6:162 BW onvoldoende grond is om een vordering uit onrechtmatige daad toe te wijzen, kan het verantwoord zijn om als overheid verweer te voeren tegen een aansprakelijkheidsstelling.[footnoteRef:72] [72:  Schutgens 2022, p. 96.] 


Tegelijkertijd verdient het opmerking dat ook in het civiele schadevergoedingsrecht regelingen worden vastgesteld waarbij niet het volledige schadebedrag uitgekeerd wordt.[footnoteRef:73]
Bij een onverplichte tegemoetkomingsregeling heeft de overheid evenwel grote beleidsvrijheid met betrekking tot de hoogte van de compensatie, mede omdat de regelingen doorgaans tot doel hebben om bijstand te verlenen in het nadeel en geen volledige schadeloosstelling beogen.[footnoteRef:74] Op dat gebied verschillen onverplichte tegemoetkomingsregelingen en (regelingen tot) het bieden van schadevergoeding naar aanleiding van overheidsaansprakelijkheid dus in aanzienlijke mate van elkaar. [73:  Rijnhout & van Tilburg 2025, p. 136-140.]  [74:  Commissie Donner 2021, p. 91. ] 

2.4. [bookmark: _Toc233370562]De onverplichte tegemoetkomingsregeling als rechtsvorm
2.4.1. [bookmark: _Toc233370563]Begripsomschrijving
Een onverplichte tegemoetkomingsregeling verschaft – zoals gezegd – benadeelden die in aanmerking komen voor de regeling een vergoeding, zonder dat de overheid daartoe rechtens verplicht is.[footnoteRef:75] Het vaststellen van een onverplichte tegemoetkomingsregeling berust dus op vrijwilligheid. Dat neemt niet weg dat de overheid voor zichzelf rechtsplichten oplegt wanneer het besluit een regeling in het leven te roepen. Die rechtsplichten vloeien dan voort uit de regeling.[footnoteRef:76] [75:  Keppel 2015, p. 14. ]  [76:  Den Ouden, Tjepkema & Zijlstra 2015, p. 104.] 


Dit onderzoek sluit voor de definitie van een onverplichte tegemoetkoming aan bij Keppel: een onverplichte tegemoetkoming is “een geldelijke verstrekking van overheidswege ter compensatie van schade, zonder dat daar een rechtsplicht aan ten grondslag ligt”.[footnoteRef:77] Er bestaan in de literatuur verschillende definities, maar omdat voor het ontwerpen van het coderingsboek nadrukkelijk is aangesloten bij de elementen die Keppel benoemd ligt het voor de hand om voor dit onderzoek gebruik te maken van zijn definitie.[footnoteRef:78] Deze definitie benadrukt het onverplichte karakter en focust op compensatie van schade. De keuze voor deze definitie is een methodologische en houdt geen waardeoordeel in over andere bestaande definities.  Voor het begrip van een ‘regeling’ wordt aangesloten bij Den Boer-Adriaanse, die daarmee doelt op een “set regels waaruit blijkt dat er onder bepaalde voorwaarden aanspraak kan worden gemaakt op een onverplichte tegemoetkoming van een bepaalde hoogte”.[footnoteRef:79]  [77:  Keppel 2015, p. 25. ]  [78:  Tjepkema spreekt van “een financiële verstrekking die de overheid op onverplichte gronden aan een natuurlijke persoon of een rechtspersoon kan toekennen naar aanleiding van een schadeveroorzakende gebeurtenis” en Den Ouden, Tjepkema & Zijlstra van “de door een bestuursorgaan te betalen geldsom ter vergoeding van schade zonder dat voor het bestuursorgaan of de rechtspersoon waartoe het behoort een rechtsplicht tot schadevergoeding is vastgesteld”.]  [79:  Den Boer-Adriaanse 2024, p. 202. ] 


Het gaat bij onverplichte tegemoetkomingsregelingen ten eerste om een geldelijke verstrekking door de overheid, waarbij de compensatie in de regel verstrekt wordt door bestuursorganen in de zin van artikel 1:1, eerste lid, Awb. Het kan dan gaan om zogenaamde ‘a-organen’ zoals een minister, maar ook om rechtspersonen die als bestuursorgaan moeten worden aangemerkt op grond van jurisprudentie van de Afdeling (zogenaamde buitenwettelijke b-organen).[footnoteRef:80] Het tweede element houdt in dat de tegemoetkoming een bepaalde schade (vermogensschade of immateriële schade) compenseert.  [80:  AbRvS 30 november 1995, ECLI:NL:RVS:1995:ZF1850.] 


Hoewel de terminologie aansluit bij civielrechtelijke begrippen, omvatten onverplichte tegemoetkomingsregelingen meer schadeposten die voor vergoeding in aanmerking komen dan in het civiel recht. Het derde element is dat er voordat de onverplichte tegemoetkoming is opgetuigd nog geen recht of aanspraak op die tegemoetkoming voor de ontvanger bestaat. De tegemoetkoming wordt door de overheid dus vanwege een andere reden dan een rechtsplicht verstrekt.[footnoteRef:81] Dit kenmerk is van doorslaggevend belang bij het maken van onderscheid tussen een onverplichte tegemoetkoming en vergoedingen die op grond van artikel 6:162 Awb (bij een onrechtmatige overheidsdaad) of nadeelcompensatie (bij een rechtmatige overheidsdaad) worden verkregen. [81:  Keppel 2015, p. 29. ] 




Daarnaast kan met bovenstaande elementen van een onverplichte tegemoetkoming in het achterhoofd (in ieder geval in theorie) onderscheid worden gemaakt tussen dit soort regelingen en de subsidie. Zo is het meest belangrijke kenmerk van een subsidie dat de financiële middelen worden verstrekt om gewenst gedrag te stimuleren.[footnoteRef:82] Immers, een subsidie is een aanspraak op financiële middelen die door een bestuursorgaan wordt verstrekt met het oog op bepaalde activiteiten van de aanvrager.[footnoteRef:83] Hierbij mag geen sprake zijn van een betaling voor geleverde goederen of diensten aan een bestuursorgaan. Indien een verstrekking niet aan deze criteria voldoet, is geen sprake van een subsidie.[footnoteRef:84] Een geldelijke verstrekking die een subsidie wordt genoemd, is dus niet automatisch een subsidie in juridische zin.[footnoteRef:85] Bij een onverplichte tegemoetkomingsregeling wordt compensatie geboden als gevolg van schade bij de ontvanger van de compensatie, niet om bepaalde activiteiten te stimuleren. Dit verschil verklaart ook dat het veel tegemoetkomingsregelingen ontbreekt aan een omschrijving van activiteiten die de aanvrager zou moeten uitvoeren.[footnoteRef:86]  [82:  Schlössels & Zijlstra 2010, p. 843. ]  [83:  Art. 4:21 lid 1 Awb. ]  [84:  Van den Brink 2021, p. 156.]  [85:  Den Boer-Adriaanse 2025, p. 105. ]  [86:  Den Boer-Adriaanse 2025, p. 105. ] 


Toch bevatten veel onverplichte tegemoetkomingsregelingen kenmerken van zowel een tegemoetkoming als een subsidie en worden tegemoetkomingsregelingen niet zelden vormgegeven als subsidie of gebaseerd op de subsidietitel van de Awb.[footnoteRef:87] Het subsidierecht als grondslag voor onverplichte tegemoetkomingsregelingen zal nader worden beschreven in §2.4.2. Het kan hierdoor ingewikkeld zijn om een duidelijk onderscheid tussen een subsidie en een onverplichte tegemoetkomingsregeling te maken. Dit kan tot moeilijkheden leiden. Op deze moeilijkheden zal in §3.3 worden ingegaan.  [87:  Van den Brink 2021, p. 154 – 157.] 








2.4.2. [bookmark: _Toc233370564]Wettelijke grondslag – en het gebrek daaraan
Een wezenlijk onderdeel van de onverplichte tegemoetkoming is de wettelijke grondslag ervan, alsmede het – in veel gevallen – gebrek daaraan.[footnoteRef:88] Regelingen kunnen zijn vormgegeven als een algemeen verbindend voorschrift (avv), een wetsartikel of een document met regels dat geen duidelijke juridische status heeft.[footnoteRef:89] Met wettelijke grondslag wordt bedoeld: een wettelijke basis die is opgenomen of is terug te leiden tot een door een democratisch gelegitimeerd orgaan vastgestelde wet in formele zin (wifz) of verordening.[footnoteRef:90] [88:  Zie Den Boer-Adriaanse 2024, p. 202 en van den Brink 2023.]  [89:  Den Boer-Adriaanse 2024, p. 202. ]  [90:  Den Boer-Adriaanse 2024, p. 203. ] 


Onderzoek uit 2024 wijst uit dat slechts 31% van de regelingen sinds 1990 zijn gebaseerd op een wettelijke grondslag die vervat is in, of terug te leiden is tot, een wifz.[footnoteRef:91] Binnen die categorie kan een verdere segmentatie gemaakt worden. Om te beginnen zijn er wettelijke grondslagen die in het leven worden geroepen voor een specifieke schadeveroorzakende gebeurtenis. Een voorbeeld daarvan is de tegemoetkoming voor studenten die tijdens het leenstelsel studeerden en geen basisbeurs ontvingen.[footnoteRef:92] Verder zijn er regelingen die gebaseerd zijn op een wettelijke grondslag om in een categorie gevallen tegemoetkomingen te verstrekken, waarbij het niet gaat om één schadeveroorzakende gebeurtenis, maar die grondslag voor verschillende gebeurtenissen kan worden gebruikt. Zo een grondslag is het vaakst aanwezig in een structurele regeling als bedoeld in de vorige paragraaf. Daarbij valt te denken aan de Wts. Als laatste zijn er regelingen die te herleiden zijn tot een delegatiebepaling die in of krachtens een wifz gesteld is, zoals de Tijdelijke Regeling eenmalige uitkering Dutchbat-III-veteranen.[footnoteRef:93] [91:  Den Boer-Adriaanse 2024, p. 204.]  [92:  Art. 12.15 en 12.30 Wet studiefinanciering 2000.]  [93:  Tijdelijke Regeling eenmalige uitkering Dutchbat-III-veteranen (Stcrt. 2021, 43575), in Den Boer-Adriaanse 2024, p. 205. ] 


De tweede categorie regelingen (7%) is gebaseerd op artikel 9 van de Kaderwet SZW-subsidies (Sociale Zaken en Werkgelegenheid-subsidies). De grondslag van die regelingen ligt besloten in een subsidiekaderwet, met dien verstande dat deze specifieke kaderwet “van overeenkomstige toepassing [is] op spoedeisende, tijdelijke verstrekking door Onze Minister van aanspraken op financiële middelen, niet zijnde subsidies”.[footnoteRef:94]  [94:  Art. 9 Kaderwet SZW-subsidies.] 

Het artikel is daarmee bedoeld om op gebieden van SZW tegemoetkomingen te verstrekken.[footnoteRef:95] Het gaat bijvoorbeeld om een eenmalige tegemoetkomingsregeling voor ouderen van Surinaamse herkomst, om een gebaar van erkenning te maken voor het ervaren onrecht met betrekking tot de opbouw van AOW-uitkering.[footnoteRef:96] Artikel 15 Landbouwwet heeft – zoals al naar voren kwam in §1.3. – een vergelijkbaar karakter. De regelingen die op grond van dit artikel in het leven zijn geroepen behoren in het kader van dit onderzoek dus tot dezelfde categorie.  [95:  Kamerstukken II 1997/98, 25641, nr. 7, p. 14. ]  [96:  Opschrift van Tijdelijk besluit eenmalig bedrag ouderen van Surinaamse herkomst (Stcrt. 2023, 386). ] 


Deze regelingen zijn wezenlijk anders dan de categorie hiervoor, omdat voor die regelingen van tevoren steeds vaststaat voor welke gebeurtenis er gecompenseerd zal worden. Op grond van de Wts wordt bijvoorbeeld alleen gecompenseerd voor schade die ontstaat als gevolg van een ramp. Een ramp wordt juridisch gedefinieerd in de Wet veiligheidsrisico’s.[footnoteRef:97] Op deze manier bestaat een afbakening van de gevallen waarin voor schade gecompenseerd kan worden. Bij artikel 9 Kaderwet SZW-subsidies en artikel 15 Landbouwwet bestaat deze inkadering niet. Daarmee bestaat voor de overheid (nog) meer vrijheid om wel of geen tegemoetkomingsregeling op te tuigen en de inhoud daarvan te bepalen. In de analyse worden de regelingen die op basis van deze twee artikelen in het leven zijn geroepen daarom als aparte categorie beschouwd. [97:  Art. 1 van de Wet veiligheidsrisico’s definieert een ramp als “een zwaar ongeval of een andere gebeurtenis waarbij het leven en de gezondheid van veel personen, het milieu of grote materiële belangen in ernstige mate zijn geschaad of worden bedreigd en waarbij een gecoördineerde inzet van diensten of organisaties van verschillende disciplines is vereist om de dreiging weg te nemen of de schadelijke gevolgen te beperken”.] 


De derde categorie (30%) bestaat uit regelingen die gebaseerd zijn op een wettelijke grondslag om subsidies te verstrekken. Deze wettelijke grondslag moet worden onderscheiden van voornoemd artikel 9 Kaderwet SZW-subsidies en artikel 15 Landbouwwet, omdat de (kader)wetten in deze categorie geen bepaling bevatten die de (kader)wet van overeenkomstige toepassing op tijdelijke verstrekking van financiële middelen verklaart.[footnoteRef:98]  Zo werd de bonus voor zorgprofessionals in de coronacrisis gebaseerd op de Kaderwet VWS-subsidies.[footnoteRef:99] Op deze manier wordt een onverplichte tegemoetkoming dus vormgegeven als subsidie, terwijl een subsidie een wezenlijk ander karakter heeft.[footnoteRef:100]  [98:  Den Boer-Adriaanse 2024, p. 206. ]  [99:  Subsidieregeling bonus zorgprofessionals COVID-19 (Stcrt. 2020, 48058). ]  [100:  Van den Brink 2021, p. 146.] 


De vierde en meest opvallende categorie regelingen (37%) zijn de regelingen die geen wettelijke grondslag hebben. Daarbij kan onderscheid gemaakt worden tussen regelingen die naar artikel 4:81 Awb verwijzen – waarmee een beslissing op basis van die regeling automatisch een besluit in de zin van artikel 4:81 Awb is en de bestuursrechter daarmee bevoegd is – en regelingen die niet naar dat artikel verwijzen.[footnoteRef:101] [101:  Den Boer-Adriaanse 2024, p. 207. ] 


De verwijzing naar artikel 4:81 Awb als grondslag voor de tegemoetkomingsregeling is opmerkelijk, aangezien artikel 4:81 Awb op zichzelf geen materiële bevoegdheid schept tot het vaststellen van beleidsregels. Het artikel bepaalt enkel dat een bestuursorgaan beleidsregels kan vaststellen met betrekking tot een bestaande bevoegdheid.[footnoteRef:102] Die bevoegdheid blijkt bij onverplichte tegemoetkomingen nergens uit. Toch wordt in 13% van de regelingen sinds 1990 gebruik gemaakt van deze constructie. Een voorbeeld is de Beleidsregel tegemoetkoming Q-koorts.[footnoteRef:103] Daarnaast is de manier waarop de bestuursrechter met deze (grondslag van de) regelingen omgaat opvallend.[footnoteRef:104] Normaal gesproken verklaart de bestuursrechter beleidsregels die niet op een juiste wettelijke grondslag zijn gebaseerd onverbindend, maar in het kader van onverplichte tegemoetkomingsregelingen neemt de bestuursrechter artikel 4:81 Awb doorgaans voor kennisgeving aan als zijnde de grondslag van de regeling.[footnoteRef:105] In sommige gevallen leidt dit tot de kwalificatie van de regeling als buitenwettelijk begunstigend beleid.[footnoteRef:106] De gevolgen daarvan worden besproken in hoofdstuk 3.  [102:  Art. 4:81 lid 1 Awb.]  [103:  Beleidsregel tegemoetkoming Q-koorts (Stcrt. 2018, 54726).]  [104:  Den Boer-Adriaanse 2024, p. 208.]  [105:   Den Boer-Adriaanse 2024, p. 207 – 208.]  [106:  Rb. Midden-Nederland 3 maart 2023, ECLI:NL:RBMNE:2023:1308.] 


Ten slotte bestaan er regelingen die überhaupt niet naar een wettelijke bepaling of grondslag verwijzen. Deze kunnen afkomstig zijn van bestuursorganen en van privaatrechtelijke rechtspersonen die kwalificeren als buitenwettelijk b-bestuursorgaan. Voorbeelden hiervan zijn de tegemoetkomingsregelingen voor schade na de bouw van de Noord-Zuidlijn (door het college van burgemeester en wethouders) en de tegemoetkoming aan slachtoffers van de Bijlmerramp (door de Stichting Hulpfonds Gedupeerden Bijlmerramp).[footnoteRef:107]  [107:  Tegemoetkomingsregeling bouwactiviteiten Noord-Zuidlijn, ruwbouwfase 2008-2010 en Uitkeringsregeling Hulpfonds Gedupeerden Bijlmerramp.] 


In de literatuur worden redenen genoemd om onverplichte tegemoetkomingsregelingen zonder wettelijke grondslag in het leven te roepen. Zo zou een wettelijke grondslag het uitzonderlijke karakter van een regeling wegnemen en deze te veel normaliseren. Ook kunnen bestuursorganen het onnodig achten om de regeling te stoelen op een wettelijke grondslag, mede vanwege de pragmatische houding van de bestuursrechter. Ten slotte kan het zijn dat, vanwege de handelingssnelheid die soms noodzakelijk is, het creëren van een wettelijke grondslag achterwege wordt gelaten.[footnoteRef:108] Alhoewel deze redenen niet onbegrijpelijk zijn, kleven er ook merkbare moeilijkheden aan regelingen die gebaseerd zijn op onzuivere en niet bestaande wettelijke grondslagen. Hoofdstuk 3 zal – naast algemene complicaties met betrekking tot onverplichte tegemoetkomingsregelingen – op deze problematiek ingaan.  [108:  Van den Brink 2023, p. 7. ] 

2.4.3. [bookmark: _Toc233370565]Juridische vormgeving
De vormgeving van onverplichte tegemoetkomingen hangt vaak samen met de vraag voor wie de tegemoetkoming is bedoeld. Tegemoetkomingen kunnen bedoeld zijn om compensatie te bieden aan een open groep van gevallen en aan een gesloten groep van gevallen.

Tegemoetkomingen voor de eerste categorie worden vaak ingericht als structurele regeling, waarbij iedereen die onder de omschrijving van benadeelde in de zin van de regeling valt aanspraak kan maken op compensatie. Benadeelden zijn geen gesloten groep van tijds- of plaatsgebonden gevallen en de begripsomschrijving ziet ook op gebeurtenissen die in de toekomst nog plaats kunnen vinden.[footnoteRef:109] Te denken valt aan de Wet tegemoetkoming schade bij rampen (Wts) en de Wet schadefonds geweldsmisdrijven (Wsg).[footnoteRef:110]  [109:  Keppel 2015, p. 34.]  [110:  Zie art. 4 lid 1 Wts en art. 3 lid 1 Wsg.] 


Compensatie aan een gesloten groep van gevallen wordt vaak ingericht aan de hand van een ad-hoc regeling. De schadeveroorzakende gebeurtenis is dan specifieker dan bij de eerste categorie regelingen en vaak tijd- en/of plaatsgebonden. De kring van gerechtigden op compensatie wordt dan ook bepaald door die aanwijsbare oorzaak, waardoor de regelingen niet op toekomstige gebeurtenissen zien. Te denken valt aan de Beleidsregel tegemoetkoming Q-koorts 2019 en de Tijdelijke regeling uitkeringen seksueel misbruik minderjarigen in instellingen en pleeggezinnen.[footnoteRef:111] Naast de inrichting – structureel of ad-hoc – worden in de literatuur nog een aantal andere gemeenschappelijke kenmerken van onverplichte tegemoetkomingsregelingen genoemd.[footnoteRef:112]  [111:  Zie art. 3 Beleidsregel tegemoetkoming Q-koorts 2019 en art. 2 Tijdelijke regeling uitkeringen seksueel misbruik minderjarigen in instellingen en pleeggezinnen.]  [112:  Zie bijv. Tjepkema 2014, Den Ouden, Tjepkema & Zijlstra 2015, Keppel 2015, Schutgens 2022, Van den Brink 2023 en Den Boer-Adriaanse 2024.] 


Ten eerste heeft de onverplichte tegemoetkoming een vangnetkarakter. De regeling moet in dat kader worden beschouwd als ‘laatste redmiddel’: pas wanneer andere routes om (al dan niet volledige) compensatie voor het geleden nadeel te krijgen, komt de tegemoetkomingsregeling in beeld. Gedacht kan worden aan het aansprakelijk stellen van de veroorzaker (zie ook §2.2.) of het verkrijgen van een vergoeding via een verzekering.[footnoteRef:113] Dit blijkt ook uit verschillende onverplichte tegemoetkomingsregelingen waarin bepalingen zijn opgenomen die stellen dat een benadeelde alleen recht heeft op tegemoetkoming wanneer niet al uit anderen hoofde een vergoeding kan worden ontvangen.[footnoteRef:114] Het kan ook zo zijn dat er wel een recht op tegemoetkoming bestaat, maar dat deze verminderd wordt met het bedrag dat al via een andere route is of kan worden verkregen.[footnoteRef:115] Daarbij zij opgemerkt dat er situaties denkbaar zijn waarbij de overheid mogelijk aansprakelijk is voor een onrechtmatige daad, maar voordat daar uitspraak over is gedaan toch al over wil gaan tot een onverplichte tegemoetkomingsregeling. In dat geval is de regeling geen laatste redmiddel.[footnoteRef:116] [113:  Keppel 2015, p. 36.]  [114:  Bijv. art. 4 lid 3 sub b Wts, art. 3 Regeling tegemoetkoming in kosten nieuwjaarsbrand Volendam II en art. 6 sub d Tegemoetkomingsregeling oogschade 2002.]  [115:  Bijv. art. 6 lid 2 Regeling tegemoetkoming asbestslachtoffers.]  [116:  Van den Wall Bake e.a. 2004, p. 38.] 


Ten tweede bevatten veel onverplichte tegemoetkomingsregelingen verplichtingen voor de ontvanger van compensatie. Ondanks dat een tegemoetkoming gecategoriseerd kan worden als begunstigend overheidsoptreden, moet niet uit het oog worden verloren dat bij de aanspraak op tegemoetkoming ook verplichtingen komen kijken. Verkrijging van vergoeding kan bijvoorbeeld afhankelijk gemaakt zijn van het verlenen van toestemming naar onderzoek van persoonlijke (en soms zelfs medische) gegevens, het verstrekken van inlichtingen en het verplicht verzekeren tegen mogelijke toekomstige schade.[footnoteRef:117] [117:  Zie bijvoorbeeld art. 7 lid 1 Regeling tegemoetkoming nabestaanden vuurwerkramp Enschede, art. 5 lid 3 Uitkeringsregeling Hulpfonds Gedupeerden Bijlmerramp en art. 6 sub c Regeling tegemoetkoming oogstschade 2002. ] 




Een derde algemeen kenmerk van een onverplichte tegemoetkomingsregeling is het al dan niet vaststellen van een maximumbedrag dat aan compensatie geboden kan worden. In de praktijk bestaan twee mogelijkheden. Ten eerste kan gebruik gemaakt worden van een uitkeringsplafond, waarbij een totaalbedrag gesteld is dat kan worden uitgegeven.[footnoteRef:118] Dat totaal beschikbare bedrag wordt dan verdeeld over de toegekende aanvragen.[footnoteRef:119] De verdelingswijze kan per regeling verschillen. Hierover wordt in §4.10 verder uitgeweid. De tweede optie is een ‘open-einderegeling’, waarbij het totaalbedrag aan uitkeerbare vergoedingen niet is gemaximeerd.[footnoteRef:120] [118:  Keppel 2015, p. 42. ]  [119:  Bijvoorbeeld art. 5 lid 2 Tegemoetkomingsregeling oogstschade 2002. ]  [120:  Keppel 2015, p. 42. ] 

2.5. [bookmark: _Toc233370566]Tussenconclusie
Dit hoofdstuk heeft de rechtsvorm van de onverplichte tegemoetkomingsregeling afgezet tegenover andere vormen van compensatie door de overheid, zijnde nadeelcompensatie, overheidsaansprakelijkheid en subsidies. Wanneer de rechter vaststelt dat sprake is van overheidsaansprakelijkheid of stelt dat de overheid gehouden is om te voorzien in nadeelcompensatie, bestaat er voor de overheid een (rechts)plicht om tot compensatie over te gaan, terwijl dit bij een onverplichte tegemoetkomingsregeling niet zo is. 

Tegelijkertijd roept de overheid een rechtsplicht voor zichzelf in het leven wanneer zij overgaat tot het creëren van een onverplichte tegemoetkomingsregeling. Deze regelingen zijn vanwege het onverplichte karakter juridisch moeilijk te plaatsen. Materieel verschillen de regelingen van een subsidie, maar toch bevatten onverplichte tegemoetkomingsregelingen elementen van een subsidie en worden de regelingen regelmatig vormgegeven als subsidie. Dit maakt het in de praktijk moeilijk om onderscheid te maken. Daarnaast hebben onverplichte tegemoetkomingsregelingen verschillende wettelijke grondslagen (en in een aantal gevallen zelfs geen wettelijke grondslag) en bestaan er uiteenlopende manieren van schadebegroting, verdeelwijze en toekenning van compensatie. 




Toch zijn er in de juridische vormgeving van de regelingen elementen aan te wijzen die in elke regeling terugkomen. Die elementen zijn in dit hoofdstuk besproken. Daarmee vormt dit hoofdstuk het theoretisch kader op basis waarvan de empirische analyse plaatsvindt. Het volgende hoofdstuk gaat in op de knelpunten die zich als gevolg van de vormgeving en het diffuse karakter van onverplichte tegemoetkomingsregelingen voordoen. 








3. [bookmark: _Toc233370567]Knelpunten bij onverplichte tegemoetkomingsregelingen 
3.1. [bookmark: _Toc233370568]Inleiding
Dit hoofdstuk beschrijft de in de literatuur gesignaleerde democratische en rechtsstatelijke knelpunten in het kader van onverplichte tegemoetkomingsregelingen. De moeilijkheden die in dit hoofdstuk beschreven worden zijn soms te herleiden tot het gebrek aan een wettelijke grondslag, maar dat is niet altijd zo.[footnoteRef:121] Andere oorzaken van onderstaande problematiek zijn bijvoorbeeld het ad-hoc karakter van regelingen en de grote beleidsvrijheid die het (al dan niet buitenwettelijk) bestuursorgaan geniet. [121:  Den Boer-Adriaanse 2024, p. 213-215.] 

3.2. [bookmark: _Toc233370569]Gebrek aan rechtsbescherming 
Zoals in hoofdstuk 2 al is beschreven, worden regelingen zonder wettelijke grondslag vanwege pragmatische redenen door de bestuursrechter vaak aangemerkt of beoordeeld als buitenwettelijk begunstigend beleid. Aan de ene kant valt hier iets voor te zeggen. Immers, de regeling onverbindend verklaren als gevolg van een gebrekkige of niet bestaande wettelijke grondslag komt de rechtszoekende niet ten goede.[footnoteRef:122] Aan de andere kant betekent de kwalificatie van de regeling als buitenwettelijk begunstigend beleid dat de bestuursrechter een onverplichte tegemoetkomingsregeling minder indringend toetst dan binnenwettelijk beleid.  [122:  Den Boer-Adriaanse 2024, p. 209. ] 


De rechter toetst besluiten en de binnenwettelijke beleidsregel waarop die besluiten zijn gebaseerd aan het evenredigheidsbeginsel.[footnoteRef:123] Wanneer de beleidsregel niet onevenredig is wordt ook nog aan artikel 4:84 van de Awb getoetst.[footnoteRef:124] De evenredigheidstoets bestaat uit een beoordeling van de geschiktheid, noodzakelijkheid en evenwichtigheid van het besluit en de regeling. Hierbij komen de eerste twee elementen doorgaans aan de orde bij de (exceptieve) toetsing van de beleidsregel en de evenwichtigheid bij de directe toetsing van het besluit. De toetsingsintensiteit hangt onder andere af van de beslissingsruimte die het vaststellend orgaan heeft en de mate waarin de in acht te nemen belangen geraakt worden. Hierbij geldt dat naarmate de (beleids)regel meer ingrijpt in het leven van een belanghebbende de toetsing intensiever zal zijn.[footnoteRef:125] Aan de andere kant is minder ruimte voor een intensieve toetsing wanneer het besluit een politiek-bestuurlijke afweging is. Bij binnenwettelijk beleid wordt de beslissingsruimte evenwel ingekaderd door de “formulering en systematiek van de wettelijke voorschriften waarop de bevoegdheid berust.”[footnoteRef:126] [123:  CRvB 15 mei 2025, ECLI:NL:CRVB:2025:700, r.o. 4.9.1.1.]  [124:  CRvB 15 mei 2025, ECLI:NL:CRVB:2025:700, r.o. 4.9.1.1.]  [125:  CRvB 15 mei 2025, ECLI:NL:CRVB:2025:700, r.o. 4.9.1.2.]  [126:  CRvB 15 mei 2025, ECLI:NL:CRVB:2025:700, r.o. 4.9.1.2.] 


De CRvB stelt dat de toetsingsmogelijkheden voor buitenwettelijk beleid worden verruimd en sluit aan bij de wijze van toetsing van binnenwettelijk beleid.[footnoteRef:127] Daarmee kan buitenwettelijk beleid nu ook aan hoger geschreven recht, algemene rechtsbeginselen en ander ongeschreven recht getoetst worden.[footnoteRef:128]  [127:  CRvB 15 mei 2025, ECLI:NL:CRVB:2025:700, r.o. 4.9.2.]  [128:  CRvB 15 mei 2025, ECLI:NL:CRVB:2025:700, r.o. 4.9.2.1.] 


Dit is weliswaar een vooruitgang ten opzichte van hiervoor, maar de beslissingsruimte van het bestuursorgaan om beleid (en de inhoud van dat beleid) vast te stellen wordt bij buitenwettelijk beleid niet beperkt door wettelijke voorschriften. Deze zijn er namelijk niet.[footnoteRef:129] Daarmee is de beslissingsruimte groot, hetgeen tot een terughoudende(re) toetsing leidt dan bij binnenwettelijk beleid.[footnoteRef:130] Die terughoudendheid leidt er (nog steeds) toe dat er in het kader van de onverplichte tegemoetkomingsregelingen maar beperkt rechtsbescherming aanwezig is.[footnoteRef:131] [129:  CRvB 15 mei 2025, ECLI:NL:CRVB:2025:700, r.o. 4.9.2.2.]  [130:  CRvB 15 mei 2025, ECLI:NL:CRVB:2025:700, r.o. 4.9.2.2.]  [131:  Franssen & Heinrich 2025, p. 285.] 

3.3. [bookmark: _Toc233370570]Spanning met het legaliteitsbeginsel
Een gebrek aan rechtsbescherming is an sich al problematisch, maar klemt nog meer wanneer in aanmerking wordt genomen dat onverplichte tegemoetkomingsregelingen ook verplichtingen voor de ontvangers van compensatie inhouden.[footnoteRef:132] Er is dan geen sprake van enkel begunstigend optreden, maar ook van handelingen van de overheid die ingrijpen in de rechten van burgers. Het gebrek aan een wettelijke regeling geeft de bestuurswetgever in dit kader ook nog eens veel vrijheid om te bepalen wat voor verplichtingen er aan de ontvangers van de onverplichte tegemoetkoming worden opgelegd en wat de consequenties zijn in geval niet aan deze verplichtingen wordt voldaan.[footnoteRef:133] Het kan dan bijvoorbeeld gaan om intrekking of terugvordering. Wanneer dit zonder wettelijke grondslag plaatsvindt, komt het legaliteitsvereiste in het geding, hetgeen inhoudt dat het wettelijk voorschrift dat de verplichting oplegt een basis moet hebben in een wifz.[footnoteRef:134]  [132:  Keppel 2015, p. 38-39.]  [133:  Van den Brink 2021, p. 228.]  [134:  Schlössels & Zijlstra 2010, p. 133-137] 


Daarnaast kan het feit dat veel onverplichte tegemoetkomingsregelingen worden vormgegeven als subsidie en regelmatig zelfs gebaseerd worden op een grondslag die bedoeld is voor een subsidie – hierover werd in §2.4.1. al uitgeweid – botsen met de eis van wetmatigheid van bestuur.[footnoteRef:135] Wanneer onverplichte tegemoetkomingsregelingen in de mal van de subsidie worden vormgegeven – maar dus niet voldoen aan de materiële definitie van een subsidie – kan het voorkomen dat deze regeling op gespannen voet staan met de subsidietitel van de Awb. Daarmee bestaat het risico dat het subsidierecht wordt opgerekt om (andere) financiële verstrekkingen door de overheid te faciliteren.[footnoteRef:136] Hier is de subsidietitel niet voor bedoeld, hetgeen spanning met het legaliteitsbeginsel met zich brengt.  [135:  Van den Brink 2021, p. 179 – 182. ]  [136:  Van den Brink 2021, p. 277.] 

3.4. [bookmark: _Toc233370571]Spanning met de democratie
Een gebrek aan een materieelwettelijke grondslag leidt er ook toe dat er geen democratische en transparante afweging omtrent de regeling plaats kan vinden.[footnoteRef:137] Daarmee lijkt de politieke waan van de dag het belangrijkste element rondom de besluitvorming en het te hanteren afwegingskader. Dit is niet alleen problematisch in het kader van de democratische rechtsstaat, maar kan ook afbreuk doen aan het vertrouwen in de overheid. Dat moet worden vermeden, omdat een onverplichte tegemoetkoming vaak juist wordt opgezet om dat vertrouwen te herstellen.[footnoteRef:138] [137:  Den Ouden, Tjepkema & Zijlstra 2015, p. 100. ]  [138:  Den Ouden, Tjepkema & Zijlstra 2015, p. 100. ] 

3.5. [bookmark: _Toc233370572]Onzekerheid bij en tussen (groepen) gedupeerden
Daarnaast verschillen de tegemoetkomingsregelingen van elkaar zonder dat daar op het eerste gezicht een rechtvaardiging voor bestaat.[footnoteRef:139] Verschillen tussen schadevergoedingsbedragen en een afbakening van kring van gerechtigden die niet transparant verloopt komen niet ten goede aan de maatschappelijke solidariteit. Dat soort verschillen zijn voor de burger soms moeilijk te begrijpen en doen – net zoals het gebrek aan democratische inbedding – af aan het vertrouwen in de overheid. Hetzelfde geldt voor de situatie wanneer voor een bepaalde schadeveroorzakende gebeurtenis een tegemoetkomingsregeling wordt getroffen en een andere gebeurtenis die ook tot schade heeft geleid geen regeling tot gevolg heeft. Wanneer de afwegingen daaromtrent niet inzichtelijk worden gemaakt draagt dit bij aan onzekerheid bij (groepen) burgers. Wat dat betreft kan het ontbreken van een wettelijke regeling willekeur met betrekking tot zaken als de vaststelling, hoogte en verplichtingen van een regeling tot gevolg hebben.[footnoteRef:140] Ook die onzekerheid en ongelijkheid staat op gespannen voet met het gelijkheidsbeginsel.[footnoteRef:141]  [139:  Van den Brink 2023, p. 8.]  [140:  Van den Brink 2021, p. 231. ]  [141:  Van den Brink 2023, p. 8-10.] 

3.6. [bookmark: _Toc233370573]Een algemene wettelijke regeling
Een algemene wettelijke regeling zou bij kunnen dragen aan een sterkere rechtstatelijke en democratische inbedding van onverplichte tegemoetkomingen.[footnoteRef:142] Allereerst kan dan geregeld worden dat voor onverplichte tegemoetkomingen – zoals ook voor subsidies geldt – een wettelijke grondslag nodig is.[footnoteRef:143] Daarmee wordt al enigszins erkent dat, ondanks het feit dat onverplichte tegemoetkomingsregelingen financiële bijdragen aan burgers en bedrijven toekennen, dit soort regelingen ook (diep) kunnen ingrijpen in de dagelijkse gang van zaken van de ontvangers.[footnoteRef:144] Ten tweede dwingt een wettelijke regeling de bestuurswetgever tot een bewustere houding ten opzichte van de overheidsfinanciën.[footnoteRef:145] Ten derde draagt een wettelijke regeling bij aan het wegnemen van onduidelijkheden over mogelijkheden tot bezwaar en beroep, terminologie en procedures. Hierover kan nu nog onduidelijkheid bestaan, mede vanwege de verscheidenheid aan verschillende regelingen. Ook is het voor aanvragers op dit moment lang niet altijd klip en klaar of de beslissing op hun aanvraag voor bezwaar en beroep openstaat.[footnoteRef:146] Het harmoniseren hiervan draagt ook bij aan de toegankelijkheid van de regelingen.[footnoteRef:147] Ten vierde kan met een wettelijke regeling ook scherper onderscheid worden gemaakt tussen de verschillende financiële verstrekkingen die de overheid kan bieden, waarmee tegelijkertijd wordt voorkomen dat de subsidietitel van de Awb oneigenlijk wordt opgerekt.[footnoteRef:148] [142:  Van den Brink 2023, p. 10-13. ]  [143:   Den Ouden, Tjepkema & Zijlstra 2015, p. 102. ]  [144:  Van den Brink 2021, p. 321. ]  [145:  Den Ouden, Tjepkema & Zijlstra 2015, p. 102. ]  [146:  Den Ouden, Tjepkema & Zijlstra, p. 110. ]  [147:  Den Ouden, Tjepkema & Zijlstra, p. 102.]  [148:  Van den Brink 2021, p. 321. ] 


Ten slotte komt het in het leven roepen van een algemene wettelijke regeling de bestuurswetgever zelf ook ten goede. Het bestuursorgaan hoeft dan immers niet elke keer opnieuw alle elementen van de tegemoetkomingsregeling te bedenken, maar kan aansluiten bij de algemene regeling in de Awb. Ook dit draagt weer bij aan de rechtsgelijkheid en rechtszekerheid.[footnoteRef:149]  [149:  Van den Brink 2021, p. 322.] 

3.7. [bookmark: _Toc233370574]Tussenconclusie
Kortom, er bestaan verschillende rechtsstatelijke en democratische knelpunten rondom onverplichte tegemoetkomingen. In de literatuur gaan dan ook stemmen op om een algemene regeling in de Awb in het leven te roepen om op die manier meer structuur aan te brengen in de vormgeving van onverplichte tegemoetkomingsregelingen. 

4. [bookmark: _Toc233370575]Empirische resultaten
4.1. [bookmark: _Toc233370576]Inleiding
Dit hoofdstuk presenteert de resultaten van de analyse die op basis van de literatuur en het coderingsboek heeft plaatsgevonden. Zoals beschreven in §1.3 is het onderzoek middels deductieve en inductieve coderingen uitgevoerd. Naar aanleiding van de coderingen die vanuit de literatuur geïdentificeerd zijn en onderdelen van regelingen die gedurende het coderingsproces opvielen of vaak voorkwamen, worden de resultaten middels twaalf thema’s beschreven. Het onderzoeksmonster bestaat (zoals naar voren kwam in §1.3) uit 156 onverplichte tegemoetkomingsregelingen die op rijksniveau zijn vastgesteld. Voor de selectie van alle regelingen in dit onderzoeksmonster is geput uit het onderzoek van Den Boer-Adriaanse.[footnoteRef:150] [150:  Den Boer-Adriaanse 2024. ] 


De thema’s waaromheen dit hoofdstuk gestructureerd is bestaan uit i) de grondslag van de regeling, ii) de vormgeving, iii) het soort bestuursorgaan dat de regeling uitvoert, iv) de oorzaak, v) de soort schade die vergoed wordt, vi) de schadebegroting, vii) de causaliteitsvraag, viii) het bestaan van een ‘eigen schuld’-clausule, ix) het eventuele uitkeringsplafond, x) het bestaan van een ‘vangnet’-bepaling, xi) de verplichtingen van de aanvrager en xii) het bestaan van een hardheidsclausule. Opvallende waarnemingen die niet vaak genoeg voor zijn gekomen om een aparte categorie aan te wijden worden in hoofdstuk 5 besproken.










4.2. [bookmark: _Toc233370577]Grondslag
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Figuur 1: indeling van regelingen naar grondslag

Uit figuur 1 blijkt dat er een verscheidenheid aan (wettelijke) grondslagen voor onverplichte tegemoetkomingsregelingen bestaat en een deel van de regelingen überhaupt niet gestoeld is op een wettelijke grondslag. Dit is in lijn met wat er in de literatuur gesignaleerd is. 

Er zijn zestien regelingen die in het geheel niet verwijzen naar een wettelijke grondslag. Ook gebruiken 26 regelingen artikel 4:81 van de Awb als grondslag, maar zoals al naar voren kwam in §2.4.3. vormt dit artikel op zichzelf geen wettelijke grondslag. Het is enkel een bevoegdheid om een al bestaande bevoegdheid (verkregen via een bestaande wettelijke grondslag) in te vullen door middel van beleidsregels. De bezwaren die hieraan kleven en wat dit betekent voor de wenselijkheid van een algemene wettelijke regeling komt in hoofdstuk 5 aan de orde. Deze categorie regelingen is wel opgenomen in de grafiek om de verschillen tussen de regelingen te laten zien. Dit betekent evenwel dat hoewel het op het eerste gezicht lijkt alsof er zestien regelingen niet gestoeld zijn op een wettelijke grondslag, de praktijk uitwijst dat 42 van de 156 regelingen geen adequate wettelijke grondslag hebben.



Artikel 9 van de Kaderwet SZW-subsidies wordt in 16 gevallen gebruikt als wettelijke grondslag. Dit artikel biedt – zoals in §2.4.3. werd gesteld – ruimte om een financiële bijdrage te verstrekken die een ander karakter heeft dan een subsidie. Onder deze categorie zijn ook de regelingen die op basis van artikel 15 van de Landbouwwet in het leven zijn geroepen geschaard, nu dit artikel hetzelfde karakter als artikel 9 Kaderwet SZW-subsidies heeft.

Voor 46 van de onderzochte regelingen worden andere artikelen gebruikt die het mogelijk maken om een subsidie uit te geven. Het gaat dan bijvoorbeeld om artikel 3 van de Kaderwet EZK- en LNV-subsidies, artikel 3 van de Kaderwet VWS-subsidies en artikel 10 lid 4 van de Wet op het specifiek cultuurbeleid. De moeilijkheden die hiermee gepaard kwamen zijn beschreven in §2.4.3. In 52 van de 156 gevallen was de regeling wel gebaseerd op een wettelijke grondslag.

4.3. [bookmark: _Toc233370578]Vormgeving
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Figuur 2: indeling van regelingen naar vormgeving

Figuur 2 laat zien dat bijna alle regelingen een ad-hoc karakter hebben. Van de 156 regelingen zijn slechts vier regelingen structureel vormgegeven.[footnoteRef:151] De overige 152 zijn als gevolg van een bepaalde schadeveroorzakende gebeurtenis in het leven geroepen en gelden dan ook alleen in het kader van die gebeurtenis, bijvoorbeeld naar aanleiding van de gevolgen van COVID-19 of als gevolg van een fokverbod van de overheid.[footnoteRef:152] [151:  Besluit aanvullende arbeidsongeschiktheids- en invaliditeitsvoorzieningen militairen, Wet schadefonds geweldsmisdrijven, Wet tegemoetkoming schade bij rampen en Beleidsregels tegemoetkoming faunaschade Groningen 2024 (op basis van art. 15.53 Ow).]  [152:  Zie bijv. Regeling aanvullende ondersteuning culturele en creatieve sector COVID-19 en Tegemoetkoming tijdelijk aalvisverbod 2011.] 

4.4. [bookmark: _Toc233370579]Soort bestuursorgaan
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Figuur 3: indeling van regelingen naar soort bestuursorgaan dat de regeling uitvoert

Het overgrote deel van de regelingen wordt uitgevoerd door bestuursorganen die krachtens publiekrecht zijn ingesteld (de zogenaamde ‘a-organen’).[footnoteRef:153] Dit is bij 142 regelingen het geval, terwijl er maar 14 regelingen worden uitgevoerd door andere personen of colleges die met enig openbaar gezag bekleed zijn (de zogenaamde ‘b-organen’).[footnoteRef:154] Veel voorkomende a-organen zijn ministers, de Sociale Verzekeringsbank en de Stichting Fonds voor Cultuurparticipatie. Voorbeelden van b-organen die tegemoetkomingen vaststellen zijn de Stichting Rechtsherstel Sinti en Roma en Stichting Het Gebaar, beide in het leven geroepen naar aanleiding van tekortkomingen in het rechtsherstel na de tweede wereldoorlog. [153:  Art. 1:1 lid 1 sub a Awb.]  [154:  Art. 1:1 lid 1 sub b Awb. ] 





4.5. [bookmark: _Toc233370580]Oorzaak
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Figuur 4: indeling van regelingen naar schadeoorzaak

Dit diagram illustreert dat de schadeveroorzakende gebeurtenissen als gevolg waarvan een tegemoetkomingsregeling wordt opgetuigd uiteenlopen. Van de 156 onderzochte regelingen zijn er 66 regelingen in het leven geroepen naar aanleiding van schade na niet menselijk handelen. Daarbij moet opgemerkt worden dat de regelingen die wegens de gevolgen van COVID-19 gecreëerd zijn onder deze categorie geschaard is. Ondanks dat het overheidsbeleid misschien omschreven kan worden als de directe oorzaak van omzet- of waardeverlies, is het virus de directe aanleiding geweest om dat noodzakelijke beleid te maken.[footnoteRef:155] Dit maakt deze schadeoorzaak wezenlijk anders dan schadeveroorzakend beleid in het kader van bijvoorbeeld de gaswinning in Groningen of de toeslagenaffaire. [155:  Zie ook van den Brink 2021, p. 209.] 


Desondanks zijn er alsnog 54 regelingen waarbij een regeling getroffen werd omdat de overheid schade veroorzaakte. Naast de hiervoor genoemde voorbeelden kan verder nog gedacht worden aan handelsbeperkend beleid, nadelige wetswijzigingen en immateriële schade als gevolg van de houding van de Nederlandse overheid.[footnoteRef:156] [156:  Respectievelijk Regeling vergoeding kosten invoer stro uit Turkije, Voorlopige voorziening tegemoetkoming inkomensderving als gevolg van ophoging AOW-leeftijd en Uitkeringsreglement Individuele Uitkeringen Stichting Maror-gelden Overheid.] 



De derde categorie bestaat uit 36 regelingen waarbij de schadeveroorzakende gebeurtenis niet te wijten is aan de overheid maar aan anderen, niet zijnde de natuur. Voorbeelden daarvan omvatten regelingen die compenseren voor de verhoogde energieprijzen als gevolg van de oorlog die Rusland tegen Oekraïne gestart is of een financiële tegemoetkoming voor slachtoffers van geweld in de jeugdzorg.[footnoteRef:157] [157:  Zie Regeling specifieke uitkering Meerkosten Energie Openbare Zwembaden en Tijdelijke regeling financiële tegemoetkoming voor slachtoffers van geweld in de jeugdzorg.] 

4.6. [bookmark: _Toc233370581]Soort schade
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Figuur 5: indeling van regelingen naar de soort schade die vergoed wordt

Figuur 5 duidt aan dat het grootste deel van de regelingen (128 van de 156) compenseren voor vermogensschade, waarbij aan zowel zaakschade als personenschade die het vermogen aantasten tegemoetgekomen wordt. Onder vermogensschade valt ook gederfde winst. De andere 28 regelingen compenseren voor een vorm van immateriële schade. 
Het gaat dan bijvoorbeeld om een bijdrage als gebaar ter erkenning van de gevolgen voor personen die hun geslacht hebben laten veranderen of een tegemoetkoming in immateriële schade als gevolg van de blootstelling aan asbest en daaropvolgende ziekte.[footnoteRef:158] [158:  Respectievelijk Beleidsregel tegemoetkoming Wet wijziging geregistreerd geslacht 1985-2014 en Regeling tegemoetkoming asbestslachtoffers 2014.] 




4.7. [bookmark: _Toc233370582]Schadebegroting
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Figuur 6: indeling van regelingen naar manier van schadebegroting

Figuur 6 laat zien dat de manier waarop het schadebedrag in regelingen wordt bepaald uiteenloopt. Van de 156 regelingen werd de schade in 40 gevallen (26%) concreet begroot en 52 keer (33%) hybride begroot. Daarnaast bevatten 64 regelingen (41%) een forfaitaire uitkering. Hierbij moet opgemerkt worden dat sommige regelingen in één regeling meerdere vormen van schadebegroting bevatten. Om de vergelijkbaarheid van regelingen ten goede te komen is in dat geval is de keuze gemaakt om steeds de eerste vorm van schadebegroting in de regeling op te nemen in het monster van regelingen en bijbehorende coderingen.

Een voorbeeld van een concrete schadebegroting is artikel 6 van de Tijdelijke regeling aanvullende subsidie evenementen COVID-19, die stelt dat alle projectkosten die toe te rekenen zijn aan het organiseren van het evenement dat binnen een bepaalde periode geannuleerd moest worden als gevolg van een evenementenverbod subsidiabel zijn, en dat de subsidie 100% van de subsidiabele kosten bedraagt.[footnoteRef:159] In dat geval ontvangt elke rechthebbende op basis van de regeling exact de schade waarvoor de regeling beoogt te compenseren. Een andere gangbare manier om de schade concreet te begroten is het hanteren van een formule, waarbij elk van de variabelen staat voor een determinant van het uiteindelijke schadebedrag. Een voorbeeld is de Tegemoetkomingsregeling oogstschade 2002, waarin de schade wordt vastgesteld volgens de formule ‘A x B – C = D’, waarbij A de totale oppervlakte met daarop het gewas dat voor compensatie in aanmerking komt betreft, B staat voor het bedrag per gewas, C voor de gerealiseerde opbrengst staat en D het uiteindelijke schadebedrag betreft.[footnoteRef:160] Op deze manier wordt op basis van oppervlakte (en daarmee de hoogte van de schade) gedifferentieerd tussen aanvragers. [159:  Art. 5 en 6 Tijdelijke regeling aanvullende subsidie evenementen COVID-19.]  [160:  Art. 4 ] 


De vormen van de regelingen die de schade hybride begroten kunnen grofweg in twee categorieën ingedeeld worden. Allereerst zijn er regelingen die het schadebedrag in beginsel laten afhangen van de daadwerkelijke schade, maar wel een maximumbedrag per aanvrager hanteren. Deze vorm lijkt dus enigszins op een concrete schadebegroting, maar door een maximumbedrag te hanteren kan het zijn dat een aanvrager geen aanspraak kan maken op een volledige tegemoetkoming in de schade. Dit komt onder andere tot uiting in de Beleidsregel compensatieregeling trekkingsrecht pgb, waarin wordt gesteld dat de maatwerkvergoeding niet meer dan €100.000 kan bedragen.[footnoteRef:161] De tweede vorm van hybride begroten is het differentiëren tussen verschillende groepen aanvragers. De schade wordt dan niet individueel begroot, maar het individu wordt ingedeeld in een categorie. Die categorie staat vervolgens voor een bepaald schadebedrag. Deze vorm wordt bijvoorbeeld gehanteerd in de Tijdelijke regeling tegemoetkoming en ondersteuning slachtoffers blootstelling chroom VI houdende stoffen defensie waarbij de verschillende aandoeningen als gevolg van blootstelling aan Chroom 6 tot verschillende (vaste) tegemoetkomingen leiden.[footnoteRef:162] [161:  Art. 3 lid 6 Beleidsregel compensatieregeling trekkingsrecht pgb.]  [162:  Art. 2.4 Tijdelijke regeling tegemoetkoming en ondersteuning slachtoffers blootstelling chroom VI houdende stoffen defensie.] 


Een forfaitaire tegemoetkoming bestaat – wanneer is vastgesteld dat aan de voorwaarden voor tegemoetkoming wordt voldaan – uit een vast bedrag. Een voorbeeld is het Tijdelijk besluit eenmalig bedrag ouderen van Surinaamse herkomst, waarin de persoon die recht heeft op een tegemoetkoming een eenmalig bedrag van €5.000 ontvangt.[footnoteRef:163] [163:  Art. 4 Tijdelijk besluit eenmalig bedrag ouderen van Surinaamse herkomst.] 






4.8. [bookmark: _Toc233370583]Causaliteit
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Figuur 7: indeling van regelingen naar gehanteerde causaliteitsmaatstaf
In het overgrote deel van de regelingen (122) moet de aanvrager het causaal verband tussen de schade en de oorzaak die geleid heeft tot de tegemoetkomingsregeling aannemelijk gemaakt worden. De aanvrager kan voldoen aan deze causaliteitsmaatstaf door bewijsstukken te overleggen die aannemelijk maken of aantonen dat hij de criteria die de regeling voor een aanspraak op compensatie stelt vervult. 

De regelingen gebruiken de termen aannemelijk maken en aantonen door elkaar. Uit de regelingen of toelichting blijkt niet expliciet dat hiermee een andere maatstaf bedoeld wordt of dat aantonen als zwaardere maatstaf dan aannemelijk maken gezien moet worden. Een dergelijke ‘zware’ causaliteitseis zou ook niet stroken met het karakter van een onverplichte tegemoetkoming.[footnoteRef:164] Hier blijkt ook duidelijk het verschil met schadevergoeding als gevolg van een onrechtmatige (overheids)daad. Een wettelijke verplichting tot schadevergoeding bestaat pas wanneer de schade is veroorzaakt door een omstandigheid die de grond is voor de aansprakelijkheid.[footnoteRef:165] In dat kader wordt een vordering in beginsel afgewezen wanneer niet kan worden vastgesteld dat de schade niet zou zijn ontstaan, zonder de gebeurtenis waarop de aansprakelijkheid op is gebaseerd. In beginsel berusten de stelplicht en bewijslast ook op de benadeelde, waarmee – zeker wanneer de causaliteit onzeker is – de causaliteitseis aansprakelijkheidsbeperkend kan werken.[footnoteRef:166] [164:  Keppel 2015, p. 68-70.]  [165:  Asser/Sieburgh 6-II 2025/47.]  [166:  Van der Kooij, in: GS Schadevergoeding, art. 6:98 BW, aant. 2.5.2 (online, bijgewerkt 1 januari 2026).] 

Bij 34 regelingen wordt de causaliteit verondersteld en is de causaliteitseis dus makkelijk te vervullen. Aanvragers hoeven bij deze regelingen enkel aannemelijk te maken dat zij onderdeel zijn van de groep waar de regeling op ziet, bijvoorbeeld door het aanleveren van persoonsgegevens. Een voorbeeld is het Uitkeringsreglement Individuele Uitkeringen Stichting Het Gebaar, waarbij causaliteit wordt aangenomen.[footnoteRef:167] [167:  Art. 3 en 7 Uitkeringsreglement Individuele Uitkeringen Stichting Het Gebaar.] 

4.9. [bookmark: _Toc233370584]‘Eigen schuld’-bepaling
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Figuur 8: indeling van regelingen naar al dan niet bevatten ‘eigen schuld’ clausule 
Van de 156 onderzochte regelingen bevatten 15 regelingen een zogenaamde ‘eigen schuld’-clausule. Uit een dergelijke bepaling vloeit voort dat geen aanspraak op compensatie bestaat wanneer de aanvrager zelf verantwoordelijk is voor de ontstane schade.[footnoteRef:168] Ook stellen sommige regelingen dat wanneer de aanvrager eerder op het gebied waarop de regeling in tegemoetkoming voorziet in strijd met de wet heeft gehandeld er ook geen tegemoetkoming zal worden verstrekt.[footnoteRef:169]  [168:  Zie bijv. art. 2 lid 3 sub b Beleidsregel tegemoetkoming visverbod voor het jaar 2015.]  [169:  Zie bijv. art. 12 sub b Regeling tegemoetkoming land- en tuinbouwondernemers COVID-19.] 


Schadebeperkingsclausules zijn niet opgenomen in bovenstaande grafiek, maar in acht regelingen zijn (al dan niet parallel met een ‘eigen schuld’ clausule) ook schadebeperkingsbepalingen vervat. Deze houden in dat de schade die “in redelijkheid vermijdbaar waren” niet in aanmerking komen voor een tegemoetkoming.[footnoteRef:170] [170:  Zie bijv. art. 6 lid 6 Tijdelijke regeling aanvullende subsidie evenementen COVID-19.] 


Uit het voorgaande blijkt dat het gros van de regelingen geen ‘eigen schuld’-bepaling bevat. Dit strookt met het karakter van de meeste tegemoetkomingsregelingen, nu dit soort regelingen in de regel niet beogen om volledige schadevergoeding te bewerkstelligen maar compensatie bieden uit solidariteit of erkenning. 
4.10. [bookmark: _Toc233370585]Uitkeringsplafond
4.10.1. [bookmark: _Toc233370586]Gemaximeerd of niet gemaximeerd?

[image: ]
Figuur 9: indeling van regelingen naar bestaan van uitkeringsplafond
Figuur 9 illustreert dat 41 regelingen een uitkeringsplafond hanteren, terwijl dit bij 115 regelingen niet het geval is. Het maximeren van een tegemoetkomingsregeling heeft veelal te maken met kostenbeheersing bij de overheid.[footnoteRef:171] Ondanks dat iets te zeggen valt voor kostenbeheersing bij onverplichte tegemoetkomingen, kan het voor sommige aanvragers een hard gelag zijn wanneer zij op basis van de regeling in beginsel wel recht hebben op een tegemoetkoming, maar hier vanwege het uitkeringsplafond niet meer voor in aanmerking komen. Of en wanneer dat het geval is, heeft mede te maken met de verdelingswijze van het maximaal beschikbare bedrag. Daarover gaat de volgende paragraaf.  [171:  Ministerie van Veiligheid en Justitie 2014, p. 37.] 



4.10.2. [bookmark: _Toc233370587]Verdelingswijze bij gemaximeerde regelingen
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Figuur 10: indeling van regelingen naar verdeling bij maximum

Figuur 10 geeft de verhouding tussen de wijze van verdeling van de tegemoetkomingen bij het hanteren van een uitkeringsplafond weer. In 25 van de gevallen (61%) worden de tegemoetkomingen evenredig verminderd wanneer het uitkeringsplafond is overschreden. In dat geval ontvangen alle aanvragers een minder hoge uitkering.[footnoteRef:172]  [172:  Zie bijv. art. 5 lid 2 Tijdelijke subsidieregeling hernieuwbare warmteprojecten.] 

Zeven regelingen (17%) hanteren een systeem waarin het beschikbare bedrag wordt verdeeld op basis van volgorde van aanvraag. Hierbij geldt dat de aanvrager die een aanvraag indient op het moment dat het uitkeringsplafond al overschreden is geen tegemoetkoming zal ontvangen.[footnoteRef:173]  [173:  Zie bijv. art. 9 lid 1 Tijdelijke steunmaatregel tegemoetkoming distributiekosten fysieke boekhandel.] 


Twee regelingen (5%) hanteren een lotingsysteem, waarbij het beschikbare bedrag onder de aanvragers verdeeld wordt door middel van loting, waarbij alleen de ingelote aanvragers een tegemoetkoming ontvangen.[footnoteRef:174]  [174:  Zie bijv. art. 4 lid 2 ] 


Ook zijn er zeven regelingen (17%) die de verdeling op een andere manier of helemaal niet regelen. Het beschikbare bedrag wordt dan bijvoorbeeld bij voorbaat verdeeld onder alle aanvragers. Dit kan gezien worden als een nuancering van de verdeling naar rato, omdat het bedrag per aanvrager verschilt naarmate er meer aanvragers zijn. Binnen dit soort regelingen ontvangt elke aanvrager dan ook hetzelfde bedrag, terwijl er bij een evenredigheidsverdeling vaak eerst een concrete schadebegroting voorafgaat aan de uiteindelijke vaststelling van de tegemoetkoming.[footnoteRef:175] De regelingen die niks regelen voor wat betreft de verdeling van de uitkeringen hanteren waarschijnlijk geen verdelingssysteem omdat niet verwacht wordt dat het bedrag overstegen wordt, of omdat de uitkering is voor één entiteit bedoeld is. [175:  Zie bijv. art. 4 Uitkeringsreglement individuele uitkeringen Stichting Rechtsherstel Sinti en Roma: “Het bestuur van de Stichting stelt de hoogte van de uitkering vast door het uitdelingsvermogen te delen door het aantal uitkeringen dat op basis van dit reglement zal worden toegekend”.] 


Hoofdstuk 5.4 zal verder ingaan op de implicaties van het (al dan niet) hanteren van een bepaalde verdelingswijze van de beschikbare gelden. 
4.11. [bookmark: _Toc233370588]‘Vangnet’-bepaling
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Figuur 11: indeling van regelingen naar het bestaan van een vangnet-bepaling

Dit diagram laat zien dat het grootste deel van de onderzochte regelingen (113) een vorm van een ‘vangnet’-bepaling bevatten. Tegelijkertijd zijn er ook 43 regelingen waarin geen expliciete ‘vangnet’-bepaling is opgenomen. 

Een ‘vangnet’-bepaling zorgt er in mindere of meerdere mate voor dat er niet zomaar een tegemoetkoming uitgekeerd wordt en benadrukt daarmee het karakter van een onverplichte tegemoetkomingsregeling als zijnde een laatste hulpmiddel (zie daarvoor ook §2.4.2). Er vallen drie categorieën te onderscheiden. 


Ten eerste bevatten 47 regelingen een bepaling waaruit blijkt dat de aanvrager geen recht heeft op een tegemoetkoming op basis van die regeling wanneer de aanvrager langs een andere weg vergoeding kan krijgen. Het gaat dan bijvoorbeeld om een declaratie bij de verzekering, een andere tegemoetkomingsregeling of financiële bijdrage van de overheid of – bij beroepsziekten – een reeds verkregen tegemoetkoming van de werkgever.[footnoteRef:176] [176:  Respectievelijk art. 3 lid 2 Tijdelijke beleidsregel bedrijvenschade coronarellen, art. 2 lid 2 Beleidsregel tegemoetkoming zelf aangebrachte voorzieningen huurders Groningen en art. 3 sub b Regeling tegemoetkoming asbestslachtoffers 2014.] 


De tweede categorie bevat 26 regelingen die bepalen dat het tegemoetkomingsbedrag op grond van die regeling verminderd wordt naargelang er op een andere manier (al) een andere compensatie geboden wordt.[footnoteRef:177] Daarnaast zijn er nog een aantal bepalingen die regelen dat kosten of opbrengsten die onafhankelijk zijn van de schadeveroorzakende gebeurtenis ook in mindering op het tegemoetkomingsbedrag worden gebracht.[footnoteRef:178] [177:  Zie bijv. art. 9 Tijdelijke regeling subsidie dierentuinen COVID-19 derde tranche.]  [178:  Zie bijv. art. 6 lid 8 Tijdelijke regeling subsidie evenementen COVID-19.] 


De derde categorie omvat de 40 regelingen die een drempelclausule hanteren. Deze bepaling heeft als gevolg dat geen aanspraak op een tegemoetkoming bestaat onder een bepaald aantal voor de regeling relevante goederen of schadebedrag.[footnoteRef:179] In de Tijdelijke subsidieregeling vuurwerkverbod COVID-19 opslag en vervoer heeft een aanvrager bijvoorbeeld pas recht op compensatie wanneer hij minimaal 10.000 kilogram onverkocht eindejaarsvuurwerk in een bepaalde periode in opslag had.[footnoteRef:180] Een ander voorbeeld betreft de Beleidsregel tegemoetkoming ondernemers getroffen sectoren COVID-19, waarbij een aanvrager pas in aanmerking komt voor compensatie indien sprake is van een omzetverlies van minimaal €4.000 in een bepaalde periode als gevolg van maatregelen ter bestrijding van COVID-19 en de vaste lasten ten minste €4.000 bedragen.[footnoteRef:181] [179:  Zie voor een schadebedrag als drempel art. 8 lid 1 sub a Tijdelijke subsidieregeling evenementen 2022.]  [180:  Art. 9 lid 1 sub b Tijdelijke subsidieregeling vuurwerkverbod COVID-19 opslag en vervoer.]  [181:  Art. 2 lid 1 Beleidsregel tegemoetkoming ondernemers getroffen sectoren COVID-19.] 





4.12. [bookmark: _Toc233370589]Verplichtingen
[image: ]
Figuur 12: indeling van regelingen naar verplichtingen voor de aanvrager

Uit bovenstaand staafdiagram blijkt dat een groot deel van de regelingen (99) een expliciete inlichtingenverplichting bevatten. Dit betekent in de praktijk dat aanvragers over een veelvoud van onderwerpen informatie moeten verschaffen. Het gaat bijvoorbeeld om gesloten overeenkomsten, (uitgebreide) administratieve stukken en/of andere bewijsstukken die aannemelijk maken dat de aanvrager recht heeft op de tegemoetkoming waarvoor de regeling in het leven is geroepen. 

Veel regelingen koppelen deze informatieverplichting aan een medewerkingsplicht, waarbij de tegemoetkoming afhankelijk wordt gemaakt van het meewerken aan monitoring van het uitvoeringsorgaan. Indien niet (volledig) wordt voldaan aan dit soort informatieverplichtingen kan het uitvoeringsorgaan de tegemoetkoming vaak intrekken, herzien of terugvorderen.[footnoteRef:182] Dit geldt soms ook als blijkt dat de aanvrager onjuiste informatie heeft aangeleverd.[footnoteRef:183] Ingrijpend zijn daarnaast ook de contractuele verplichtingen die vervat zijn in 22 onderzochte regelingen. Deze bepalingen verplichten de aanvrager om iets te doen of te laten.  [182:  Zie bijv. art. 10 lid 1 en 2 Tijdelijk besluit eenmalig bedrag ouderen van Surinaamse herkomst.]  [183:  Zie bijv. art. 5 lid 1 sub a Beleidsregel nadeelcompensatie overschrijding grenswaarden geluid luchthaven Schiphol.] 




Voorbeelden omvatten de verplichting om de tegemoetkoming wel of niet aan anderen in de economische keten door te geven, het opstellen van bepaalde (beleids)plannen of het verminderen van een tot dan toe genoten recht.[footnoteRef:184] Verder bevatte zeven regelingen de verplichting tot – mocht dat nodig blijken – het ondergaan van nader medisch onderzoek.[footnoteRef:185] Bij dit soort regelingen gaat het logischerwijs om het vaststellen van (de causaliteit tussen de schadeveroorzakende gebeurtenis en) een bepaald ziektebeeld. Desalniettemin kan een dergelijk onderzoek ingrijpend zijn voor een aanvrager. [184:  Respectievelijk Beleidsregel tegemoetkoming huurders aardbevingsgebied Groningen, Tijdelijke regeling subsidie dierentuinen COVID-19 derde tranche en Regeling financiële tegemoetkoming Wet herstructurering varkenshouderij.]  [185:  Zie bijv. art. 5 lid 1 sub d Regeling tegemoetkoming financiële gevolgen in verband met functionele invaliditeit nieuwjaarsbrand Volendam.] 


Deze resultaten bevestigen de in de literatuur benoemde zorg dat tegemoetkomingsregelingen niet enkel begunstigend overheidsoptreden zijn. Het opleggen van verplichtingen en het verbinden van gevolgen aan het niet voldoen aan die verplichtingen (zoals herziening, intrekking en terugvordering) kunnen grote gevolgen hebben voor aanvragers. Het is voorstelbaar dat aanvragers niet altijd doorhebben hoe verstrekkend de verplichtingen waaraan zij moeten voldoen kunnen zijn. De bevestiging van dit inzicht en wat dit betekent voor de wenselijkheid van een wettelijke regeling wordt nader behandeld in §5.2.
4.13. [bookmark: _Toc233370590]Hardheidsclausule
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Figuur 13: indeling van regelingen naar of er een hardheidsclausule is opgenomen

Figuur 13 laat zien dat 42 regelingen (27%) een algemene hardheidsclausule hanteren. Op basis van een dergelijke bepaling kan een uitvoeringsorgaan – in bijzondere gevallen of wanneer toepassing van (een bepaald artikel uit) de regeling tot onbillijkheden leidt – afwijken van hetgeen in de regeling bepaald is.[footnoteRef:186] [186:  Formuleringen die zoal gehanteerd worden omvatten “de minister kan afwijken van het eerste lid, indien toepassing ervan zou leiden tot een onbillijkheid van overwegende aard” en “er kunnen echter bijzondere omstandigheden zijn die maken dat het gerechtvaardigd is van deze regels af te wijken”.] 


Daarnaast zijn er zeven regelingen (4%) waarin met betrekking tot de intrekking, terugvordering of herziening een specifieke hardheidsclausule is opgenomen. Zoals §4.12 beschreef, bevatten regelingen soms vergaande (informatie)verplichtingen voor aanvragers. 
Wanneer hier niet aan voldaan wordt, heeft het uitvoeringsorgaan in veel gevallen de bevoegdheid om de tegemoetkoming in te trekken, te herzien of terug te vorderen. Indien het uitvoeringsorgaan gebruikmaakt van deze bevoegdheid kan dat leiden tot onredelijke uitkomsten die voorkomen dienen te worden. Een voorbeeld van deze specifieke hardheidsclausule is “indien daarvoor dringende redenen aanwezig zijn, kan de minister besluiten geheel of gedeeltelijk van herziening, intrekking of terugvordering af te zien”.[footnoteRef:187] [187:  Art. 7 lid 3 Tijdelijke tegemoetkomingsregeling KO zonder overheidsvergoeding.] 


Ten slotte zijn er 107 regelingen (69%) die geen hardheidsclausule hanteren. Bij deze regelingen kan het uitvoeringsorgaan niet afwijken van de bepalingen van de regeling, ook niet met betrekking tot invordering van te veel of onterecht ontvangen compensatie. De uitwerking hiervan, met name in het licht van de verplichtingen die sommige regelingen bevatten, zal worden besproken in §5.5.
4.14. [bookmark: _Toc233370591]Tussenconclusie
De resultaten laten zien dat onverplichte tegemoetkomingsregelingen op uiteenlopende manieren worden ingericht. Dit hoofdstuk heeft daarmee inzicht gegeven in de verschillen en overeenkomsten tussen vaak terugkerende elementen uit onverplichte tegemoetkomingsregelingen. Hoofdstuk vijf combineert het theoretisch kader met de empirische resultaten uit dit hoofdstuk en gaat in op de wenselijkheid van een wettelijke regeling.



5. [bookmark: _Toc233370592]Wat zegt de empirie over de wenselijkheid van een wettelijke regeling?
5.1. [bookmark: _Toc233370593]Inleiding
Dit hoofdstuk gaat op basis van de empirische resultaten in op een aantal veel voorkomende en opvallende (combinaties en categorieën van) bepalingen in onverplichte tegemoetkomingsregelingen. De empirie laat zien dat bij praktisch alle regelingen elke keer vergelijkbare keuzes gemaakt moeten worden omtrent de inhoudelijke en procedurele elementen van de regeling. Gezien het feit dat de onverplichte tegemoetkomingsregeling inmiddels een instrument is waar de bestuurswetgever regelmatig gebruik van maakt, is het nuttig om de overeenkomsten en verschillen te koppelen aan het theoretisch kader dat aan de orde kwam in hoofdstuk drie. Hierbij wordt steeds de vraag gesteld in hoeverre de gepresenteerde resultaten in de richting van het creëren van een algemene wettelijke regeling als bedoeld in §3.6 wijzen. 
5.2. [bookmark: _Toc233370594]Grondslag en legaliteit
Uit de resultaten blijkt dat een substantieel deel van de regelingen geen wettelijke grondslag heeft (al dan niet via artikel 4:81 Awb) of gebaseerd is op een grondslag die niet bedoeld is om onverplichte tegemoetkomingen op te baseren, zoals de subsidietitel van de Awb. Het karakter van een onverplichte tegemoetkoming is immers niet om (het stoppen van) bepaalde activiteiten te stimuleren, waar dit bij een subsidie wel het geval is.[footnoteRef:188] Deze resultaten bevestigen de problemen met betrekking tot legaliteit, welke eerder al gesignaleerd zijn in het literatuuronderzoek.[footnoteRef:189]  [188:  Van den Brink 2021, p. 146. ]  [189:  Den Ouden, Tjepkema & Zijlstra 2015, Van den Brink 2023 en Den Boer-Adriaanse 2024.] 


Uit de theorie en de resultaten van dit onderzoek komt daarnaast ook naar voren dat veel regelingen weliswaar een begunstigend karakter hebben, maar er ook vaak verplichtingen worden gekoppeld aan een aanspraak op een tegemoetkoming. Het gaat bijvoorbeeld om informatieverplichtingen en medische verplichtingen, waarbij aanvragers in het uiterste geval onderworpen kunnen worden aan een medisch onderzoek. Dit kan flink ingrijpen in het leven van (rechts)personen, temeer nu ook blijkt dat er niet zelden een terugvorderingsbevoegdheid voor het uitvoerend bestuursorgaan bestaat bij het niet voldoen aan voornoemde verplichtingen.[footnoteRef:190]  [190:  Zie bijv. art. 12 Regeling tegemoetkoming stoffengerelateerde beroepsziekten.] 


In dit licht schrijft het legaliteitsbeginsel voor dat zulke verplichtingen niet zonder toereikende wettelijke grondslag worden opgelegd. De resultaten van hoofdstuk vier laten zien dat het legaliteitsprobleem niet enkel in de theorie bestaat, maar een serieus probleem is waar aanvragers bij een aanzienlijk deel van de regelingen mee te maken krijgen. 

Deze bevindingen wijzen sterk op de behoefte aan een algemene wettelijke regeling waarop onverplichte tegemoetkomingen gebaseerd (moeten) worden. Op deze manier bestaat voor dit instrument een apart publiekrechtelijk kader, waarmee een adequate wettelijke grondslag gecreëerd wordt en duidelijk onderscheid gemaakt kan worden tussen de onverplichte tegemoetkoming en andere financiële verstrekkingen.
5.3. [bookmark: _Toc233370595]Variaties in schadebegroting
De coderingen met betrekking tot de manier van het begroten van de schade die (al dan niet) wordt gecompenseerd laten zien dat alle drie de manieren die in de literatuur zijn geïdentificeerd veel gebruikt worden. Sommige regelingen gebruiken een concrete manier, sommige hanteren een forfaitair bedrag en weer andere regelingen berekenen de schade door een combinatie van deze manieren (de hybride schadebegroting). 

De variatie daarin is an sich niet gelijk problematisch, omdat verschillende schadeoorzaken beter bij de ene of andere schadebegroting passen. Zo kan het voor regelingen die tegemoet willen komen in immateriële schade, zoals bijvoorbeeld de Beleidsregel tegemoetkoming Wet wijziging geregistreerd geslacht 1985–2014, voor de hand liggen om alle rechthebbenden een forfaitair bedrag (van in dit geval €5.000) toe te kennen. Aan de andere kant ligt een concrete schadebegroting meer voor de hand bij vermogensrechtelijke schadeposten die per (rechts)persoon flink uiteen kunnen lopen, om op die manier oog te hebben voor de verschillen tussen aanvragers.[footnoteRef:191] [191:  Zie bijv. ] 


Wel problematisch is het gebrek aan motivering en verantwoording met betrekking tot de gekozen vorm van schadebegroting. Dit kan tot spanning leiden met het gelijkheids- en rechtszekerheidsbeginsel, zeker wanneer verschillen tussen onverplichte tegemoetkomingsregelingen tot situaties leiden waarin de ene aanvrager meer compensatie ontvangt dan de andere.[footnoteRef:192] Een algemene regeling hoeft in dit kader niet één schadebebegroting voor te schrijven, maar kan wel normeren op welke manier de bestuurswetgever de keuze voor een concrete, forfaitaire of hybride schadebegroting moet motiveren. Die motiveringsplicht leidt ertoe dat de bestuurswetgever moet doordenken waarom een bepaalde begrotingsmanier wordt gehanteerd en wat dit betekent voor de uitvoerbaarheid en rechtsgelijkheid voor potentiële aanvragers. [192:  Van den Brink 2023, p. 8-9.] 

5.4. [bookmark: _Toc233370596]Vangnetkarakter en uitkeringsplafonds
Uit de resultaten wordt duidelijk dat de bestuurswetgever de onverplichte tegemoetkomingsregeling in het gros van de gevallen als vangnet in het leven roept. Immers, in 113 van de 156 onderzochte regelingen is er een vorm van een vangnet-bepaling opgenomen. Dit sluit aan bij de literatuur, waarin gesteld wordt dat de tegemoetkoming als ‘laatste redmiddel’ moet worden getypeerd.[footnoteRef:193] Het feit dat de regeling onverplicht is draagt ook bij aan de gedachte dat (rechts)personen pas aanspraak maken op een tegemoetkoming via deze weg als andere (civielrechtelijke of andere) routes geen soelaas bieden.  [193:  Keppel, p. 118.] 




Een andere manier waarop beperkingen gesteld worden aan de uitkeringen die op grond van de tegemoetkomingsregeling gedaan worden is het hanteren van een uitkeringsplafond. De resultaten wijzen uit dat in 41 gevallen sprake is van een maximumbedrag dat in totaal uitgekeerd kan worden. Een uitkeringsplafond kan, gelet op de doelmatige besteding van publieke middelen, gerechtvaardigd worden. Tegelijkertijd kan een uitkeringsplafond betekenen dat aanvragers die dezelfde schade hebben geleden verschillend behandeld worden. Wanneer een van de aanvragers een aanvraag indient op het moment dat het uitkeringsplafond bereikt is, zal deze aanvrager in sommige gevallen met lege handen staan. Met deze problematiek is in sommige gevallen rekening gehouden. In 61% van de gevallen wordt de tegemoetkoming van alle aanvragers naar rato verminderd in geval het uitkeringsplafond wordt overschreden. Dit lijkt de meest rechtvaardige manier om het totaal beschikbare bedrag onder alle potentiële rechthebbenden te verdelen. In 17% van de gevallen wordt de verdeling echter gemaakt op volgorde van aanvraag. Deze verdelingsmanier lijkt zonder nadere motivering minder te verdedigen, nu het hiervoor beschreven risico op (rechts)ongelijkheid nadrukkelijk optreedt. 

Ten slotte valt af te leiden dat er regelingen zijn die bij een uitkeringsplafond een loting hanteren om tot een verdeling te komen. Ondanks dat dit maar in twee regelingen het geval is, valt deze manier zonder dragende motivering het minste te verdedigen. Anders dan bij een subsidie gaat het bij onverplichte tegemoetkomingsregelingen niet om het stimuleren of ontmoedigen van bepaalde activiteiten, maar wordt beoogd te compenseren voor schade als gevolg van leed – al dan niet teweeggebracht door de overheid zelf. Waar loting bij de subsidies met een uitkeringsplafond een gerechtvaardigde verdelingswijze kunnen zijn, is dat bij het verdelen van compensatie in beginsel niet het geval. 

Immers, wanneer een onderneming bij het verdelen van subsidies buiten de boot valt, zal de onderneming de subsidiabele activiteit doorgaans niet uitvoeren. Hoewel dit ingrijpend kan zijn voor de onderneming, bestaat er een wezenlijk verschil tussen het niet in staat zijn om (in de toekomst) een activiteit uit te voeren en het niet verkrijgen van compensatie voor (door de overheid) aangedaan leed. In het tweede geval zou bij het hanteren van een loting de vraag welke rechthebbende daadwerkelijk op compensatie kan rekenen in dat geval puur van het lot afhangen. Dit verdraagt zich – mede gelet op het feit dat alle aanvragers die aanspraak kunnen maken op de compensatie zich in (nagenoeg) vergelijkbare situaties bevinden – niet goed met de oorzaken als gevolg waarvan een regeling doorgaans in het leven wordt geroepen.[footnoteRef:194]  [194:  Den Ouden, Tjepkema & Zijlstra 2015, p. 106. ] 


Het regelen van procedurele randvoorwaarden van uitkeringsplafonds en het vangnetkarakter verdient dan ook aanbeveling.[footnoteRef:195] Het dwingen van de bestuurswetgever om transparant te motiveren waarom voor een uitkeringsplafond en de daarbij behorende verdeelwijze wordt gekozen draagt bij aan de gelijkheid tussen aanvragers. In dat kader valt het aan te bevelen om de loting als verdelingswijze zonder dragende motivering niet te gebruiken of toe te staan. [195:  Den Ouden, Tjepkema & Zijlstra 2015, p. 105-107.] 

5.5. [bookmark: _Toc233370597]Rechtsbescherming
Ook de knelpunten met betrekking tot rechtsbescherming die in de literatuur genoemd worden komen terug in de resultaten. Zo omvatten veel regelingen buiten hun begunstigende karakter ook verplichtingen, is soms onduidelijk welke aanvrager welk bedrag krijgt (bijvoorbeeld als gevolg van ondoorzichtige uitkeringsplafonds) en kunnen bevoegdheden om bij het niet voldoen aan verplichtingen een uitkering te herzien of terug te vorderen zwaar ingrijpen in het leven van aanvragers. 

Al deze moeilijkheden en mogelijke onrechtmatigheden toetst de bestuursrechter bij buitenwettelijk begunstigend beleid op dit moment terughoudend, zoals al naar voren kwam in §3.2. In dit kader kan een algemene wettelijke regeling bijdragen aan de rechtsbescherming door wettelijke normering te bieden. Op die manier is sprake van een inkadering van de onverplichte tegemoetkomingsregeling – die nu vanwege het buitenwettelijke karakter mist – en heeft de bestuursrechter de mogelijkheid om de inhoud van de regeling indringender te toetsen dan nu het geval is.

Ten slotte valt uit de resultaten op te maken dat slechts 14 van de 156 regelingen expliciet benoemen dat tegen besluiten die worden genomen op grond van de desbetreffende regeling bezwaar en beroep open staat. Nu het voor de hand ligt dan elke beslissing op basis van welke tegemoetkomingsregeling dan ook een besluit in de zin van de Awb is, is het in beginsel niet vreemd dat zo weinig regelingen een rechtsmiddelverwijzing bevatten. 

Het kan evenwel verwarrend zijn dat sommige regelingen expliciet benoemen dat tegen besluiten op grond van die regeling bezwaar en beroep open staat en andere regelingen niet reppen over rechtsbescherming. Bij aanvragers kan dan het beeld ontstaan dat bezwaar en beroep alleen mogelijk zijn bij regelingen die dit nadrukkelijk benoemen. Dat is echter onjuist. Bezwaar en beroep zijn geen gunst van de bestuurswetgever, maar vloeien voort uit de Awb.[footnoteRef:196] Het is, zeker in het kader van onverplichte tegemoetkomingen die in het leven worden geroepen om tegemoet te komen aan schrijnende of heftige situaties, onwenselijk dat hierover onduidelijkheid bestaat. Ook hier zou een algemene regeling een oplossing kunnen bieden, omdat dan duidelijk is dat er een beslissing wordt genomen op basis van een wettelijk voorschrift en er dan automatisch bezwaar en beroep openstaat voor belanghebbenden.[footnoteRef:197] Dit hoeft dan ook niet meer opgenomen te worden in de regelingen, waardoor de onzekerheid bij regelingen die dit niet expliciet opgenomen hebben weggenomen wordt. [196:  Art. 8:1 jo. 7:1 Awb.]  [197:  Den Ouden, Tjepkema & Zijlstra 2015, p. 110.] 


Wel dient nog opgemerkt te worden dat er bij regelingen die uitgevoerd worden door een b-orgaan nog iets te zeggen valt voor een duidelijke rechtsmiddelverwijzing, omdat het hier voor niet deskundige aanvragers nog onduidelijk zou kunnen zijn of tegen de beslissing van een privaatrechtelijk persoon bestuursrechtelijke rechtsbescherming open staat. In het onderzoeksmonster worden 5 van de 14 regelingen die een rechtsmiddelverwijzing bevatten uitgevoerd door een b-orgaan. Bij regelingen die worden uitgevoerd door een a-orgaan verdient het – zoals hierboven beschreven – aanbeveling om überhaupt geen rechtsmiddel op te nemen in de regeling om verwarring en onduidelijkheid te voorkomen. 
5.6. [bookmark: _Toc233370598]Tussenconclusie
De empirie bevestigt de zorgen in de literatuur over de huidige vormgeving van onverplichte tegemoetkomingsregelingen en de knelpunten die daarmee gepaard gaan. In het kader van een toereikende grondslag klemmen het ontbreken van een wettelijke grondslag, het gebruik van subsidiebevoegdheden voor regelingen die niet voldoen aan de kenmerken van een subsidie en het gebruik van artikel 4:81 Awb als bevoegdheidsgrondslag. Een wettelijke regeling kan als algemene grondslag voor onverplichte tegemoetkomingsregelingen dienen, hetgeen bovenstaande problemen zou kunnen wegnemen.


Hiernaast variëren de regelingen in de manier waarop de schade begroot wordt. Op zichzelf is dit niet problematisch, maar de keuzes hieromtrent moeten duidelijk(er) gemotiveerd worden. Dit geldt temeer bij het hanteren van uitkeringsplafonds, verdeelwijzen en het expliciteren van het vangnetkarakter van onverplichte tegemoetkomingsregelingen, nu deze keuzes van grote invloed zijn op de potentiële aanspraak op compensatie. Die motiveringseisen kunnen geregeld worden in een algemene wettelijke regeling. 

De rechtsbescherming kan ook worden verbeterd door een algemene regeling. Waar nu de indruk kan ontstaan dat bezwaar en beroep alleen openstaan bij regelingen die dat expliciet vermelden, kan een algemene regeling duidelijk maken dat bezwaar en beroep voor alle beslissingen op basis van een tegemoetkomingsregeling openstaat. Daarnaast kunnen de regelingen op basis van een wettelijke regeling indringender getoetst worden, wat ook tot betere rechtsbescherming leidt. 

Al met al wijst de empirie op het nut van een algemene wettelijke regeling. Een wettelijke regeling kan voor de nodige inkadering met betrekking tot bevoegdheid, motivering en rechtsbescherming zorgen zonder daarbij de flexibiliteit van het instrument van de onverplichte tegemoetkomingsregeling weg te nemen.


6. [bookmark: _Toc233370599]Conclusie
Deze scriptie heeft onderzocht wat de juridische verschillen en overeenkomsten zijn tussen onverplichte tegemoetkomingsregelingen op rijksniveau en wat deze uitkomsten betekenen voor de wenselijkheid van een algemene wettelijke regeling. De aanleiding voor dit onderzoek is te vinden in de ontwikkeling dat de overheid steeds vaker financiële compensaties gebruikt om (schade voortvloeiend uit) maatschappelijk leed of bestuurlijk falen te adresseren zonder dat de overheid hier rechtens toe verplicht is. Hoewel goed bedoeld, blijkt dat de vormgeving en uitvoering van deze onverplichte tegemoetkomingsregelingen in de praktijk tot problemen leidt. Wanneer regelingen ondoorzichtig, moeilijk uitvoerbaar en juridisch niet scherp af te bakenen zijn, bestaat het risico dat deze regelingen niet (alleen) compenseren, maar leiden tot vertraging, onzekerheid en daarmee secundair slachtofferschap.

In dit kader heeft de literatuur gewezen op de verschillende democratische en rechtsstatelijke knelpunten die spelen rondom de onverplichte tegemoetkoming. Veel regelingen hebben geen adequate wettelijke grondslag, sommige regelingen worden vormgegeven als subsidie terwijl zij materieel niet voldoen aan de subsidiedefinitie en er bestaan verschillen tussen regelingen die op het eerste gezicht en zonder nadere motivering moeilijk te rechtvaardigen of begrijpen zijn. Ondanks dat er bij een onverplichte tegemoetkoming – anders dan bij overheidsaansprakelijkheid of nadeelcompensatie – geen verplichting is om te compenseren voor schade, kunnen onverplichte tegemoetkomingsregelingen (zwaar) ingrijpen in het leven van een aanvrager. Bij gebrek aan wettelijke inkadering kan in dit licht spanning bestaan met het legaliteitsbeginsel, de eis van democratische inbedding van wet- en regelgeving, het gelijkheidsbeginsel, het rechtszekerheidsbeginsel en kan sprake zijn van een verminderde rechtsbescherming. 

Tot op heden heeft er evenwel geen empirisch onderzoek plaatsgevonden naar de wijze waarop onverplichte tegemoetkomingsregelingen zijn vormgegeven. Deze scriptie vult deze leemte door een systematische analyse van 156 rijksregelingen, uitgevoerd aan de hand van een op de literatuur gebaseerd coderingsboek. Op deze manier is de bestaande literatuur verbonden met de praktijk.


Uit de empirische analyse blijkt, in lijn met de literatuur, dat onverplichte tegemoetkomingsregelingen uiteenlopen. Die verschillen zien onder andere op de wettelijke grondslag, de wijze van schadebegroting, de verdeelwijze bij een uitkeringsplafond, eventuele hardheidsclausules en rechtsmiddelverwijzingen. Tegelijkertijd laat het onderzoek zien dat er bij het ontwerpen van een onverplichte tegemoetkomingsregeling steeds dezelfde fundamentele keuzes moeten worden gemaakt. Op deze punten bevestigt de empirie de in de literatuur gesignaleerde knelpunten. Zo heeft een aanzienlijk deel van de regelingen geen adequate wettelijke grondslag en worden regelingen gebaseerd op het subsidierecht, terwijl de regeling materieel geen subsidie is. Daarmee wordt het subsidierecht oneigenlijk opgerekt. Daarnaast blijkt dat veel regelingen verplichtingen voor aanvragers bevatten, waarmee regelingen niet enkel begunstigend zijn. Dit maakt het ontbreken van een wettelijke basis problematisch. Ook de resultaten met betrekking tot de schadebegroting, opgenomen uitkeringsplafonds en rechtsbescherming ondersteunen de lijn in de literatuur die pleit voor een algemene wettelijke regeling voor onverplichte tegemoetkomingsregelingen. Dat er verschillen tussen de regelingen bestaan is an sich niet problematisch, maar de keuzes die leiden tot deze verschillen zijn op dit moment onvoldoende transparant.

De conclusie luidt daarom dat de empirie de wenselijkheid van een algemene wettelijke regeling ondersteunt. Een algemene regeling zorgt voor de nodige inkadering en kan voorzien in een adequate grondslag en procedurele waarborgen. Daarmee wordt voorkomen dat de overheid steeds opnieuw en zonder duidelijke normering dezelfde keuzes moet maken die tot onverklaarbare verschillen tussen onverplichte tegemoetkomingsregelingen kunnen leiden. Op deze manier kan een algemene wettelijke regeling bijdragen aan grotere rechtszekerheid, effectievere rechtsbescherming en een betere uitvoerbaarheid. Juist in situaties waarin vertrouwen in de overheid onder druk staat, is het cruciaal dat regelingen die voor geleden nadeel compenseren duidelijk, uitvoerbaar en rechtsstatelijk zijn. 
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[bookmark: _Toc233370601]Bijlage 1: Coderingsboek
	Categorieën en codes
	Uitleg categorie
	Uitleg code
	Ruimte voor inductieve codes/opmerkingen

	
	
	
	

	Oorzaak
	De aanleiding voor het creëren van een compensatieregeling
	
	

	Oorzaak-nietmens
	
	Schade als gevolg van niet-menselijk handelen
	

	Oorzaak-overheid
	
	Schade die (mede) is veroorzaakt door de overheid
	

	Oorzaak-mensnietoverheid
	
	Schade als gevolg van menselijk handelen, niet zijnde de overheid
	

	Vormgeving
	Hoe is de regeling vomgegeven?
	
	

	Vormgeving-structureel
	
	De regeling is structureel; geregeld is tegemoetkoming aan een open groep van gevallen
	

	Vormgeving-adhoc
	
	De regeling is ad-hoc; geregeld is tegemoetkoming aan een gesloten groep van gevallen
	

	Grondslag
	De gebruikte grondslag
	
	

	Grondslag-wettelijknietsubsidie
	
	Wettelijke grondslag, anders dan subsidies (al dan niet specifiek)
	

	Grondslag-9Kaderwet
	
	Artikel 9 Kaderwet SZW-subsidies
	

	Grondslag-subsidie
	
	Subsidie(kader)wet, anders dan art. 9 Kaderwet SZW-subsidies
	

	Grondslag-nietwet4:81
	
	Geen wettelijke grondslag, verwijzing naar 4:81 Awb
	

	Grondslag-nietwet
	
	Geen wettelijke grondslag, geen verwijzing naar 4:81 Awb
	

	Bestuursorgaan/uitvoeringsorganisatie
	Het orgaan dat de compensaties uitdeelt
	
	

	Bestuursorgaan-a
	
	Afkomstig van bestuursorgaan (a-orgaan)
	

	Bestuursorgaan-b
	
	Afkomstig van privaatrechtelijke rechtspersonen (b-orgaan)
	

	Tegemoetkomingsbedrag
	De manier waarop het tegemoetkomingsbedrag wordt berekend
	
	

	Tegemoetkomingsbedrag-koppeling
	
	Koppeling aan geleden schade
	

	Tegemoetkomingsbedrag-vast
	
	Vast bedrag
	

	Rechtsbescherming?
	Is er effectieve rechtsbescherming mogelijk tegen de (besluiten op grond van de) regeling?
	
	

	Rechtsbescherming-marginaaltoets
	
	Buitenwettelijk begunstigend beleid (en dus terughoudende toetsing)
	

	Rechtsbescherming-voltoets
	
	Wettelijke grondslag of besluit
	

	Rechtsbescherming-civiel
	
	Rechtsbescherming mogelijk bij de civiele rechter
	

	Rechtsbescherming-bestuurs
	
	Rechtsbescherming mogelijk bij de bestuursrechter
	

	Causaliteit
	Hoe snel wordt causaliteit aangenomen?
	
	

	Causaliteit-moeilijk
	
	Causaliteit moet (haast) bewezen worden
	

	Causaliteit-aannemelijk
	
	Causaliteit moet aannemelijk gemaakt worden
	

	Causaliteit-makkelijk
	
	Causaliteit hoeft (praktisch) niet bewezen te worden
	

	Verplichtingen gedupeerde
	Welke verplichtingen heeft een gedupeerde om aanspraak te maken op compensatie
	
	

	Verplichting-medisch
	
	De gedupeerde heeft medische verplichtingen om recht te hebben (of houden) op compensatie
	

	Verplichting-inlichtingen
	
	De gedupeerde heeft inlichtingenverplichtingen om recht te hebben (of houden) op compensatie
	

	Verplichting-contractueel
	
	De gedupeerde heeft contractuele verplichtingen om recht te hebben (of houden) op compensatie
	

	Vangnetkarakter
	Is de regeling formeel als laatste redmiddel aangemerkt?
	
	

	Vangnetkarakter-vaststelling
	
	Er is een bepaling die ertoe strekt dat alleen compensatie verkregen kan worden als dit niet op een andere manier kan (bijv. via verzekering of aansprakelijkheidstelling)
	

	Vangnetkarakter-vermindering
	
	Er is een bepaling die ertoe strekt dat alleen compensatiehoogte kan worden aangepast als er op een andere manier ook vergoeding verkregen werd of kon worden
	

	Vangnetkarakter-overheidsaanspr
	
	Gevallen waarin de overheid misschien aansprakelijk gesteld kon worden, maar dit d.m.v. een compensatieregeling voor wil zijn
	

	Vangnetkarakter-andereprocedure
	
	Er is een bepaling die ertoe strekt dat geen compensatie wordt verkregen wanneer er al een (civiele) procedure over het vergoeden van schade loopt
	

	Staatssteun
	Is er een voorwaarde over staatssteun opgenomen?
	
	

	Staatssteun-opschorting
	
	De aanspraak wordt afhankelijk gemaakt van verenigbaarheid met art. 107 VWEU
	

	Uitkeringsplafond
	Is er een uitkeringsplafond?
	
	

	Uitkeringsplafond-maximum
	
	De tegemoetkomingsregeling is gemaximeerd
	

	Uitkeringsplafond-openeinde
	
	De tegemoetkomingsregeling is niet gemaximeerd
	

	Vergoedbare schade
	Welke schade komt voor vergoeding in aanmerking
	
	

	Vergoedbareschade-vermogen
	
	De regeling compenseert voor vermogensschade
	

	Vergoedbareschade-immaterieel
· Subcodes
· Alleen gedupeerde
· Gedupeerde en bij overlijden overgang aan nabestaanden
· Affectieschade
	
	De regeling compenseert voor immateriële schade
	

	Begroting schade
	
	
	

	Begroting-concreet
	
	De schade wordt concreet begroot
	

	Begroting-abstract
	
	De schade wordt abstract (forfaitaire) begroot
	

	Begroting-hybride
	
	De schade wordt via een combinatie van concreet en abstract begroot
	

	Eigen schuld
	
	
	

	Eigenschuld-ja
	
	De regeling voorziet in een eigen schuld-bepaling
	

	Eigenschuld-nee
	
	De regeling voorziet niet in een eigen schuld-bepaling
	

	Hardheidsclausule
	
	
	

	Hardheidsclausule-ja
	
	De regeling voorziet in een hardheidsclausule
	

	Hardheidsclausule-nee
	
	De regeling voorziet niet in een hardheidsclausule
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