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NOTITIE ADVIESGROEP CORONA EN AANSPRAKELIIKHEID

24 juli 2020

Infeiding

Sinds het coronavirus in Nederland is vastgesteld, is door de Steat en de veiligheidsregic’seen

groot aantal maatregden genomen teneinde de verdere verspreiding van het virus te voorkomen.

Deze maatregelen hebben grote gevolgen (gehad) voor (groepen uit) de samenleving die door de

maatregelen in hun rechten worden beknot. Als gevolg daarvan is de Staat in diverse juridisc he
procedures betroklkeen waarin versoepeling, opheffing of juist verscherping van de maatregelen
werd gevorderd. Ook zijn (los daarvan) verzoeken tot schadevergoeding of nadeelcompensatie

ontvangen.

Gegeven de forse impact van de reeds genomen en wellicht in de toekomst nog te nemen

maatregelen, is het waarschijnlijkdat de legitimiteit van deze maatregelen in diverse juridische

procedures aan de orde zal worden gesteld. Evenzeer is het aannemelijkdat in de nabije toskomst

meer vorderingen tot schadevergoeding (nadeelcompensatie) zullen worden ontvangen. Deze

wvorderingen kunnen — afhankdijk van de omstandigheden van het geval — ofwel alleen tegen de

Staat ofwel alleen tegen de veiligheidsregio, dan wel tegen de Staat en de veiligheidsregio

gezamenlijk worden ingediend.!

In deze ncotitie wordt daarom ingegaan op de legitimiteit/rechtmatigheid van de maatregelendie
de Staat en de veiligheidsregio’s hebben genomen (en nog kunnen nemen) om de verspreiding
wan het coronavirus tegen te gaan, alsmedeop de vraag of de Staat enfof de veiligheidsregic’s (al
dan niet via een beroepop nadeek ompensatie) aansprakelijk kunnen worden gehouden voor de

schade die deze maatregelen hebben vercorzaakt.?

Deze notitie is opgesteld om de Staat en de veiligheidsregio’s een handreiking te bieden bij het

becordelen van en het reageren op dit soort vorderingen. Deze handreiking is evenweal bedoeld

woor intern gebruik (binnen de overheid), heeft geen externa werking, en is geen beleidsregel
waaraan gedupeerde burgers en/of bedrijven direct of indirect rechten kunnen ontlenen.

De opbouw van deze notitie is als volgt:

In paragraaf 2 wordt ingegaan op de achtergrond van de coronacrisis in Nederland en het wettalijk
k=der op grond waarvan de Staat en de weiligheidsregio zich baseren bij het treffen van

maatregelen. Daarbij wordt cok aandacht geschonken aan de wijze waarop de Staast zich steeds

wvoorafgaand aan het nemen van maatregelen uitvoerig laat adviseren door diverse nationaleen
internationale deskundigen, evenals aan de steunmaatregelen die de Staak heeft genomen

teneinde de gevolgen te mitigeren die de maatregelen ter bestrijding van het coronavirusop de
economie hebben. Cok wordt in deze paragraaf ingegaan op de algemene beginselen van

behoorlijk bestuur, die evenals bij ander (civielrachtalijk) overheidshandelen doorwer ken op de

maatregelen.

TAllssn fmasn de Staat inden een bepaside mastregel Difeoarhesid alisen door de Somatis genamen, of amdat (2oals ut het behandebos

in paragraxt2 zal bifesn) or tegen de vaststelling van de noodverordening (aks algemesn verbindend voorschrft) geen beswaar of

berosp tegen de wellighsidsregia mages is.

Alien fooon do yal nadorenininden de welligheidsegio nade: beslissingen nesmt op grand van de noody erondening, bifvoorbesid een

wrijste ling werisentop grand van art. 3.1, id 1, anderdesl© van de noadwerardening of sen spaceik gehied anne) als verbooden
gemead’ | de 2in van art. 2.5 van de noadvenandaning. Tagen dit soort hesiuman kan allen bashuursnechteink | an in baginsel alisen tegen
dn wa ligh

sidsre

gia) FS

Gezamenifk tegen Towel de Stast als de welligheidsregio, Indien beide avernzidslichamen met hun maatregelen hebben bijgadragen aan

het ontstaan van schade. Bivoorbeakd Indien het shuften van Sauna’s op grand van de noodverordening) achizraf als een te ingrij pends
maa tray al wordt aang ema rkt, nde betrefende andermeming tev ens oon BE onder dwangsom (opgeegd door de wellighod sroegn § heeft
weEreund.
T
Etrikt genamen wordt de vraag of er sen verplichting is tot het betalen van nadesioompensatiebij de chviele rechter ook op grand van

hit leerstuk van de onreschtmatge dasd beoordesid. De gedachie is daarbi] dat het aptreden van de overheid pas rechimatiy wordt

inden de door een bepaakde | rechts-jo schade wordt vengoed.
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In paragraaf 2 worden de door de Stas genomen maatregelen bezien in het licht van de

grondrechten waarop deze maatregelen mogelijkeen inbreuk maken. In deze paragraaf wordt de

wiettalijke basis besproken voor de in de acute crisissituatie gekozen instrumenten (de
noocdvercrdeningen) om de grondrechten te beperken.

Paragraaf 4 behandelt de vraag of de bestuursrechter dan wel de civiela rechter bevoegd is om

kennis te nemen van procedures die in verband met de genomen maatregelen tegen de Stast is

aangespannen. Deze complicatie doet zich niet, althans in veel mindere mate, voor bij de

maatregelen die de weiligheidsregio neemt. Die maatregelen zijn alle bestuursrechtelijkvan aard,

zodat in beginseal bij de bestuursrechter dient te worden opgekomen tegen dit soort meatregelen.?

Ofschoon de meeste maatregelen om de verspreiding van het coronavirus tegen te gaan via

nocdvercrdeningen en de daarin verwerkte opdrachten/aanwijzingen van de minister van

Volksgezondheid Welzijn en Sport (VWS) tot stand zijn gekomen, nemen de veiligheidsregio’s
daarnaast een eigen, zalfstandige positie in bij de bestrijding van het coronavirus. Deze eigen

positie, de door de veiligheidsregio z=lf genomen maatregelen en besluten en de daaraan

wverbonden mogelijkheid om de veiligheidsregio in rechte te betrekden, worden behandeld in

paragraaf 5.

Vervolgens zal in paragraaf & worden ingegaan op vorderingen tot nadeslcompensatie, waarmee

zowel de Staat als de weiligheidsregio’s kunnen worden geconfronteerd. Omdat de becordeling van

een vordering tot nadeelcompensatie zeer afhankelijk is van de concrete casus, wordt in deze

paragraaf volstaan met de bespreking van de belangrijl=ste elementan die daarbij een rol spelen.

Paragrad 7 stipt kort enkele onderwerpen aan waarmee rekening dient te worden gehouden indien

ean verzoektot zon. 'onverplichte tegemoetkoming wordt ontvangen of verdergaande

compensatie in de vorm van een 'onverplichte tegemoetkoming’door de overheid zelf wordt

ovarwogen. Uit het aldaar behandelde zal blijlkeen dat
—

mede gelet op de reeds verleande
steunpakdeetten

- met dit soort maatregelen terughoudend dient te worden crmgegaan.

Ten slotte worden in paragraaf 8 de concrete vorderingen tegen de Staat en de voorzitters van de

veiligheidsregio’s besproken. In paragraaf 8.2 wordt — in algemenezin — de meatstaf behandeld

die wordt gehanteerd bij het antwoord op de vraag of de overheid bij de bestrijding van het

coronavirus rechtmatig heeft gehandeld. In paragraaf 2.2 worden enkele handreikingen geboden
bij de becordeling van aansprakelijk=tellingen op grond van enrechtmatige daad, zoals het bestaan

wan een rechtvaardigingsgrond, de vraag of er voldoende causaal verband is, de relativiteit, en de

formele rechtskracht. Ten slotte wordt in paragrasf 8.4 een opsomming gegeven van de

verschillende typen claime die tegen de Staat en de veiligheidsregio’s zouden kunnen worden

ingediend en het verweer dat tegen deze typen vorderingen zou kunnen worden gevoerd. Dit

wverw eer vloeit logischerwijsvoort uit het eerder in deze notitie behandealde.

*

Eon uiZandening vormt de vaststelling van de noodverardening doar de voaorzitervan de we llighaidsnzgio, amdat dit eon algemesn

wErhindand win rschrtt betrett waarte gen ngewe art. 5:3 Awd niet kan wand en apgekoman bi de bestursreciter, enzo oapassing
ward? gegewven aan het leerstuk van "exceptiowe etsing’ namie door barosp in te stellen tegen sen besuursrechiedik appaiiabel
besut dat ap het bestTaden aww i gebasesnd, Indien de bestuursredhter asn aww of de ospas=ng daarvan bf Zin oes anrechtmatig
acht, kan de nechber het dnten avy anverd

d

werk laren af het in het conorete geval buften toepassing ten.
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2. Adhtergrond, wettelij leader van de maatregelen en de daaraan ten grondslag liggende
adwviezen

In december 2015 stak in de regio Wuhan (China) een nieuw coronavirus de kop op, ook wel
SARS-Cov-Z genoermd (hierna: het coronavirus). In Nederland werd op 27 februari 2020 de eerste

patient met het virus vastgesteld. Op 30 januari 2020 heeft de Wereldgezondheidsorganisatie

(WHO) de uitbraaktot "Public Health Emergencyof International Concern” uitgeroepen. Op 11

maart 2020 verkdaarde de WHOde uitbraak van het virus tot pandemie. De WHO heef de lidstaten

wan de Europese regio daarbij opgeroepen alles te doen wat nodig is in hun nationale contextom
de verspreiding van het coronavirus tegen te gaan. Dat wil zeggen dat volgens deWHO ieder land

goed moet kijken naar de eigen situatie en in overleg met experts bepaalt wealke maatregelen
moeten worden genomen.

Sindsdien zijn door de Staat veel maatregelen genomen om de verdere verspreiding van het

coronavirus tegen te gaan. Zo moesten bijvoorbeeld scholen en restaurants dicht, werden mensen

wverplicht 1.5 meter afstand van elkaar te houden, werden er beperkingen gesteld aan het aantal

mensen dat aamwezig mocht zijn bij (religieuze) bijeenkomsten, en werden (contact -)beroepen en

evenementen verboden. Deze maatregelen heeft de Staat genomen op grond van de

bevoegdheden uit de Wet publiske gezondheid (Wpg) en de Wet Veiligheidsregio’s [Whwr).® Het

staatsnoodrecht® is niet toegepast.

De Stast was onder de concrete ometandigheden ook verplicht om handelend op te treden. De

noodzaak van overheidsoptreden ter bestrijding van de epidemie vloeit mede voort uit het recht op

gezondheidszorg als mensenrecht. Artikel 22 van de Grondwet waarborgt dat de overheid

maatr egelen treft ter bevordering en bescher ming van de volksgezondheid. De strekding van dit

sociaal grondrecht komt overseen met wat in internationale verdragen is bepaald. Zo brengt

bijvoorbesld artikel 12 van het Internationaal verdrag inzake economische en socialeen culturele

rechten (IVESCR) mee dat het recht op een zo goed megelijke lichamelijkeen geestelijke

gezondheid wordt erkend door de overheid en dat ter volledige verwezenlijking van dat recht

maatr egelen worden genomen, zoals maatregelen ter voorkoming, behandeling en bestrijding van

epidemische en endemische ziekten alsmede van beroepsziekten en andere ziekten. Een hoog
niveau van de bescherming van de menselijke gezondheid is tevens verdrags-echtealijk

gewaarborgd in artikel 11 van het Europees Sociaal Handvest en artikel 25 van het Europees

Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie (EU-Handvest).®

Het coronavirus is op 28januari 2020 door de Minister van Medische Zorg en Sport aangemerkt
als een infectieziekte behorendetot groep A, de hoogste categorie van de vier: het betreft een

virus waarbij ernstig gevaar voor de volksgezondheid bestaat.” Dit heeft tot gevolg dat de Minister

van VWS de leiding heeft over de bestrijding van de ziekte (art. 7, lid 1, Wpag).
De zorg voor de algemene bestrijding van de infectieziekte ligt bij een groep A-ziekte bij de

wvoorzitter van de Veiligheidsregio’s (art. 6, lid 4, Wpag). De Minister van VWS kan de voorzitters

van de Veiligheidsregio’s opdragen hoe de bestrijding ter hand te nemen (art. 7. lid 1, Wpg). De

Minister van VWS heeft — al dan niet in oversenstermming met de Minister van JEBV — ter bestrijding
wan het coronavirus herhaaldelijk toepassing gegeven aan deze bevoegdheid. Deze

aanwijzingen/opdrachten vormen de basis voor noodverordeningen van de voorzitters van de

Veiligheidsregio's.
De juridische grondslag van deze noodverordening ligt in artikel 29 van de Wer in samenhang met

artikel 176 van de Gemeentewet. Deze noocdverordeningen bevatten de burgers rechtstresks

bindende (algemens) regels.

* Deze bevosgdnacsen ificen weliowaar stark ap noadn ihaden, maar
den fi i

niet als andank] aan gemaerkt. Tie

Wamersbukiksn 112017718, 29568, nr. 448, p. 3-4. Het onderscheidend kenmerk i dat de thans door de Ztaat gatrofisn noddmaatregeben
berusten ap bevosgdhaden die niet via oon kaninkdnk besut behoowen te worden geactivesrd.
*

Ze woar de beschrifving van het noodrecht bijwoorbesid paragraat 2 van de "VoorMchiing over grondwehtelike aspectan wan (voor)ge-
nomen crisiEmaatregaten” van de Asad van Smite van 25 mel 2020, kenmerk Wid. 20.0 139% La | via oe link;

50 vr rand wan state. nil actus Ln bee P12] 106 wl S-20-0139 ry.
*

Mamanie van toslichting bf de Tideiijke wet maatregelan covid-19, pagina 28-29, Twesds Kamer, vergaderjaar 2019-2020, 35 534,

mw. 3.
"

Regeling 2019-nlov, Sort. 2020, 6800 | berustend op artikel 20 van de Wog).
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Het beleid van de Staat en de daaruit voortvloeiende maatregelen zijn steeds gebasserd op

adviezen van een grote groep deskundigen.” De bestrijding van infectieziekten valt binnen het

wer kterrein van het Ministerievan Volksgezondheid, Welzijn en Sport (WWS). De minister van VWS

wordt ten behoeve van de besluitvorming in het kader wan het coronavirus, geadviseerd door

wvertegenw cordigers van het lok=al, sectoraal en nationaal bastuur in het Bestuurlijk
Afstermmingsoverleg (BAD) en ontvangt medisch-epidemiolegisch advies van deskundigen in het

Outbreak Management Team [OMT].

Bij de aanpak van bovenregionale uitbraken van infectieziektes zoals hier aan de orde codrdineert

het RIVM operationeel de bestrijding. Bij een uitbraak van een zeldzame ziekte in het buitenland.

wizarvan het gevaar bestaat dat mensen deze naar Nederland overbrengen, is het de taak van heat

Centrum Infectieziektebestrijding van het RIVM (Cib) om Nederland ten aanzien van het medisch-

epidemiclogische beleid zo goed mogelijk voor te bereiden. De directeur van het Cib kan in

dergalijke gevallen het zogeheten OMT bij elk=ar roepen. In het OMT zitten experts en

wvertegenw oordigers vanuit verschillende bercepsorganisaties die vanuit hun eigen expertisegebied
adviseren. Zij leggen vanuit verschillende invalshosken de basis voor een adequate risicoanalyss

wan, en advisering over, de bestrijding van infectieziekten, en betreldeen in hun adviezen steeds de

|aatste (wetensc happelijke) inzichten en publicaties in inter nationale wetenschappeljjle (peer
reviewed) tijdschriften en de actuele adviezen van de Wereldgezondheidsorganisatie (WHO) en het

Europees Centrum voor ziektepreventie en -bestrijding (ECDC).

Een advies van het OMT wordt vervolgens door het Cb ingebracht in het Bestuurlijke

afstermingsoverleg infectieziektebestrijding (BAD), dat de door het OMT geadviseerde

maatregelen op politiek-bestuurlijke haalbaarheid en wensalijkheid becordeslt. Het BAD adviseart

de minister vervolgens over de te nemen maatregelen. De minister heeft in de gegeven

omstandigheden geen andere mogelijkheid dan op het advies van experts te vertrouwen.

De elk=ar snel opvolgende ontwildedingen en nieuw werworven inzichten over het virus worden

steeds in de adviezen betroldesn en daardoor tevens in het beleid en de maatregelen van de Staat.

Door de opaet en werking van de bestuurlijke adviesstructuur rondom de bestrijding van uitbraken

wan infectieziekten is gewaarborgd dat door de Staat onmiddellijken effectiefde maatregelen
kunnen worden getroffen die door deskundigen noodzakelijk worden geacht om een

gezondheidscrisis als de onderhavige het hoofd te bieden. De maatregelen worden op basis van de

actuele ontwikdkelingen voortdurend gesvalueerd en
— indien de betroklken deskundigen dat

miogelijke respectievelijk noodzakelijk vinden — aangepast (versoepeld of aangescherpt).

De situatierond het coronavirus heeft zich dusdanig ontwikdeld dat versoepelingan van de

beperkingen zijn doorgevoerd. Daarbij wordt dezdfde bestuurlijke adviesstructuur gehanteerd als

hierbowven uiteengezet. De Staat heft de beperkende maatregelen zo snel als dat volgens de

deskundigen kan op, zodat de beperking van de vrijheden van burgers niet langer duren en nist

wverder gaan dan door de deskundigen strikt noodzakeslijlk wordt geacht. De voorzieningenrechter
wan de rechtbank Den Haag heeft bevestigd dat de Staat in deze specifigke crisissituatieop de
adviezen van de diverse deskundigen mag vertrouwen en zijn beleid daarop meg afstermmen.®

Cher dit beleid en de bijbehorende maatregelen vindt wekelijkseen parlementair debat plaats,
zodat de maatregelen door middel van steun van een meerderhaid van de Tweede Kamer cok

democratisch worden gelegitimeerd.

Mazst het hierboven gegeven wettalijk k=der op grond waarvan de mazstregelen zijn gebaseerd,
dienen de genomen maatregelen ook in overesnsterrming te zijn met de algemene beginselen van

behoorlijlc bestuur ('a.b.b.b.')

®
Ze ook de Kamerbriefwan de Minister van J&V van 13 maart 2020 inzake Inzet nationale cristsstructuur COVID- 19, met benim:

ZRe0322.

*

Woo rzieningennachter rechtank Den Haag, 03 april 2020, BOLL: NLABDHA: 2020:3013.
"De

ahhh.rin gedesleide geaodfiosend, en
bastian

ult: het legs ginsel; het
mati

gehaginselvan art. 3:46 jo. 3:47 Awh;

het rechtsekerheidsheginseliverbod op willzksur; het Sir-play-baginssl (art. 2:4 Awh); het verbod van détournemant de pouvoir (art

3:3 Aw); het vertrouwensiegnse; het g g ; en het ow di
1
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Krachtens art. 3:1, lid 1, sub a, Awb is op besluiten inhoudende algemesn verbindende

woorschriften ("avv's") afdeling 3.2 Awb (de zorgvuldige voorbereiding) slechts van toepassing voor

zover de aard van de besluiten zich daartegen niet verzet. Op grond van het tweeade lid van art.

2:1, Awb, zijn op andere handelingen dan besluiten de afdeling 2.2 tot en met 3.5 van

overesenkomstige toepassing, echter wederom voor zover de aard van de handeling zich daar nia

tegen verzet.!!

Omdat de door de Staat genomen maatregelen via noodverordeningen (= avv'’s) zijn genomen,
biedt art. 3:1, lid 1, sub a, Awb enige ruimteom aan deze maatregelen, vanwegede bijzondere
zard daarvan en vanwege de zeer bijzondere ometandigheden waarin daartoe is besloten, minder

wareeisen te stellen dan normaal het geval is aan (bijvoorbeeld) de zorgvuldige veoorbereiding

(art. 2:2 Awb] van deze maatregelen en het evenredigheidsbeginsal (art. 2:4 Awb].
Daarnazst geldt da zowel de aard van de wetgevende functie als de positie van de rechter in ons

staatsbestel met zich meebrengen dat de rechter bij toetsing van algemeen verbindende

woorschriften aan art. 3:2 en 3:4 terughoudendheid moet betrachten (HR 16 mei 1986, MN]

1987/2551, AB 1986/574 (Landbouwyvliegers]).'?

De navolgendeomvangrij ke economische steunmaatregelen die de Staat heeft genomen, moeten

ook in het licht van de a.b.b.b. worden bezien. Doordat deze steunpakletten de ingrijpende
gevolgen van de maatregelen op de economies waar mogelijken nodig verzachten, dragen =ij
daardoor bij @an het handelen van de owverheid in overeensterrming met ( bijvoorbedd) het

evenredigheidsbeginsal. Om de (ernstige) economische gevolgen van de meatregelen het hoofd te

kunnen bieden, heeft de Staat allerlei cmvangrijke economische steunmaatregelen genomen, 2: 12

zoals:

= De tijdelijke noodmaatregel overbrugging voor behoud van werkgelegenheid (hierna:
MNOW-regeling),!® en de verlenging daarvan door de NOW-regeling 2.0.15

+ De Tegemoetkoming Ondernemers Getroffen Sectoren (TOGGS).

+ De Tijdelijke overbruggingsregeling zelfstandig ondernemers (Tozo).

*  Maatregelen voor uitstel en versoepeling van belastingen.

= De verruiming van de Borgstellingsregeling Midden- en Klainbedrijf (BMKE-C), aan

overbruggingslening waarbij de overheid borg staat voor 75% van de financiering.

= De Garantie Ondernemersfinanciering (GO-C), waaronder banken tegen gunstige
voorwaarden krediet kunnen verstrekdcen aan cndernemingen in verband met

ligquiditeitstekortenals gevolg van de coronamaatregelen, omdat de Staat voor 80 tot 30%:

garant stast.

 Omgekserd hapaalt art. 3:14 BW dat een hevosgdhed die krachtens Trecht
makame,

met mag umgeostandin
strijd mat GES EER af angEschreven reqels van publi brecht, Doers beds sc

=

uit de Aly wet bh ht en hat

Burgeriik Wethosk jn vaoral van belang indizn de overhead zich van private bewosgdheden bedisnt. Doarbl mag niet in stojd met de
abnb, warden gehandeid,
"TRC Awd, mmmen@ar ap art. 3:1 Awd.

a
ernrsef

van de wan EZ, da Minister van Finansén an de Minster van S2W van 12 maar 2020 inmike Econamasche

maytre geben met betrekiing tat heto il mat k CERER 20072624, Kamerhrist wan de Staasacratans van EZ van 15

maart 2020 inzake ‘ermuiming borgstelling middan- an kizinbadrit (BER) als gewaly van de Cononaoisis, mat kenmerk: DEBL20075368

on kK wan de wan EJ, de Minister van FinanciEn, de Ministervan S2W, de Staats oetans van E28 on de

retarks wan Fi &n ~- Fis@ifek an Belxstingdienst van 17 maart 2020 inzake Noodpakke? Danen on Sonam, met kena:

CE-RAEP/ M077 147 en Kamearhriat van Minister van EZ, de wan
Fn En

en de wan EW wan 20 mei 2020 nm ke
Maodpakkst 2.0, mat kenmerk: CF-ABP J 20148518.

™
Zia woor sen volladiy an actusel averzicht van de geben: weverifksoverh eid. nlfonderwerps no non avir us-finan chebe-

regelingsn fowverzicht-fina nolsle- reg alingen.
ds

Aegeling van de Minister van Soaks Zaken an Werk gelegenheid van 31 maar 2020, 2020-00000265302020
0000086763, tot vaststeliing van san Todas subs ienageiing tage maosto ming in de ioonkashen in werband met het oonus
(Trelis noddmastrege| awWsrong ging vaar beEnoud van werkgslesgenheid), Seo. 2020, 19874,
™

Hegeling van de Minister van Socale Zaken an Werkgelagenheid van 22 jun 2020, nr. 2020-0000085008, tot vaststeling van de

testa stor wan
can tijdeinke subsidierageling tat tegemaostkaming in de loonkasten tensinde de werkgelegenhesd ander

digheden

te behouden |Teesds thdelijke noodmaatregel overbrugging voor behoud van werkgebe genheid).IEW, Covan de Minister van Emnomische Zaken &n Kimaat van 27 maart 2020, nr. WIZ; 20077977, tot tegemaetkaming in de
chade

gelsden doar
and

gen
in seotonen door oe

sien

t=rh wan de pressing van COVID-
13a eg ner qetratten sectarsn OOVID-19, Hort, 2024, 189159,
8

Becht van7 april 2020, houdende thdelijke regels gaan
ligan die finances! gatrofen zijn door de

gewalgen van de onisisin verband met O0VID- 19{Thdelje rorugging ling 3 J. Sth. 2020, 114.
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* De Klein Krediet Coronaregeling (KKC-regeling), een steunmaatregel waarbij de Staat voor

53% garant staat voor in totaal € 730 miljoen aan overbruggingskredieten voor Keine

ondernemingen met een relatief keine financieringsbehoefte (van € 10.000 tot £ 50.000).

Die zorgvuldigheid en proportionaliteit van het handelen van de Staat wordt aldus vor mgegaven

door niet alleen de maatregelen te baseren op adviezen van vele nationale en inter nationale

deskundigen, de maatregelen onmiddellijkte actualiseren en te versoepelen waar dat volgens de

deskundigen kan, maar tegelijkertijd cok door indien mogelijken nedig steunmaatregelen te

nemen om de impact van de maztregelen op de economie te beperken.

Grendrechten, beperkingsgronden en verschil Europese en nationale grondrechten

Zoals sangegeven heeft de Staat de beperkende maatregelen voor namelijk getroffen via de

noodver ordeningen van de voorzitters van de 235 veiligheidsregio’s, die zijn vastgesteld op grond
van art. 39 Wvr jo. art. 176 jo. art. 1735 van de Gemeentewst. In de noodverordeningen zijn de

aanwijzingen/opdrachten van de Minister van VWS verwerkt op grond van art. 7 Wpg. De

reilawijdte van de bevoegdheid
— die normaal gesproken bij de burgemeester berust — verandert

daarmes niet,

Zowel bij het geven van een noodbevel als bij het opstellen van een noodverordening geldt dat in

beginseal weliswaar mag worden afgewelken van wettelijke voorschriften, maar niet van

grondrechten uit de Grondwet, zo vermeldt de tel=t van beide artikelen in de Gemeentewet,19. 21

Waststaat dat verschillende bepalingen in de (model Jnoodverordening een mogelijle beperking op

de uitoefening van grondrechten impliceren. De vraag is daarom hoe het bepadde in de

{model jnoodverordening enerzijds en de grondrechten {en de daarin vastgelegde

beperkingsclausules) anderzijds zich tot elk=ar verhouden.

De in de nocdverordeningen cpgenocmen maatregelen beperken (mogelijk) de volgende

grondrechten:

#* De vrijheid van godsdienst en levensbeschouwing [artikel 6 Grondwet, artikel 5 EVRM,

artikel 10 EU-Handvest):

# Het recht op privéleven, waaronder familieleven en huisrecht (artikel 10 Grondwet, artikel

8 EVRM, artikel 7 EU-Handvest):

* De vrijheid van wergadering en betoging (artikel 3 Grondwet, artikel 11 EVRM, artikel 12

EU-Handvest m.b.t. vergadering):

* De vrijheid van onderwijs (artikel 23 Grondwet, artikel Z EP EVRM, artikel 14 EU-

Handwvest);

= De vrije arbeidskeuze (artikel 19, derde lid Grondwet, artikel 4, tweede lid, EVRM, artikel

15 EU-Handvest, artikel 1 Europees Sociaal Handvest);

* Het eigendomsrecht (artikel 14 Grondwet, artikel 1 Eerste Protocol (EP) EVRM, artikel 17

EU-Handwvest);

+= De vrijheid van ondernemerschap (artikel 16 EU-Handwvest);

™ arvisl 176, Bd 1, Gemeentmwerult: [0 geval van amroanige Aswaging, van anders amstige wanordalikhe den of van man, dan wal

van amstige wast voor hat ontntaan dasnan, i deurgemeaster hevoegd alle bevalen fe geven die hl tarhanchawing van de opanbare

ordie of fer baperking van govaar nodig ach Daardll kan van andere dan A de Srondwet gestelts voorschniften worden Jgewekan
Art. 177, Id 1, Gemeantzwel uid Wannear ean omstandigheid als badoekd bn artis! IFS, earshe Md, Sich voordost, kan de

hurgemessher alge mean verdindende voorschriftan geven die tar Aandhawing van de opendare onde of her heperking van gevaar nookg

rin. Daarhli kan van anders dan bf ge Grondwad geshelds vaorschalfien warden atgewakan. Hf maakt dese voarschnithan bakend op aan

door ham be hapalan wifre
*
man het ainde van deze paragraat zal bifken dat de noodwerardaning op grand van de ant. 175 en 176

G

, in ©

met de bewvosgdheden ult de 'Wpg en de Wr, In zeer urgent amstandigheden toch @=n inbreuk ap de grondnechten mogeldik maken.
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* De bewegingsvrijheid (artikel 2 Protocol 4 EVRM, artikel 45 EU-Handvest).

Voor het antwoord op de vraag of het de Staat in de huidige crisissituatieis toegestaan de

grondrechten te beperken, dienen zowel de in de Grondwet, als de in verdragen vastgelegde

grondrechten te worden beschouwd. Indien de grondrechten uit de verdragen en de Grondwet

elkzar overlappen, gelden de voorwaarden die aan de beperking van de verdragsrechtelijks

grondrechten worden gesteld en de voorwaarden die aan de beperking van de grondrechten uit de

Grondwet worden gesteld cumulatiaf.

Beperkingen van de hierboven genoemde werdragsrechtelijke grondrechten moeten (1) een

grondslag hebben in het nationae recht,#! (2) =en legitiem doel dienen. en (3) in een

democratische samenleving noodzakelijk zijn (de maatregel die inbreuk maakt op het grondrecht
dient op grond van dit derde criterium zowel noodzakelijk als proportioneal te zijn) 2,2

Diaarbij valt en staat alles met een goede onderbouwing van een te nemen maatregel. Belangrijke

vragen daarbij zijn: [i.) Is de maatregel geschiktom het doal te bereiken? (ii.) Zijn minder

vergaande alternatieven overwogen (proportionaliteit? (iii.) Waarom waren die niet geschikt? (iv.)
Wordt er tijdig afgeschaald? En (v.) Worden er compenserende meatregelen getroffen?

Ingevolge art. 5.1 van de noodverordening wordt de verordening bekendgemaakt door plaatsing
op een of meerdere websites en wordt de verordening tevens gepubliceerd in de gemeentebladen
wan de betroklsen gemeenten en het publicatieblad van de veiligheidsregio. Daarmes is de

wverordening in elk geval toegankelijken daadw erkelijk te raadplegen (en daarmee "accessible’).

De eventuele inbreuk op het grondrecht vindt daarnaast zijn ratio in de uit mensenrechtelijke

verdragen voortvlosiende actieve verplichting tot het bescher men van de volksgezondheid (het
doelcriterium), terwijl de Staat zich bij de maatregelen steeds laat adviseren door vele deskundige
over de noodzakelijkte nemen maatregelen en deze maatregelen cok weer onmiddellijk worden
versoepdd indien dat naar de mening van de adviseurs mogelijk is (de noodzskelijkheidssis en da

proportionaliteitseis). In het kader van de proportionaliteit van de getroffen maatregelen is daarbij
tevens van belang dat de Staat steunmeatregelen heeft vastgesteld die onder meer zien op

compensatie van inkomsten- en omzstverliezen van ondernemers. Deze in het slot van paragraaf
2 gencemde steunmeatregelen mitigeren de gevolgen van de inbreuk: en maken de inbreuk op de

wverdragsrechtelijke grondrechten daardoor eerder proportioneel en daarmee gerechtvaardigd.

De grondrec hten opgenomen in de Grondwet vereisen dat beperkingen steeds herleidbaar zijn tot

een specifieke wet in formele zin. Aan bepalingen in lagere regelgeving die zijn gericht op het

beperken van grondwettalijlee grondrachten, most een formele wet ten grondslag liggen. Dein

deze formele wet opgenomen grondslag voor het beperken van het grondrecht dient bovendien

woldoende specifiekte ijn: een algemene, formeel-wettelijke (ruim geformulesrde) grondslag is

niet voldoende.

De nocdverordeningen, die tijdens de acute noodsituatie de basis vormden voor het beperken van

de grondrechten uit d Grondwet, zijn uit het cogpunt van democratische legitimatie voor de

* Anders dan in de Grondwet wordt aan de term een
o

d, zadat ook jurisprudentie an ongeschreven recht

ander amsandigheden onder het vendragsrechielijfe begrip "wet kunnen worden geschaand. Het EHAM kijkt daar bij wool naar de

wraag of de ragel waarut de hepariong woorniost tosgan kein {ao J en woar ar {fe hie’) Zn. Aan het

toagan kel khaidsversista is in leader geval waldaan als de regel is gepublicesrd en daadwerkelnk is te rasdplegen. De as van

wind rzienharheid hangt hiermes aus samen. Aegels maosten wo ldoende dude zijn, odat burgers hun gadrag erap kunnen

atshe mime,
*

Die hepericingsclausubes van de grandrechten bevatten doslonbena waarin wondt aangegeven in het kader van wells belangen het

grandrecht mag wonden heperit. Het gaat bi 1 am
Bb

in het belang van de C

s of da hesch
q wan

de gerandhed.
*
De becargeling van de noodzaak an proportonaliteitvan een mastregel hangt sterk af van de conorete amstandighaden van het geval.

moet nn ate ing warden | fussen individusbe belangen (diz van de rechizoskends) an mastschpo elf
belangen | die worden gediznd met het

legit

daed), waarbij tewens van belang is in haey ems woor de minst vergaande maatregelis
gelmzen.

Caarni] walt &n stax alles met aan goats andarbouwingvan sen te
|

& vragen daarnf zon: {L) Is de

maztregel geschikt am het dol te # (i. ) Zan oh
d ph OWVErAGgEN | proportion alimet) 7 (6. ) Waaram

waren die mint geschike?| iv.) Wardt er tigdig afgeschaakd? En (v.)yoaren a campenserende maatregelen getraffen? In deze atweging
hebben de verdragsstaten bi het EVAM can aan eigen

b

uimbe, de zo;
de

‘mangin of aporechkation’. Zeer waar

het proven tiove maybregaen met het ao] op de geaondhasd betref erkent het EXAM dat staten een aanzienifks beoordelingsmuam=
hebben.
*
Tar nuancering: de mogaifchedsn am een grandrecht in te perken geidt weliswaar woor de hierbowen apgesomde mensenrechien,

maar niet woor de in de
‘absolut’

g chien oaks het recht op leven (art. 2 EVAM) en hetwerbodap
anmenseifjios behandeling fart. J EVAM).
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langere termijn minder geschikt dan een wet die is vastgesteld door de regering en het parlement.
Voor thans en in de toekomst noodzakelijke beperkende maatregelen is dasarom een steviger

juridisch fundament nodig, zoals de Afdeling advisering van de Raad van State heeft opgemerkt in

haar voorlichting aan de Tweede Kamer naar aanleiding van de motie-Van der Staaij/ Jetten, 25.25
Om die reden is op 12 julijl. het wetsvoorstel Tijdelijte bepalingen in verband met maatregelen
ter bestrijding wan de epidemie van covid-19 voor de langere termijn ("Tijdelijke wat mastregalen
covid-19"1¥7 aan de Tweede Kamer toegezonden.

In navolging op de zeer beperkte relativeringen van de grondwettelijke beperkingssystermatiek (die
reads bij de totstandkoming van de grondwetsherziening van 1982 zijn erkend).® is in de loop van

de tijd door de wetgever en in de literabuur over artt. 175 en 176 van de Gemeentewst een

genuanceerder standpunt ingenomen. De regering heeft hierover in de memeorie van antwoord bij
het huidige art. 175 van de Gemeentewet gesteld dat de burgemeester bij bevelen of

werordeningen grondrechten mag beperkeen voor zover de Grondwet daartoe blijkens de

betreffenda grondwetsbepaling de mogelijkheid biedt.® Naar mag worden aangenomen kunnen da

noodbevoegdheden uit artt. 175 en 176 van de Gemeentewst in bijzondere urgente gevallen (zoals
het onderhavige) gezien worden als de delegerende wet die door deze grondw etsbepalingen
wersistwordt

De rechter heeft dit standpunt voor zover het ging om concrete noodbevelen gevolgd.

Gelet op het voorgaande is het verdedigbaar dat in een acute, concreteen levensbedreigenda
situatie- zoals het plotseling uitbreken van het coronavirus— de beperking van grondrechten
gedurende een betreldalijl korte periode op een globalere wettelijle grondslag kan berusten dan

de Grondwet normaliter vereist. Daarbij speelt een rol dat de overheid in deze situatie

onmiskenbaar een, evenzeer uit mensenrechtenverdragen voortvlosiende, actieve verplichting
heeft om het recht op leven en de gerondheid van de bevolking te beschermen.

Voor dein de toskomst nog te nemen beperkende maatregelen vormt de nieuwe wet een steviger

juridisch fundament.® De noodverordeningen worden dan ook met de inwerkingtreding van de

tijdelijlke wet ingetrokdeen. De minister van WWS zal hiertoeop grond van artikel 7 Wpg opdracht

geven.™

De Tijdelijkewet maatregelen covid-195 maakt een sind aan het gebruik van noodverordeningen,
zo blijkt cok uit de toelichting bij de wet zoals deze is ingediend bij de Tweede Kamer. Da

noodver ordeningen zullen bij imwerkingtreding van de wet worden ingetrokdezn. Alleen als er

nieuwe meatregelen noodzakelijkzijn en de versiste spoed het niet mogelijk maakt de regels bij
ministeri&le regeling te treffen, kan worden teruggevallen op de noodverardeningen op sanwijzing
van de Minister van VWS. Deze noodverordening geldt dan maxdmaal twee weken totdat deze

wordt vervangen door een ministeriéle regeling.?®

Procedurele aspecten: burgerlijke rechter of bestuursrechter?

Die noodverordeningen bevatten algemeen verbindende voorschriften, waartegen geen beroep bij
de bestuursrechter openstazt.® De burgerlijlke rechter is dus bevoegd te oordelen over

1

yanrlichting aver de grandwettelike aspectn van | voorigenamen crisismantregelen,25 mal 2020 (WO02.20.013371va), § 11;
Hamersukisn 11201920, 25 295, nr. 234 {mois ).

Dit wordt ool in de memarie van toelichting op het wetswoarstel opgemerkt Tie Memarke van toslichting bij de Thdelijios wet

maxtregeken covid-19, pagina 2, Twasde Kamer, wergadersar 2019-2020, 35 525, nr. 3.

TOS AA TEE Chk TTT. 1 LGA rstuk: sng wets waar she hen de til Fide 30 207 1 39 12 daseere35 526
Memon van Toslichting (pag. 2) bi de Trideljie wet maatregeben covid-19, Twesde Kamer, vergadarfaar 2019-2020, 35 526, nr. 3.
™

Kamerstukikon 11 1995/86, 19427, nr. 3, p. 10.

Mw, TH 1988-1989, 19 $03, nr. 140, p. 946.
*!

Zur paragraaf 11, anderdes h, van de ‘Foorchiing over gonduetalie asnactan van (roorganoaman qisismastragaie van de Rasd

WAN Stats van 25 me 2020, kenmerk W02 20.0 1397Va (wis de ink: hms wes ras dea nstate. nbisctu ines] 21 106 wie-20-

0139-yily J.
RAVE 30 december 1993, ECLENLI AVE: 1993: AN3571, AB 1994242, Gt 199259493, nr. 4; ABAVE 21 augustus 2019,

ECLLNLIAVE 20192520, Get. 2020/50, 18 2019/1234. Ook in de zaak \iruswaarheid cos. if de rechiber Dt dit conde] te komen. Ze

roo. 4.4 wan het vannis van de Wooarziening enrechter rechtbank Den Haag, 29 juli 2020, ECULNLABDHA2020: 6454.
*
Memon van toslichting bi de Todelgce wet maatregelen covid-19, pagina 2, Tweads Kamer, vergaderaar 2019-2020, 35 526, nr. 3.

™
Mamaorne van tozlichting bi de Thdelijke wet maatregelen oovid-19, pagina 3, Tweads Kamer, vergaderjaar 2019-2020, 35 526, nr. 3.

Zee de memans van taslichting bij het wetswoorstel, pagina 12, Twesds Kamer, vergaderjaar 2019-20240, 35 524, nr. 3.
™

wgl. bijw. Ab. Rotterdam 19 maar 2020, BOLL: NLABROT:2020:2495.
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wvorderingen die gericht zijn tegen de noodverordeningen als zodanig. Over de bevoegdheid van de

burgerlijke rechter om van dit scort geschillen kennis te nemen, lijkt geen discussiete zijn. Het

vorenstaande betekent niet dat de bestuursrechter volledig buiten spel staat: hij kan de

noodver crdeningen ex eptief tostsen in een beroep tegen een op die verordeningen gebaseerd

uitwvoeringsbesluit®” Hetzelfde geldt voor de strafrechter in een strafrechtelijke procedure tegen

owvartrading van een noodverordening.

Besluiten van de voorzitter van de veiligheidsregio zullen daarentegen in beginsel altijd voor de

bestuursrechter kunnen worden gebracht, waarbij het besluit zelf (an ingeval van exceptiave

toetsing) ook de daaraan ten grondslag liggende noodverordening, in volle ormvang kunnen

worden getoetst.

Bij gebrekes aan een grondslag in de wet voor nadeelcompensatie, geldt de leer van de processuele
connexiteit. Als tegen de schadeverocorzakende handeling bestuursrechtelijbe rechtsbescherming

openstazt, dan geldt dat cok voor het schadebesluit. Zo niet, dan dient de benadeslde zich tot de

burgerlijkee rechter te wenden. Dat is het geval indien de gestelde schade vercorzaakt is door de

Staat op grond van de Wpg en Wer genomen maatregelen via de noodverordeningen. Hetzelfde

geldt voor schade vercorzaakt door de verordeningen zelf. Indien de voorzitter van een

veilighgidsregio echter op grond van de noodverordening een nader besluit neemt (zie paragraaf
3), 2ijn die besluiten wel vatbaar voor bestuursrechtelijk beawaar en beroep. Voor schade als

gevolg van die besluiten is de bestuursrechter ook bevoegd om kenniste nemen van vorderingen
tot nadeelcompensatie.

Zelfstandige vorderingen tegen veiligheidsregio’s en de eigen positie van de worzitters

van de weiligheidsregio’s

Zoals in paragraaf 4 reeds werd aangegeven, bevat de noodverordening naar zijn sard algemesn

werbindende voorschriften zodat deze daarom, gelet op de artikelen 8:3, eerste lid, aanhefen
onder a, en 7:1 van de Awb, niet als een besluit kan worden aangemerkt waartegen bezwaar kan

worden gemaakt. Om die reden werd de gevraagde (bestuursrechtelijke) voorlopige voorziening

tegen het vaststellen van de noodverordening in een zaak van markiplaatsver gunninghouders
tegen de voorzitter van de veiligheidsregio Rotterdam- Rijnmond afgewezen.

Rechtstreskse, bestuursrechtelijke acties tegen de voorzitter van de veiligheidsregiozijn in dit

wverband evenwel toch mogelijk. namelijkindien de wvoorzitter van de veiligheidsregio:

a. los van de noodverordening eigen maatregelen neat:

b. ter uitwerking van de noodwerordening gebruik maakt van de vrijstellingen, ontheffingen
en overige instrumenten die de noocdverordening hem biedt: en

c. de verboden uit de noodverordening in een concreet geval handhaaft door middel van

bestuursdwang of het opleggen van een last onder dwangsom.

In al deze gevallen kan tegen dit scort besluiten van de voorzitter van de veiligheidsregio bij de

bestuursrechter worden opgekomen. Deze gevallen worden hier achtereenvolgens kort behandeld.

Tr Ze rachtbank Limburg, 15 med 2020, ECLLNLABLIM2020:3633; ne vender nachthank amsterdam, 9 juni 2020,
EOL:NLREAME:3X]: 24TH.
*
Ze bi voor becld de utsnraak van de voorzieningen rechinr van de rechthank Rotterdam wan 19 maart 2020

TECLL ML: ABROT 2020: 2495). Evenmin is ean nadens bekendmaiing van de noodvenardening door de voorzither van een

waliha bdsrag in, of omn benicht met (nadare) infanmatie ower dt artikelsn in de noodverandening die de leer beter infarmensn ower de

won rwaanden die worden gested aan samenkomsten, San Dest in de 7in van de Awh 7o0at een vooropige wiorzkening daartagen wend

afgeaeann, Tie de ak wan de voor 3

cher

van de rechtbank Den Haag, van 25 mei 2020, op het verzosk am een

3 WOT
g

wan Cod War
gq
Utopis UA, tegen de plastsvervangend voorziiter van de veilighassdsnegia

Haagianden (ECLLNLRBDMHA;T2000; S506).
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* Ada. De voorzitter van de veiligheidsregic neemt eigen mastregelen:

De noodverordening staat er niet aan in de weg dat een voorzitter van een weiligheidsregio gebruik
maakt van andere bevoegdheden om de verspreiding van het coronavirus te voorkomen. Dit zijn

alle besluiten waartegen bestuursrechtelijke rechtsmiddelen kunnen worden aangewend. Dit

kunnen (bijvoorbesld) de volgende mastregelen zijn:

i. Opgrond van artikel & lid 4, Wpg, kan de voorzitter van de veiligheidsregio ten behoeve

van de zorg voor de bestrijding van een epidemievan een infectieziekte behorend tot

groep A, of een directe dreiging daarvan, toepassing te geven aan de artikelen 24, vierde

lid, 47. 51. 54, 35 of 56 Wpg. Het gaat dan bijvoorbeeld om het laten opnemen van

personen in gesloten afdelingen van ziekenhuizen, het controleren van terrainen,

gebouwen, vervoermiddelen of goederen op besmetting, deze te ontsmetten of zelfs te

sluiten, het aan de gezagvoerder van een schip of luchtvaartuig bij aankomst verzoeken

om een gezondheidsverklaring af te geven, het opdagen aan een exploitant van een

{lucht-) haven om ter bestrijding van een besmetting gebouwen of terreinen dan wel

gedeelten daarvan te sluiten, een vervoersexplotant opdragen om een schip of

|luchtvaartuig en de hierin aanwezige goederen te controleren op de sanwezigheid van een

besmetting en ter bestrijding van een besmetting een schip of luchtvaartuig en de hierin

sanwezige goederen te ontsmetten.

ii. Opgrond van artikel 29 Wr is de voorzitter van de veiligheidsregio onder andere belast

met het toezicht op de openbare samenlkometen en vermakelijkheden alsmedeop de voor

het publiek openstaande gebouwen en daarbij behorende erven. Daarbij is de voorzitter

bevoegd bij de uitoefening van het toezicht de bevelen te geven die met het cog op de

bescherming van veiligheid en gezondheid nodig zijn.

iii. Opgrond van art. 29, lid 1, sub d, Wr heeft de woorzitter van de veiligheidsregio
belangrijke hem toskomende bevoegdheden uit de Wet openbare manifestaties (Wom).
Voor zover bekend is er in verband met het coronavirus tot op heden enkel geprocedeerd

tegen besluiten van de voorzitters van veiligheidsregio’s om demonstraties te verbieden of

om het demonstratierecht te beperken. Daarom wordt in het navolgende nader op deze
bevoegdheden ingegaan.

Zoals reeds in paragraaf 2 werd opgemerkt, betekent het verbieden of beperken van het recht om

te demonstreren dat daardoor een inbreuk wordtgemaakt op grondrechten: Art. 9 Grondwet, art.

11 EVRM en art. 21 IVBFR leggen het recht tot vergadering =n betoging vast. Daarbij is

gecodificeerd dat aan de uitoefening van dit recht geen andere beperkingen mogen worden

wverbonden dan die, die bij de wet zijn voorzien en die in een democratische samenleving

noodzakelijlzijn in het belang van de nationale veiligheid, de openbare weiligheid, het woorkomen

wan wanordelijkheden en strafbare feiten, voor de bescherming van de gezondheid of de goede
zeden of de bescherming van de rechten en vrijheden van anderen.

Ingevolge art. 3, tweede lid, aanhef en onder ¢, van de Worm? kan een verbod slechts worden

gegeven indien een van de in art. 2 gencemde belangen dat vordert.® Dit zgn.

'noodzakelijkheidsveareiste’ bij het verbieden van demonstratiesvormt is een strenger criterium

dan de vereisten die gelden voor het stellen van beperkingan aan het demonstratierecht.Voor
beperkingen is voldoende dat de maatregelen dienstig zijn aan een of meer van dein artikel 2 van

de Wom genoemde belangen.

Op grond van art. 2 Wom kunnen de aan overheidsorganen gegeven bevoegdheden tot beperking
wan het recht tot het beljden van godsdienst of levensovertuiging en het recht tot vergadering en

betoging die bij of krachtens paragraaf II Wom kunnen worden uitgeocefend, slechts worden

™ Art. 5, id 2, aanhefen sub cult: Een verbod kan stechis worden gegewen indian: |.) ©. an wan de in artikel2 genoemads Delangen
aT wandert.

"art, 2 Wam uid: De bY of krachtens de bepalingen uit deze paragrast aan averhekdsanganen gagaven bevasgdhaden tot bepearking

wan het recht tot het belfjden wan godsdisnstof even soverbuiging en het recht tof wergaderning en betaging, kunnen Sechts worden

aangewend ter bescherming van de J d, in het g wan het werkesr en ber besrijding of voorkoming van wanordeff khe den.
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aangew end ter bescherming van de gezondheid, in het belang van het verkeer en ter bestrijding of

woorkoming van wanordelijkheden. Daarbij is van belang dat uit vaste rechtspraak van de Afdeling

bestuursrec htsprazk van de Raad van State volgt dat de bescherming van de gezondheid ok ziet
op de gezondheid van de betogers zelf.?!

Ingevolge artikel 5, eerste lid, van de Wom, kan de burgemeester naar aanleiding van sen

kennisgeving dat een manifestatie zal plaatsvinden daaraan voorschriften en beperkingen stellen

of de manifestatie verbieden. Ingevolge het tweede lid, aanhefen onder ¢, kan een verbod slechts

worden gegeven indien een van dein artikel 2 genoemde belangen dat vordert. Deze bevoegdheid
komt op grond van art. 23, eerste lid, aanhef, en onder d. van de Wpg in een acuut geval als het

onderhavige bij uitsluiting toe aan de voorzitter van de veiligheidsregios?

In de zaak van Code Rood tegen de plaatsvervangend voorzitter van de veiligheidsregio

Haaglanden cordeelde de voorzieningenrechter dat de beperking van het aantal demonstranten tot

maximaal 20 deelnemersop voorhand niet onredelijk was, gelet op de bescherming gezondheid
van de deelnemers aan de demonstratieen de gezondheid van de politiemedewerkers die moesten

kunnen optreden ingeval van ongeregeldheden of calamiteiten. Daarbij werd van belang geacht
dat de voorzitter van de veiligheidsregio zich bij het nemen van de maatregel had gebaseerd op

het kabinetsstandpunt dat (i.) bij manifestatieseen maxMmum van 20 personen heeft vastgesteld,
{ii.) dat dit standpunt na advies van het OMT tot stand is gekomen en (jii.) dat de voorzitter van

de weiligheidsregiozich bovendien voorafgaand aan het nemen van de maatregel hesft laten

adviseren door de GGD.* Het lijkt erop dat de voorzieningenrechter hier eenzelfde redenering
toepast als bij de becordeling van de maatregelen die de Stazt treft. In beide gevallen is in alk

geval van groct belang dat de bestuurders zich bij het bepalen van het beleid uitvoerig hebben

laten adviseren door (medisch deskundig) adviseurs.

Een algeheel verbod op het houden van een demonstratie werd toegestaan in de zaak die werd

aangespannen door de Stichting Viruswaanzin.®* De voorzieningenrechter oordeslde in die zazk

dat de voorzitter van de veiligheidsregio Haaglanden de demonstratie mocht verbieden ter

bescherming van de gezondheid en ter voorkoming van wanordelijkheden. Daarbij gold dat op de

wvoorzitter van de veiligheidsregio (evenals de Staat) op grond van artikel 22 van de Grondwet®s da

positieve verplichting rustte om maatregelen te treffen ter bevordering en bescherming van de

volksgezondheid, zoals neergelegd in onder meer de Wpg en de maatregelen die op basis daarvan

kunnen worden genomen. De voorzitter van de veiligheidsregio had zich naar het cordesal van de

wvoorzieningenrechter bij het nemen van ha verbodsbesluit mogen baseren op de adviezen van

diverse deskundigen, waaronder de aanwijzing van de minister van WWS. De voorzieningenrechter

valgt het betoog van de voorzitter van de veiligheidsregio dat een voorlopige
voorzieningenprocedure zich er niet voor leent om de wetenschappelijke waarde van de adviezen
en aanwijzingen

— die breed worden gedragen door een grote groep deskundigen — vast te stellen.

Tot eenzelfde conclusie kwam de voorzieningenrechter in een andere door de stichting

Virusw aanzin nieuw aangespannen zazk wegens een door de voorzitber van de veiligheidsregio
wverboden demonstr atie. *

+  Adb. De veorzitter gebruikt bevoegdheden vit de necdvercerdening -

Afgezien van rechismiddelen die kunnen worden aangewend tegen zelfstandige., door de

wvoorzitters van de veiligheidsregio’s genomen noodbevelen of maatregelen, zoals hierboven

behandeld, is het voorts denkbaar dat er (bestuursrechtelijke] rechtsmiddelen worden aangewend

tegen besluiten die de voorzitter van de veiligheidsregic op grond van de noodverordening kan

nemen, zoals:

1 Ze bijvoorbesid de umrsprank van de Afdeling van 25 maart 2015, EOLLNL: AVE20 15:899,

"Waar Chita Bioorg -Me dering, 9-7-2020, ECLE NL: ABMNE: 2020:2417.
"

petiegrasp Code Rood tegen de plaatswervangend woaardtier van de
gia

Haaglanden
|v chiar re Den

Haag, 18-05-2020, ECLINLABDHA2020; 437H).
™

Stichting Virusvwaanan tegen de plaatsveryangend woarzitier van de Vellighedsnega Haaglanden | voor Senin genredter rechtbank Den
Haag, 19 juni 2020, BOLL: NL:RBDHA:2020: 5577.
'
Ewenals op grond wan art. 11 Eurapess Sociaal Handwest en art. 12 Infernatiaonaal Verdrag inmke Ecanamische, Sociale an Culturzie

Racthan.

wor echter rach
;

Den Haag, 27 juni 2020, BOLL:MLABDMA:2020:584 5.
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i. de sanwijzing van een gebied waar het verboden is om zich te bevinden;*”
ii. het besluit om (na overleg met de vervoerder) voorzieningen voor openbaar vervoer

en overig bedrijfsmatig personenvervoer te bedindigen of beperken;*
iii. =en besluit op grond waarvan bepaalde (categorieén van) gevallen zijn vrijgesteld of

worden ontheven van de verboden in de noodverordening:< an

iv. de besluiten tot vrijgtellingen en ontheffingen en de daaraan te verbinden voorschriften

en beperkingen.™

Al deze beslissingen zijn in beginsel vatbaar voor bezwaar en beroep, zodat tegen deze

beslissingen ook een (bestuursrechtelijke) voorlopige voorziening kan worden aangespannen.

In dit verband kan worden gewezen op de (civielrechtelijke) voorlopige voorziening die door de

Klimmuur Amsterdam was aangespannen tegen zowel de Staat als de Veiligheidsregio Amsterdam

Ametelland. In die zaak cordeelde de rechter dat de afweging of in een concreet geval sprake is

wan "binnen sporten’ of "buiten sporten’ (als bepaald in de noodvercrdening), tot de bevoegdheid
van de veiligheidsregio behoort. De voorzieningenrechter oordeelde dat de noodverordening de

mogelij kheid biedt van het indienen van een ontheffingsverzoek (zie artikel 3.1. lid 1, subc van de

noodverordening),“* zodat tegen een beslizssing van de voorzitter van de (of tegen het uitblijven
daarvan) bezwaar en beroep kan worden ingesteld en een voorlopige voorziening kan worden

gevraagd bij de bestuursrechter, zodat ten aanzien van dat onderdeel voorshands sprake is van

ean met voldoende waarborgen omidede rechtsgang.=

+ Adc. De voorzitter treedt op grond van de noodverordening handhawend op.

De voorzitter van een veiligheidsregic kan door middel van het toepassen van bestuursdwang of

door middel van het opleggen van een last onder dwangsom de verboden uit de noodverordening
handhaven. Tegen deze besluiten kan uiteraard bezwaar en berosp worden ingesteld en een

voor |lopige voorziening worden gevraagd bij de bestuursrechter. Een aantal recente zaken

illustreren dit.

Zo kwamde onderneming VIP-SPA in een (bestuursrechtelijke) voorlopige voorziening op tegen

een door de voorzitter van de veiligheidsregio Hollands-Midden gegeven last onder dwangsom om

binnen é&n uur na ontvangst van het primaire besluit de explotatie van de sauna te bedindigen en

begindigd te houden.® VIP-5PA stelde dat zij geen sauna exploiteerde in de betekenisvan de

noodverordeningop grond waarvan alle sauna’s moesten sluiten. De voorzieningenrechter
sanctioneerde de beslissing van de voorzitter van de veilighddsregio omdat in de noodverardening
geen onderscheid is gemaakt tussen verschillende soorten sauna’s, en verder in de frequently
asked questions’ die zijn opgesteld in opdracht van het Veiligheidsberaad ten behoeve van de 25

veiligheidsregio’s van 1 april 2020 zelfs uitdrubdeelij kwasvermeld dat ook privé-sauna’s onder hat

wverbod vielen. Onder deze omstandigheden mocht de vooraitter een last onder dwangsom tot het

sluiten van de sauna geven.

In een voorlopige voorziening tegen de door de plastsvervangend voorzitter van de

Veiligheidsregio Limburg-MNoord opgelegde last onder dwangsom, cordeeldede rechter dat deze

ten onrechte was opgelegd aan een werkgever omdat zijn wer knemers orvoldoende afstand

hielden.® Het verbod om zich in de publieke ruimte of in een besloten plaats, nist zijnde een

Tart. 2.5 van de maodeinasdwarandening.
wart 27, Id 2 van de modelnondwen noe ming.
™

art, 3.1, sub c, van de madainoadverandaning.

"art, 3.2, bd 2 van de modainoodwera rdaning.
*

artikel 3 van de noodwverardening luidt: 1. De verboden in dezev
d

g Jin niet van tos passing ap:
a. de mune [LBs aria

4

0. sctrmesten dis noodzakelnk 200 voor dS WoIMtIang van witals procesoen

©. doar de waarzitter te bapalen (categoristn wan) gavallen,
2. De vaarziierkan waorschrften on beperkingan

werhindan

aan en
wi ig

of anthetfing ap basis van het sorstsbd, anderdaslc.
Het is verboden am in Sid met dergelifis voorschrfen en beparkingen te handesben.
2

Wo0 rz nin ge nre cher nechtbank Amsterdam, 9 juni 2020, ECLLNLABAME 20202871. De kart gadingrachber werkiaands zich niet

bavongd OM Van de wardenngen jEgens da qk Kenn i L

“I
WIP-ZFA tegen de plaatovervangend voor ther van de Vallighsidoregio Halla nds-Midden, voor cher nec Din Haag,

12-02-2020,ECLLNLRBDHA 2020: 3379.
a

WOOT, aq citer rechSank Limburg, 15 mei 2020, ECLLNLABLIM: 20203433.
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woning of een daarbij behorend erf, op te houden zonder tot de dichtsthijzijnde perscon een

afstand te houden van ten minste 1,5 meter (art. 2.2, eerste lid, van de noodverordening), was

naar het cordeal van de voorzieningenrechter niet gericht tot de werkgever. De werkgever kon

niet verantwoordelijk worden gehouden voor het gedrag van haar werknemers.

Ten slotte cordeeldade voorzieningenrechterin de zask van Postillion Hotels tegen de voorzitter

van de Veiligheidsregio Noord- en Oost-Gelderland, dat een hotelarrangement voor diner,

ower nachting en ontbijt, waarbij het diner muzikaal werd omlijst door een muziekoptreden, anders

dan de voorzitter van de veiligheidsregio meande, niet kon worden aangemerit als een (in de

noodvercrdening verboden) "evenement’.® Omdat geen sprake was van een evenement in de zin

van de noodverordening. was van overtreding van de noodverordening geen sprake. De voorzitter

van de veiligheidsregio was daarom niet bevoegd om handhavend op te treden.

Tegen alle hierboven genocermde besluiten van de voorzitter van de veiligheidsregio kan worden

opgekomen bij de bestuursrechter. Daarbij zal in alle gevallen worden becordeeld of:

i. het besluit berust op een wettelijke bevoegdheid;
ii. het besluit [de beperking) gelet op de omstandigheden van het geval noodzak=lijkis;
iii. het besluit proportioneel is, gelet op enerzijds de met het besluit becogde doelen ter

bescherming van de publieke gesondheid en anderzijds de andere bij het betrokdcen besluit

betrokdeen belangen (die door het besluit worden geschaad); en

iv. het besluit zorgvuldig is genomen, bijvoorbeeld doordatde voorzitter zich bij de voorbereiding
wan het besluit heeft gebaseerd op het kabinetsbeleid en zich ool: zelf |aten adviseren door ter

zake deskundigen zoals in de zaak Code Rood door de wvoorzieningenrechter van belang werd

geacht. =

Om gaan met verzoeken tot nadeelcompensatie

Een aparte categorie vorderingen vormt de vordering/het verzoek tot nadeelcompensatie.

Madeslcompensatie is een begrip dat wordt gebruikt in de situatie waar sprake is van een

rechtmatige overheidsdaad waarmee onevenredige schade wordt toegebracht aan één of meer

(rechts-Jpersonen. Uitgangspunt is dat een ieder in beginsel zijn eigen schade dient te dragen. Een

geslaagd beroep op nadeelcompensatie is daardoor uitzonderlijlk.

Madeelcompensatie is gebaseerd op het beginsal van de gelijkheid voor de openbare lasten

(&galité-beginsel). De gemeenschap profiteert an het individu ondervindt de lasten. De vraag is

gerechtvaardigdof dit beginsel past bij dit scort situaties waarin de overheid maatregelen treft om

de gehele gemeenschap te beschermen tegen een virus.” Dit geldt temeer nu de over heid een
uitgebreid steunpaklet heeft samengesteld en eigenlijk op die manier al de gewenste "gelijkheid™
in de openbare lasten herstelt.™

Daarbij komt dat de schade moet zijn verocorzaaktdoor publiekrechtalijkhandelen of nalaten van

de overheid. Primaire corzaak van de schade is hier het virus. De overheidsmaatregelen zijn

genomen om de nadelige gevolgen van dit virus te beperken. De parallel dringt zich op met

faunaschade. Daar veroorzaakt het dier de schadeen is er geen direct publiekrechtelijk handelen

van de overheid, anders dan dat de overheid verbiedt om het dier te ver- of bejagen. Om dat te

omzeilen, biedt de Wet natuurbescherming een expliciete grondslag voor vergoeding. Hier

ontbreekt die gronddag en dus, zo is betoogbaar, de mogelijkheid voor nadeelcompensatie.
Bovendien cntbreskt in veel gevallen het vereiste causale verband. Cok zonder overheidsingrijpen
is sannemelijkdat het economische leven in belangrijke mate zou zijn stilgevallen.

** pn ih fer od, 29 mei 2020, (ECLLNLABGEL:2020: 2769).
**

Actiegronp Code Rood tegen de plaatsvervangend voord tier van de viel qa Haaglanden {voor XK Ch ber Den

Haag, 18-05-2020, ECLINLABDHA2020: 37H).
*T
Hiern werschit dao wan he

re

mad
The

Bi deer
. Wanrhi] het ingrjpen van de overheid ook de

SinanciEs belangen van de rest van de secior direct dient an het dus voor de hand Bt dat het nades] niet op een individu ward

atgemonteld.

“Zhe het slot van paragraaf 2 van deze notte voor een opsomming van enkele steunmaatregelen
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De verwachting is dus dat in principe geen ruimte bestaat voor de vergoeding van

nadeelcompensatie.

De onverplichte tegemoetkoming

Ofschoon de Staast reeds uitgebreide steunmaatregelen heeft genomen om de economische impact
wan de maatregelen ter bestrijding van het coronaviruste mitigeren (zie het slot van paragraaf 2),
zou de Staat/de decentrale overheid dewens kunnen bestaan om — in aanvulling daarop— ean
wverdergaande compensatie aan gedupesrden te bieden.

Van een "onverplichte tegemoetkoming” is sprake wanneer er van overheidswege een geldelijke

varstraklking plaatsvindt ter compensatie van geleden schade, zonder dat daar een rechtsplicht aan

ten grondslag ligt.
In beginsel wordt door de Steat/overheid alleen een schadevergoeding of een financiéle

tegemoetkoming betazld als daartoe een rechtsplicht bestazt (op grond van aansprakelij kheid uit

onrechtmatige daad, een plicht tot nadeelcompensatiedan wel op grond van een bijzondere

wettelijke regeling). Er is dan cok weinig ruimte voor het onverplicht verstrekken van

tegemoetkomingen van de zijde van de overheid. Alléén in uitzonderingssituaties kan de overheid

owvarweagean om toch bepaalde categoriesn gedupeerden onverplicht tegemoat te komen.

Bij de beslissing over de vraag of een groep gedupeerden onverplicht tegemoet zal worden komen,

is het raadzaam om de volgende onderwerpen te betrekdken in de besluitvorming:

* Levert de onverplichte tegemostboming met het EU-recht onverenigbare staatssteun op?

= Was de schade redelij kerwijs voorzienbaar en verzekerbaar?

*  Vindt er reeds vergoeding plaats uit andere hoofde? Indien een gedupeerde uit anderen

hoofde, bijvoorbeeld uit hoofde van een verzekering of uit hoofde van een wettelijle
regeling een tegemoetkoming in 2ijn schade heeft verkregen of kan verkrijgen, levert dit

een reden op om niet tot onverplichte tegemostkoming over te gaan. In dit verband wordt

verwezen naar de steunmaatregelen die zijn besproken aan het inde van paragraaf 2.

* Valt de schade onder het "normaal maatschappelijk risice” Indien de schade waarvoor om
een tegemoetkoming wordt verzocht onder het normaal maatschappelijkrisico valt, levert

dat een reden op om niet onverplicht tot een tegemostkoming over te gaan.

* Heeft de overheid een rol gehad in het ontstaan van de schade? In dit concrete geval dient

te worden benadrukt dat de schade primair is veroorzaakt door de uitbrazk van het

coronavirus en niet door de meatregelen die de Stast dsartegen heeft genomen.

* Heeft de overheid behoorlijk gereageerd in vervolg op de schadeverocorzakende

gebeurtenis? Opnieuw kan in dit verband gewezen worden op het uitgebreide paldet aan

steunmestregelen die de Staat beschikbaar heeft gesteld om de economische impact van

de bestrijding van corona te mitigeren.

+ De schrijnendheid van de situatie waarin de gedupeerde of de groep van gedupeerden
terecht is gekomen ten gevolge van de uitbraak van het coronavirus.

= De matevan maatschappdijke ontwrichting ten geveolge van de schadevercorzakende

gebeurtenis, al dan niet in samenhang met de maatschappelijke onrust die deze tot gevolg
heaft.

#* De eigen rol van de gedupeerde of groep van gedupeerden, zowal met betrekking tot heat

ontstaan van de geleden schade als ten aanzien van de getroffen maatregden ter

voorkoming en beperking van de schade.

* Precedentwerking: bij het maken van een afweging om al dan niet een onverplichte
tegemoetkoming te verstrekken is het raadzzam de mogelijke precedentwerking in
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ogenschouw te nemen. Zouden andere groepen met een beroep op het gelijkheidsbeginsel
ook aanspraak kunnen maken op een onver plic hte tegemostkoming?

Al deze factoren tezamen illustreren dat deze categorie van schadevergoeding uitsluitend voor
(schrijnende) uitzonderingsgevallen geschikt is.

De denkbare vorderingen en aansprakelijiste llingen

§ 8.1 -

Voorsfgasnde spmerkingen bij de testsing doer de rechier en slgemene verweren tegen

gansprakelijikheid in de enderhsvige situstie

Voor wat betreft de diverse rechtszaken die tegen de overheid zijn (en nog kunnen worden)

aangespannen in verband met de genomen (en nog te nemen) maatregelen, kan de overheid in

vier type procedures worden betrokdeen (civielrachtelijke korte gedingen en bodemproceduresen
bestuursrechtelij ke voor lopige voorzieningen en bodemprocedures, zie daarvoor paragraaf 4). In

een civielrechtelijkeof bestuursrechtelij kevoorlopige voorzieningsproceduregesft de

woorzieningenrechter anders dan in een bodemprocedure slechts een voorlopig oordesal.

Uit de tot nog toe gedane uitspraken blijkt dat de Staat in dit soort acute crisissituatieseen grote
mate van (beleids- Jvrijheid heeft bij de inzet van bestuurlijle en juridische middelen. De besluiten

die de Staat in dit kader neemt, zijn voortdurend onderwerp van politiek debat en afwegingen op
dit gebied behoren bij witstek tot het domein van de uvitvoerende macht. Dit brengt met zich dat de

civiele rechter — en temeer de rechter in kort geding — zich zeer terughoudend dient op te stellen

bij de beoordeling van de rechtrmetigheid van het handelen van de Stast op dit punt.
Miet valt in te zien dat deze opstellingvan de rechter in bestuursrec htalijkevoorlopige
wvoorzieningsproceduresof civiel- of bestuursrechtelijke bodemprocedurestegen de Staat of tegen

de weiligheidsregio’s heel anders zou zijn (zie ook paragraaf 8.2).

Ook is van belang dat een rechter (zowel in een bodemprocedure, als in een voorlopige

woorzieningsprocedure] een door de Staat of veiligheidsregio genomen maatregel "ex tunc’ zal

toetsen. Daarbij toetst de rechter of er op het moment waarop de maztregel is genomen,

voldoende juridische en wetenschappelijke argumenten voorhanden waren om te rechtvaardigen
dat tot het nemen van die maatregel is besloten. Indien de wetenschap als gevolg van

voortschrijdend inzichtop een later moment tot de conclusie komt dat andere (minder vergaande)
wrijheidsbeperkende maatregelen beter zouden zijn gew eest, dost dit nieuwe inzicht niet af aan de

rechtmetigheid van het destijds naar beste inzicht genomen besluit om de maatregel te nemen

tensinde het coronavirus in te dammen. In verband met de acute noodzaak van een aantal

maatregelen is onvermijdelijkdat de gevolgen daarvan in sommige gevallen ernstiger zijn dan

wooraf bedacht was. Dat kan echter geen grond zijn voor onrechtmatigheid als voldoende

zorgvuldig is overwogen wat de gevolgen zouden kunnen zijn.

§ 8.2 - Algemeen toetsngskader bij de becordeling ofde owverheid onrech tmatig heeft gehandeid-

Mede gelet op het bepaalde in paragraaf 8.1, kan voorzichtig® een tostsingskader worden

opgesteld op grond waarvan wordt becordeeld op de Staat en/of de veiligheidsregio met hat

treffen van de diverse maatregelen rechtmatig hebben gehandeld. Daarbij geldt dat bij de

becordeling een awaardere toetsingsmaatstafwordtgehanteerd dan normaal gesproken het geval
zal zijn bij het antwoord op de vraag of de Staat (en de veiligheidsregio’s) rechtmatig hebben

gehandeld. Hiervoor kan de volgende redenering worden gebruikdt:

i. Mederland isin een acute crisissituatie beland als gevolg van (de steeds verdere

verspreiding van) het coronavirus.

“¥
Zhe raov.4.3 van de utsprask van de voorzieningenrechter rechthank Den Haag, 03 april 2020, ECLLMNLABDHA;2020; 3013,

5 " I

gebrek aan on.
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De overheid is onder deze omstandigheden verplicht om (actief) handelend op te treden.

De verpliching om op te treden ter bestrijding van de epidemie vloeit voort uit het recht

op gezondheidszorg als mensenrecht. Artikel 22 van de Grondwet waarborgt dat de

overheid maatregelen treft ter bevordering en bescherming van de volksgezondheid. De

strekking van dit socizal grondrecht komt overeen met wat in internationale verdragen is

bepazld. Zo brengt bijvoorbesld artikel 12 van het Internztionaal verdrag inzske

economische en sociale en culturele rechten (IWESCR) mee dat het recht op een zo goed
mizgelijke lichamelijkeen geestelijke gezondheid wordt erkend door de overheid en dat ter

volledige verwezenlijking van dat recht maztregelen worden genomen, zosls maatregelen
ter voorkoming, behandeling en bestrijding van epidemische en endemische ziekten. Een

hoog niveau van de bescherming van de menselijke gezondheid (en een actieve houding
van de ower heid daarbij) is tevens verdragsrechtelijk gewaarborgd in artikel 11 van het

Europees Sociaal Handvest en artikel 25 van het Europees Handvest van de grondrechten
van de Europese Unie (EU-Handvest).

Ofschoon er op de overheid de verplichting rust om actief te handelen, bevindt de overheid

zich in een situatie waarin vele aspecten verband houdende met het coronavirus en de

effectiviteit van de eventueel te treffen maatregelen nog onbekeend zijn. Die onbekendheid

kan de over heid niet worden verw eaten. Desalnietternin heeft de overheid zich bij het

nemen van de maatregelen zo goed als mogelijk uitgebreid laten adviseren door diverse

nationale en inter nationale deskundigen, die deze adviezen bovendien steeds hebben

geévalueard en aangepast aan de meest recente wetenschappelijlke inzichten, waarna de

owerheid haar beleid daarop steeds heeft aangepast. Belangrijk is daarbij cok dat de
overheid noodmaaregelen heeft versoepeld zodra de deskundigen dat mogelijk achtten.

Omdat de overheid de maatregelen via noodverordeningen (= avv’s) heeft genomen, biedt

art. 3:1, lid 1, Awb enige ruimteom —

vanwege de bijzondere aard van deze in ser

bijzondere omstandighaden genomen besluiten — minder zware sisen te stellen dan

normaal gesproken aan deze besluiten zouden worden gesteld, bijvoorbesald voor wat

betreft de zorgvuldige voorbereiding (art. 3:2 Ab) van de getroffen maatregelen en het

evenredigheidsbeginsel (art. 2:4 Awb). De aard van de noocdverordeningen, althansde
bijzondere omstandigheden waarin deze moesten worden afgekondigd, beletten de

overheid immersom rustig alle belangen af te wegen voordat tot het nemen van een

maatregel werd besloten.

Daarbij komt dat zowel de sard van de wetgevende functie, als de positie van de rechter in

het Nederlandse staatsbestel, met zich mesbrengen dat de rechter bij toetsing van

algemeen verbindende voorschriften aan art. 2:2 en 3:4 Awb ingevolge art. 3:1, eerste lid

Awb terughoudendheid moet betrachten.!

De overheid heeft in crisissituatiesals de onderhavigeeen (nog) grotere mate van beleids-

en beoordelingsvrijheid bij het nemen van maatregelen door middel van de inzet van
bestuurlijkee en juridische middelen. De besluiten die de regering in dit kader neemt, zijn

voortdurend onderwerp van politiek debat en afwegingen op dit gebied behoren bij uitstek

tot het domein van de uitvoerende macht. Dit brengt met zich dat de rechter —

en temeer

de rechter in kort geding — zich zeer terughoudend dient op te stellen bij de beocordeling
van de rechtmatigheid van het handelen van de overheid op dit punt. Er is hierbij geen
plaats voor een eigen, "valle" afweging door de [bur gerlij ke of bestuursrechtelijlee) rechter.

De rechter heeft niet de taak om naar eigen inzicht belangen te wegen of waarde toe te

kennen aan wetenschappelijke adviezen. Uitsluitend indien evident is dat de overheid

onjuiste keuzes maakt en de overheid aldus niet in redelijkheid voor het gevoerde beleid

heeft kunnen kiezen, is plasts voor rechterlijkingrijpen. =

*!

Hoge Faad, 16 med 1986, NI 19577251, AB 19856/574 (Landbauww agers).
**

Aldus: woorZeningenrechter rechtbank Den Haag, 03 april 20230, ECLINLRBDHA:2020: 3013.
oT

Zhe o0k row. 2.8 van het wonnis van os wor he nec Den Haag, 24 ull 2020, ECLLNLABDHA 2020; #855 | Zaak

Vineswaarhekd Cs Saat) EY de Ssoordaling van dat standpunt wordt vooroagestald dar aan de Shank as rudme Seooreng senithakds

Mmangin of appredabion”| foskomt bif de keuran die ham uit hed cogound van agamasn balang nodly of gewanst voorkomean, in hat

Aizonder als hat gaat om preventieve mastregalen op het gabled van gezondheld (vg EHEM 2 Januar! 2008, Shall VE, nr. 23850006 L

Dee vritheldom [poitieke| keazen he maken, beperkt de wrihehd van de woorslaningenrechtermachierin de Detsing van de nood2ak
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viL De overheid is daarom in beginsel alleen aansprakelijkvoor in de gegeven omstandigheden

‘ernstig werwijtbare’ handelingen of nalatigheden. Het gaat dazrbij nist alleen om vrijheid
van handelen, maar vooral ook om de onvermijdelijkheid van een beperkt inzicht inde

effectiviteit en de gevolgen van de te nemen maatregden om de verspreiding van het

coronavirus tegen te gaan. Daarom is de overheid pas aansprakelijk indien zij forse fouten

hesft gemaakt.

viii. De overheid heeft ondanks de situatie waarin ij zich bevond een (uitgebreid) pallet aan

steunmaatregelen beschikbaar gesteld, waardoor zij aantoonbaar ook releening heeft

gehouden met de (economische) belangen van degenen die door de maatregelen om de

verspreiding van het coronavirus tegen te gaan economisch het hardst zijn geraakt. Dit

draagt verder bij aan de proportionaliteit van de door de overheid genomen meatregelen.™

§ 8.3 - Algemene handvatten om aansprakelijkstellingente becordelen

Indien esn schadevergoeding wordt gevorderd op grond van onrechtmatig handelen, kunnen de

volgende handvatten behulpzzam zijn om op de aansprakelijkstelling te reageren.

Wooraf wordt benadrukt dat schadeplichtigheid kan optreden indien de inbreukop een (grond-

Jrecht niet gelegitimeerd is zoals omschreven in paragraaf 2, of —indien de inbreuk wel berust op

een voldoende wettelijke basis — de genomen maatregelen (en de daarmee gepaard gaande

inbreukop een (grond-Jrecht) als niet noodeakelijl: als disproportioneel of als in strijd met de

a.b.b.b. zou moeten worden aangemerkt. Zoals in paragrasf 3 is beschreven, bestaat er

voor alsnogwel een voldoende wettealijlke grondslag voor het nemen van maatregelen die inbreuk

op een (grond- recht maken. In 20'n geval is er geen sprake van een onrechtmiatige daad en als

gevolg daarvan evenmin van een verplichting om schadete vergoeden. Dit zou anders kunnen zijn
indien een genomen maatregel als nig gerechtvaardigd of als disproportionesl zouden mosten

worden aangemerkt. Daarvan is (nog) niet gebleken.™

Die handvatten die bij de beocordeling van een vordering tot schadevergoeding op grond van

onrechtmatige dead kunnen worden meegegeven zijn:

* Is er een rechtvaardigingsgrend? Ze ja: dan is er geen cnrechtmatige daad:

In beginsel kan het handelen van de Staat en de veiligheidsregio’s als rechtmatig worden

aangemerkt. Maar zelfs een in beginsal onrechtmatige maatregel verliest zijn onrechtmatige
kmrakter indien er voor de maatregel een rechtvaardigingsgrond bestaat (art. 5:16Z, lid 2, BW).
Betoogd ou kunnen worden dat het nemen van de— in beginsd onrechtmatige — meatregelen

niettemnin gerechtvaardigd zijn in het licht van de acute crisisfase van decoronapandemie.
Vanwegede bescherming van de volksgezondheid bestond er voor de Staat in die situatie een uit

de grondwet en internationale verdragen voortvlosiende verplichting om actef op te treden en

daarbij de nodige mastregelen te treffen tegen de verspreiding van het coronavirus. Er is, met

andere woorden, sprake van een noodtoestand waarbij de Steat heeft moeten handelen om een

hoger belang (de bescharming van het recht op leven en de bescherming van de volksgezondheid)
te beschermen.

daanvan De besiulton die de regening in oft kader neon, Tifa voontdurend ands mars van politiek Jabal en awe gingen op otf gelled

behoren bi uktshak Di het domain van de eihvoerende machi. Df brengt mat sich dat die chelele nechier- en termesde rechbar M1 kort

geang
- Tih Fees raraghouadend Jhent ap te sralian bf de Senordedng van de rechtmangheitvan het handsian van de Saat op ai pane

Eris -
anders

dan ©
arheld C5. kennallk mansn -

goan plasts voor aan agen, wie
©

afveging anor de aangentive rechhar Zo

heeftae rechher niet de faak om naar algan inzicht balangen fe wegen of wasrde hos he kannen aan wehanschanpalrke arvieran. AMaan

aly evident I's gat de Shoat onjuishe kaures maakt en de Shao alous ala in redelifkheld heal dunnen besiniten de nd nog galdende

maaiegelen voortbe laten duren, is plaabs voor rechienlie Mngrifoen.
=

= Zhe 00k r.oO0W. 4.7 wan hat vannis van de waarzieningennechier rechthank Den Haag, 249 jul 2020, ECOL NL ABDH A 2020; 5855, waar

wordt apgemarkt: TL Ovenigens Sik Gt het fed dat is gepongd fagamoat he MOmen aan aconamische Aalangan door midds! van aan

amvangrik pakket aan sieanmastregelan, dab de Slant rich fendiage bewust is van de ecanamische schade dle de maskregelan faweag
hebben gebracht en nog Srengen an dat de Shas die belangen ook heeft mesgewogen.

Akius: voordeningannechber rechibank Den Haag, 03 apr 2020,ECLINLRBOMA 2020: 3013.
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* Geen conditie sine qua non-verband/ geen caussal verband:

Indien e=n genomen meatregel al een ongerechtvaardigdeof disproportionele inbreukop de
rechten van derden zou maken, en daarveoor geen rechtvaardigingsgrond zou bestaan, behoeft er

nog geen sprake te zijn van een verplichting om schade te vergoeden. Afhankelijkvan de
omstandigheden van het geval, kan betoogd worden dat er geen voor vestiging van

aansprakelijkheid noodzakelijk'conditiosine gua non-verband' bestaat tussen de schade zoals die

is geleden door de gedupeerde en dedoor de Staat en de veiligheidsregic's genomen maatregelen.

Batoogd kan worden dat het schadeverocorzakende fait hier in de eerste plasts vooral de

wereldwijde uitbraak van het coronavirus is, waar de Stazt (en veiligheidsreqio's) slechts met

maatregelen op hebben gereageerd. Het is de vraag of de schade zoals die is geleden niet ook zou

zijn opgetreden, en mogelijk groter was gewesst, indien de Stast en de veiligheidsregio’s in het

gehesl géen maatregden zouden hebben genomen. Ook in dat geval is het immers aannemelijk
dat (bijvoorbeeld) de horecasector, de sauna's en de sportscholen te maken zouden krijgen met

(fors) teruglopende aantallen bezoekers. Indien er geen conditio sine qua non-verband bestaat

tussen de maatregelen en de geleden schade, bestaat er geen verplichting tot schadevergoeding.

Werder zou het causaal verband in de zin van art. 5:38 BW evenzeer kunnen ontbreken: er is dan

omvoldoende causaal verband tussen de aansprakelijkheidsvestigende gebeurtenis (de betreffends

maatregel) en een schade zoals de benadeslde die stelt te hebben geleden. Het ontbreken van

causaal verband stast in de weg aan de vergoedbaarheid van de schade.™

= Relativiteit:

Ook: vormt artikel 6: 162 BW een mogelijke hindernis bij de toewijzing van een vorderingen tot

schadevergoeding. Volgens dit artikel bestaa: er geen verplichting tot schadevergoeding wanneer

de geschonden norm niet strekt tot bescherming tegen de schade zoals de benadeeldedie heeft

geleden. Enkele vorderingen die tot op heden tegen de Stazt en de veiligheidsregia’s zijn

ingesteld, bevatten hier voorbeelden van.

Zo baseert de Klimmuur Amsterdam zijn vordering onder meer op het recht bewegingsvrijheid. De

voorzieningenrechter merkt daarover op dat het recht op bewegingsvrijheid een andere betekenis

heft dan in de visie van de Klimmuur.®" Indien het recht op bewegingsvrijheid dus al geschonden
zou zijn, kan de Klimmuur zich nig beroepen op schadevergoeding omdat de schade die de

Klimmuur daardoor stelt te hebben geleden niet wordt beschermd.

Cok: in reactieop de vordering van de Koninkdijke vereniging Horeca Nederland (KHN) tegen de

Staat is wellicht een relativiteitsverweer mogelijk. KHN stelt dat de maatregelen inde

noodwverordening (en dan met name de 1,5 meter-sis) een inbreuk: maken op de bewegingsvrijheid
van de bezoekers zoals neergelegd in art. 2 van heat Vierde Protocol bij het EVRM.5Y Ofschoon de

hor ecaonder nemers van deze beperking evident ook hinder ondervinden, valt te betwijfelen of de

eventueel geschonden norm strekt ter bescherming van de omzetderving van de

horecaonder nemers. Evenzeer is twijfelachtig of de 1,5 meter maatregel (waardoor

horecaondernermers volgens KHN minder stagizirs kunnen aannemen en daardoor problemen in

het onderwijs ontstaan) inbreuk maakt op het recht op onderwijs, laat staan dat bij een

{eventuele) inbreuk daarop kan worden geconcludeerd dat deze norm becogt deomzetderving van

horecacnder nemers te beschermen. Van dat laatste lijkt geen sprake te zijn.

= Arties] G98 BW edt Voor wergoeding kam shachts in aanmerking schade die in rodanig verhand sSast met de gehe urtenis waanan de

aansprakelikhaid van de schuldenaar berust, dat 2 hem, meds gessn de aard van de ssnsprakeljkhaid an van de schads, als sen

gewaly wan dean gebeurtenis kan worden egenskend.
*T
wlimmuur Amsterdam tegen de Staaten de woorzitter van de Veiligheidsregin

i Mand,
waar

z

chimr rec

Aamsrardam, 9 juni 2020, ECLINLABAMS:2020: 25874, roav. 4.3.
= preiiond 2 (Fresdom of movement) uid:

1 Everyones Lystully within the mortary of3 State shall, within that tarmmary, have the right to liberty of movement and freedom

ta choose his residence.

2 Everyone shall be free to eave any country, including his own.

3. No restrictionsshall be placed an Te exerciseof ese nights other than such a6 ane in acoardancewith kw and ane NEeCEssary

In 3 demaor atic Sociaty In the interests of national security of public safety, for the maintenance of ‘andre public, forthe

prevention of crime, for the protection of health or morals, or for the protection of the rights and fresdoms of others,

a, The righds sat forth In paragraph 1 may alsa be sabfect, in partiaular areas, fo restricng imposed in acordance wih law

and justified by dhe pubic indere in a demooadic sockehy.
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Relativiteit kan dus, afhankelijk van de aard van de vordering en de omstandigheden van het

geval, een reden vormen om de aansprakelijkheid af te wijzen.

=  Formele rechiskracht:

Indien de besluiten van de voorzitters van de wveiligheidsregio’s bestuursrechtelijlk worden
aangevochten, geldt dat met de vernistiging van een besluit daardoor meteen ook vaststast dat

onrechtmatigis gehandeld. Een belangrijke beperking is daarbij wel dat deze consequentie
— de

onrechtmatigheid van het besluit — uitsluitend geldt ten aanzien van de persoon wiens beroep tot

de vernietiging leidde. Volgens vaste jurisprudentie van de Hoge Raad en de bestuursrechter is

ean vernietigd besluit in beginsel rechtmatig jegens een andere persocon, die wel tegen dat besluit

in beroep had kunnen gaan maar dat niet heeft gedaan.

* Is de vordering ingesteld bij de bevoegde rechter?

Ten slotte wordt in dit verband nog gewezen op de competentieregeling van art. 8:89 Awb.

Ingevolge het tweede lid dit artikel is de civiele rechter bij vitsluiting van de bestuursrechter

bevoegd om kenniste nemen van vorderingen hoger dan £ 25.000. Indien tijdens of na afloop van

de procedure bij de bestuursrechter blijkt dat de schade hoger witvalt dan € 25.000, kan de

benadeeldevoor de schade die uitstijgt boven de £€ 25.000 wel alsnog een vordering instellen bij
de burgerlijke rechter.=

§ 8.4 - verschillende denkbare worderingen in wverbandmet de noodvererdeningen:

In verband met de maatregelen die de Staat en de veiligheidsregic’s hebben genomen om de

wverspraiding van het coronavirus tegen te gaan, zijn er verschillende typen vorderingen denkbaar:

a. Er zijn ten onrechte geen of onvoldoende adequate maatregelen genomen.

b. Er zijn ten onrechte te vroeg, te veel of te ingrijpende maatregelen genomen.

c. Er is geen (toereikende) juridische basis voor de genomen maatregden.

d. De maatregden hebben onevenredig nadeel tot gevolg gehad.

a. Er zijn bepaalde belangengroepen ten onrec hte buiten beschouwing gelaten.

Al deze vorderingen kunnen, afhankelijkvan de ometandigheden van het geval, tegen zowel de

Staat als tegen de veiligheidsregio’s worden ingesteld. Het tegen deze typen vorderingen te vosren

werweer, vloeit voort uit het eerder in deze notitie behandelde.

* Ada. Erziin ten cnrechte te last, geen of onveldeende sdeguste maatregelen genomen.

Een concrest voorbeeld van dit type vordering is te vinden in de uitspraakvan de

kortgedingrechter in de zaak van de Stichting De Vijffde Macht tegen de Staat. De stichting
wvorderde in deze procedure (kort gezegd) de Staat te gebieden tot het nermen wan verdergaande

maatregelen (neer komend op een volledige lockdown) dan de maatregelen die de Staat tot op dat
moment had genomen.™

Zoals is aangegeven in de brief aan de Tweede Kamer van 12 maart 2020,7! heeft de Stazt één

dag na de mededeling van de WHO waarbij de uitbraak van het coronavirus tot pandemie werd

HAT bi de Wat nades compensate an schadewvergoading bi) anrechtmatige besiimen, Kamerstukiosn 32621, 3, p. 49.

™
Aachthank DenHaag, 3 april 2020, ECLLNL:ABD A:2020: 3013.

™

Kamerbriefvan de Minister woor Medische Zorg en Sport van 12 maart 2020 inzake COVID-19 Nieuwe maatragebsn, met ken mek:
1562 7580-203 180- PG.
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uitgeroepen en de lidstaten werd gevraagd alles in het werk te stellen om de verspreiding van het

coronavirus tegen te gaan, meatregelen genomen waarbij evenementen met meer dan 100

personen werden afgelast, sport- en fithessclubs weden gesloten, evenals alle horeca, sauna's,

seksinrichtingen en coffeeshops.

Bowvendien is het coronavirus al ruim vadr de bovenbedoslde mededaling van de WHO, namelijk op

28januari 2020, door de Minister van Medische Zorg en Sport aangemerkt als een infectieziekte

behorende tot groepA, de hoogste categorie van de vier groepen genoemd in de Wg.” Daardoor

kon de Stast na 11 maart 2020 snd reageren en opschalen.

Bij het beantwoorden van de wraag of deze maatregelen ook "voldoende adequaat” zijn geweest,

moet worden geconstateerd dat de Staat zich steeds voorafgsand aan het nemen van maatregelen
heeft laten adviseren door een grote groep van verschillende nationale en internationale

deskundigen (zie paragraaf 2), op wiens adviezen de Stazt is afgegaan bij het vaststellen van het

beleid.™ Dit beleid ward bovendien continu geévaluserd en aangepast aan de meest recente

wetenschappelijke inzichten.

Ten slotte geldt dat de Staat in dit soort acute crisissituatieseen grote mate van ( beleids- vrijheid
toekomt bij het nemen van maatregelen door middel van de inzet van bestuurlijkeen juridische
middelen, en dat de rechter dit slechts terughoudend zal kunnen tostsen.™

Voor de veiligheidsregio’s lijkt hier esnzelfde redenering te kunnen worden gebruikt, althans voor
zover de veiligheidsregio voorafgaande aan de te nemen meatregel het Labinetsbelaid als

uitgangspunt neemt en zich daarbij cok laat adviseren door deskundigen zoals de GGD. Zie de

zazk Actiegroep Code Rood voor een concrest voorbeeld waarin de voorzieningenrechter deze

aanpak voldoende vond.”3

+  Adb. Er zijn

Evenals het hierboven behandelde, onder a, dient hier als uitgangspunt te worden genomen dat de

Staat en veilligheidsregio’s in crisissituaties als deze sen grote mate van (beleids-)vrijheid hebben

bij de inzet van bestuurlijkeen juridische middelen. De besluiten die de zij in dit verband nemen,

zijn voortdurend onderwerp van politiek debat en afwegingen op dit gebied behoren bij uitstek tot

het domein van de uitroerende macht. De rechter kan dit slechts terughoudend tostsen.

De Stast heeft zijn beldd gebaseerd op vale deskundigen [het RIVM, de

Wereldgezondheidsorganisatie (WHO), het Europees Centrum voor ziektepreventie en —bestrijding

(ECDC) en het zogencermde Outbreak: Management Team (OMT). Daarbij worden de adviezen

steeds gelpdatet en geévaluserd en wordt het beleid van de Staat (en de door de Staat te nemen

miaatr egelen) steeds sangepast aan de nisuwste wetenschappelijle inzichten.

De veiligheidsregio’s nemen op hun beurt het kabinetsbeleid als uitgangspunt, en laten zich

evenzeer voorafgaande aan het nemen van meatregelen adviseren door medische deskundigen.

* Adc. Eris geen (teersikende) juridische basis voor de genomen maatregelen

Aller eerst kan worden vastgesteld dat het kabinetsbeleid continu onderw erp is van debat en dit

beleid alsmede de door de Staat genomen maatregelen de steun hebben van de meerderheid van

de Tweede Kamer. De maatregelen zijn daarmee democratizc h gelegitimeard.

De bevoegdheid van de Staat en de veiligheidsregio’s om vrijheidsbeperkende maatregelen te

nemen, vloeit voort uit de Wpg en dea Wr.

™

Regeling 20 19-nCaoV, Stort. 2020, 6300 (berustend op artikel20 van de Weg).
™

Dit werd doar de vor 3 Chim gesanot d. Zeerav. 4.8 van de utspraakvan de worse ningan rechter rechtbank Den

Haag, 03 april 2020, ECLLINL: RBDHA: 2020:3013.
™

Zia rav. 4.3 van de ulspraak van de voarzisninganrechter rechthank Den Haag, 03 april 2020, BOLL: NLIRBDHA: 2020:3013.
™

Ze bijvoorbesld de row 2.4 in de zask van Actisgrosp Code Rood tegen de plaatsvervangend wooratter van de Veilighe idsnegio
H a chier nechtbank Den Haag, 19-05-2020, BOUL NL; ABDH A 2020 24374).fen {voor
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Voor zover er daar bij sprake is van beperking van grondrechten, dan is die beperking in dit geval,
zoals vereist, geschied bij of krachtens formele wet, in dit geval art. 175 en art. 176 van de

Gemeentewst, in combinatie met de artt. 6en 7 van de Wpg en art. 35 van de Wvr. De beperking
van defundamentde rechten is daarbij mede ingegeven door de verplichting die op de Staat en de

wailigheidsregio’s rust om actieve maatregelen te nemen om de gezondheid van de bevolking te

besc harman.

De rechter heeft dit standpunt voor zover het ging om concrete noodbevelen al meerdere malen

gevolgd.”® Zie verder ook (vrjwel letterlijk) overweging 4.4 van het vonnis in de zzak van

Klimmuur Amsterdam tegen de Staat en de veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland.™

Met de komst van de "Tijdelijke wet maatregelen covid-13" wordt het fundament van de

maatregelen versterkt.

* Add. De mastregelen hebben snevenredig nadeel tot gewve ls gehad.

Een voorbeeld van een dergelijke vordering is de zsak Viruswaarheid c.s./5tast, waarin om

opheffing van alle door de Staat genomen mastregelen werd gevraagd.
™

Uitgangspunt in het Nederlands recht is dat ieder zijn eigen schade draagt. Er moet dus een

bijzondere redenen zijn om schadeop een ander te kunnen afwentelen. Daarbij geldt dat

evantuesl onevenradig nadeel als gevolg van de door de Staat genomen steunmaatregelen al kan

zijn weggenomen (zie daarvoor ook het slot van paragraaf 2).
Eventude schade die niet door deze mitigerende maatregden wordt gedekt, kan onder het

normaal ondernemersrisico vallen (zie cok paragraaf 6).
Slechts bij hoge uitzondering kan overgegaan worden tot een onver plichte bijdrage, indien de

omstandigheden zich daar niet tegen verzetten (zie ook paragraaf 7).

= Ade. Erzijn alde belan 1 ten onrechte buiten beschouwin

De Stazt en (naar wordt aangenomen ook) de veiligheidsregio’slaten zich vooraf uitgebreid
adviseren over de sociale en economische impact van de door hen te nemen maatregelen. Daarkij
wordt zo goed als mogelijk gelet op alle groepen die door deze maatregelen worden geraakt.
Indien achteraf blijkt dat een groep ten onrechte toch over het hoofd is gezien, dient allareerst te

worden onderzocht of ditgegeven aanleiding vormt om het beleid en/of de regelgeving aan te

passen.

Op de concrete vordering kan (afhankelijk hoe de concrete vordering is geformuleerd) vervolgens
als volgt worden gereageerd.

Waarschij nlij kw ordt bij dit type vorderingen een (al dan niet impliciet) beroepop het

gelijkheidsbeginsel gedaan, waarbij wordt gevorderd dat de 'vergeten groep’ of individuele

personen alsnog op dezelfde wijze dienen te worden behandeld als daarmee vergelijkbare

gevallen. Daarom zal primair moeten worden onderzocht of er sprake is van "gelijke gevallen’. In

lang niet alle gevallen zal daar sprake van zijn, maar bestaan er daarentegen juist goede

argumenten (afhankelijkvan de specifieke casus) om de verschillende groepen verschillend te

behandelen.

In het uitzonderlijke geval dat de groepen toch gelijk aan elk=ar blijken te zijn, zal de 'vergeten

groep’ op grond van het gelij kheidsbeginsel aansprazak kunnen maken op gelijke behandeling. Dat

betekent dat voor de leden van deze groep dezelfde steunmaatregelen beschikbaar worden gesteld
als voor de andere, daarmee vergelijkbare groepen het geval is.

Ten slotte zal bij dit type vorderingen wellicht een beroep worden gedaan op schending van de

a.b.b.b. zoals het zorgvuldigheidsbeginsel (art. 2:2 Awb), het evenredigheidsbeginsal (art. 2:4

™

ARAVE 30 december 1993, ECLENL AVS: 1993: AN3571, AB 1994242, Got 199465943, nr. 4; ABAWE 21 augustus 2019,

ECLL: NLIAVE:2019:2H20, Get. 2020/50, 18 2019/1345,

 Voorseningenrecher rechthank Amsterdam, 9 juni 2020, EOLLNL:ABAME 220:2578, r.ov. 4.4,
™

Voorzseninganrechter rechtbank Den Haag, 24 juli 200, ECLLNL: ABDHA: 2020:64556.
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Awb) en het motiveringsbeginsel (art. 2:46 jo. art. 2:30 Awb), omdat gesteld wordt dat uit niets

blijkt {en niet is gemotiveerd) waarom de maatregel wel voor de ene groep maar nia: voor de

andere groep geldt. Deze argumenten heeft KHMN bijvoorbeeld in haar dagvaarding van 17 juli
2020 aan de vorderingen ten grondslag gelegd.
Omdat de door de Steat genomen maatregelen via noocdverordeningen (zijnde avv's) zijn

genomen, biedt art. 3:1, lid 1, sub a, Awb enige ruimte om aan deze meatregelen, vanwege de

bijzondere aard daarvan en vanwege de zeer bijzondere omstandigheden waarin daartoe is

besloten, minder zw are eisen te stellen dan normaal het geval is.

Daarbij komt dat zowel de aard van dewetgevende functie, als de positie van de rechter in het

Mederlandse staatsbestel, met zich meebrengen dat de rechter bij toetsing van algemean

verbindende voorschriften aan art. 2:2 en 3:4 Awb ingevolge art. 3:1, eerste lid, sub a, Awb

terughoudendheid moet betrachten.™ Pas wanneer de Staat evident onjuiste keuzes maakt en de

Staat aldus niet in redelijkheid voor het gevoerde beleid/de genomen meatregelen hesft kunnen

kiezen, is plaats voor rechterlijkingrijpen

De Adviesgroep, 24 juli 2020

Laden

mr. :

mr (Pals Rijcken & Droogleever en Fortuijn M.W.)

ministerievan Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelates)
inisterievan Binnenlandse Zzken en Koninkr jksrelaties)

ninisterie van Infrastructuur en Milieu)

a

Hoge Faad, 16 mel 1985, NI 1987/25], AB 1986/5742 (Landbausviiegers)., recent nog bevestiqd in het vonnis van de rechthank Den

Haag wan 5 febhruan 2020, ECLLNL: RBOHA: 2020: 1478 (der.ov. 4.43).
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