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NOTITIE ADVIESGROEP COROMA EN AANSPRAKELIIKHEID

24 juli 2020

Inleiding

Sinds het coronavirus in Nederland is vastgesteld. is door de Staat en de veiligheidsregio’seen
groct aantal maatregaen 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 neg te nemen
maatregelen, is het waarschijnlijk dat de legitimiteit van deze maatregelen in diverse juridische
procedures aan de orde zal worden gesteld. Evenzeer is het aannemelijk dat in de nabije toskomst
meer vorderingen tot schadevergoeding (nadeelcompensatie) zullen worden ontvangen. Deze
wvorderingen kunnen — athankdijk van de omstandigheden van het geval — ofwel allesn tegen de
Staat ofwel alleen tegen de veiligheidsregio, dan wel tegen de Staat en de veiligheidsregio
gezamenlijk worden ingediend.?

In deze notitie wordt daarom ingegaan op de legitimiteit/ rec htmatigheid van de maatregelendie
de Staat en de veiligheidsregio’s hebben genomen {en nog kunnen nemen) om de verspreiding
wvan het coronavirus tegen te gaan, alsmede op de vraag of de Staat enfof de veiligheidsregic’s (al
dan niet via een beroep op nadesekompensatie) aansprakelijk kunnen worden gehouden voor de
schade die deze maatregelen hebben vercorzaakt.?

Dez= 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 badoeld
woor intern gebruik (binnen de overheid), heeft geen externe 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 ook aandacht geschonken aan de wijze waarop de Stast zich steeds
wvoorafgaand aan het nemen van maatregelen uitvoerig laat adviseren door diverse nationale en
internationale deskundigen, evenals aan de steunmaatregelen die de Staat heeft genomen
tenesinde de gevolgen te mitigeren die de maatregelen ter bestrijding van het coronavirus op de
economie hebben, Cok wordt in deze paragraaf ingegaan op de algemene beginselen van
behoorlijke bestuur, die evenals bij ander (civielrachtalijk) overheidshandelen doorwerken op de
maatregelen.

T Allssn Smgen de Stast indien een bepaside mastregel bifvaorhesid allsen door de Soat s genamen, af amdat (zoals ut het behandaide
in paragraat 4 zal bifken) er tagen de vastshelling van de naodwverardening (alks algamesn verhindend voorschrlt) geen berwaar of
berosp tegen de wellighoidsregia mogelijk is.

Iogen do woilk s ndien de welligheidsegio naders beslissingen neemt ap grand van de noodverardening, bifvoarbesid eon
wrijze ling verisent op grand van art. 3.1, id 1, anderdeslc van de noodeerardening af sen specheik gehiad aamst]s alk ‘werboden
gebiad” I de zin van art. 2.5 van de noadverardening. Tegen dit soart besiuten kan alien bestuursnechtesink | =n in baginsel alisen tegen
de veilighaidoragia) warden apgekomean.

Gezamenifk tegen zowel de Staat als de welligheidsregia, indien beide averheidslichamen met hun mastregelen hebben bijgedragen aan
het antstaan van schade. Biwoor beald indéen het sluften van Sauna’s (op grand van de noodverardening ) achierat als een te ingrij pende
maatregel wardt sangemearkt, en de betreffende andememing tevens o=n s ander dwangsom (apgekegd door de vellighosidsnegio ) heeft
verheurd.

T £trikt genomen wordt de wrasg of & sen verplichting ks tat het betalen wan nadssico mpensatis bl de civiele rechter ook ap grand van
het learstuk wan de anrechtmatge daad beoordosid. Da gadachie s daarbi dat het aptreden van de ower haid pas rechtmatsy wardt
indien de doar een bepaalde | rechis- jpersoon anevenrediy geleden schade wordt vergoed.
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In paragraaf 2 worden de door de Staat genomen maatregelen bezien in het licht van de
grondrechten waarop deze maatregelen megelijk een inbreuk maken. In deze paragraaf wordt de
wiettalij ke 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 bavoegd 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 bestuursrechtelijk van aard,
zodat in beginseal bij de bestuursrechter dient te worden opgekomen tegen dit scort meatregelen.?

Ofschoon de meeste maatregelen om de verspreiding van het coronavirus tegen te gaan via
noocdvercrdeningen en de daarin verwerkte opdrachten/aanwijzingen van de minister van
Volksgezondheid Welzijn en Sport (WWS) tot stand zijn gelkomen, nemen de veiligheidsregio’s
daarnaast een esigen, zelfstandige positie in bij de bestrijding van het coronavirus. Deze aigen
positie, de door de veiligheidsregio z=lf genomen maatregelen en besluten en de daaraan
wverbonden mogelijkheid om de veiligheidsregio in rechte te betrelden, worden behandeld in

paragraaf 5.

Wervolgens zal in paragraaf & worden ingegaan op vorderingen tot nadeelcompensatie, waarmee
zowel de Staat als de weiligheidsregio’s kunnen worden geconfronteerd. Omdat de becordeling van
een vordering tot nadeslcompensatie zeer afhankelijk is van de concrete casus, wordt in deze
paragraaf volstaan met de bespreking van de belangrijkste elementen die daarbij een rol spelen.

Paragrad 7 stipt kort enkele onderwerpen aan waarmee rekening dient te worden gehouden indien
een verzoek tot zgn. "onverplichte tegemosetkoming wordt ontvangen of verder gaande
compensatie in de vorm van een 'onverplichte tegemoetkoming’ door de overheid zealf wordt
overwogen. Uit het aldaar behandalda zal Blijken dat — mede gelet op de reeds verleends
steunpakketten - met dit soort maatregelen terughoudend dient te worden cmgegaan.

Ten slotte worden in paragraaf B de concrete vorderingen tegen de Staat en de voorzitters van de
veiligheidsregio’s besproken. In paragraaf 8.2 wordt — in algemene zin - 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 8.2 worden enkele handreikingen geboden
bij de becordeling van aansprakelijk=tellingen op grond van onrechtmatige 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
wverschillende typen clairmme 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
werwaer vloait logischerwijsvoort uit het earder in deze notitie behandelde.

T Een uizanderning varmi de vasstelling van de noadwarardening doar de voarzifer van de vellighaeidsnegia, amdat dit san akge masn
verbindend woarschnft betneft waartegen mgevalge art. 5:3 Awh niet kan warden apgekaman b de bestuursrechter, tenzi] & Depas=ng
wardt gegewen aan het lserstuk van "axceptiswve oetsing’ namelijk door berosp in te stellen tagen ssn bestuursre chitelik a ppeliab el

besluft dat ap het bestreden avv &5 gebasesrd, Indien de bestuursrechiter een awvw of de taepassing daarvan i zijn tosts anrechimatig
acht, kan de rechter het aangevochiten avy anverbindend verklaren af het in het @mnorete gewval buften toepassing katen.
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2. Adhtergrond, wettelij lader van de maatregelen en de daaraan ten grondslag liggende
adwviezen

In december 2019 stak in de regio Wuhan (China) een nieuw coronavirus de kop op, ook wel
SARS-Cov-2 genoermd (hierna: het coronavirus). In Mederland werd op 27 februari 2020 de eerste
patiént met het virus vastgesteld. Op 30 januari 2020 heeft de Wereldgezondheidsorganisatie
{(WHO) de uitbraak tot 'Public Health Emergency of International Concern’ uitgeroepen. Op 11
maart 2020 verkdaarde de WHO de uitbraak van het virus tot pandemie. De WHO heef da lidstaten
wan de Europese regio daarbij opgeroepen alles te doen wat nodig is in hun nationale context om
de verspreiding van het coronavirus tegen te gaan. Dat wil zeggen dat volgens de WHO ieder land
goed moet kjken naar de eigen situatie en in overleg met experts bepaalt welke maatregelen
moeten worden genomen.

Sindsdien zijn door de Staat veal maatregelen genomen om de verdere verspreiding van het
coronavirus tegen te gean. 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 da Staat genomen op grond van de
bevoegdheden uit de Wet publiske gezondheid (Wpg) en de Wet Veiligheidsregio’s [Whr).* Het
staatsnoodrecht® is niet toegepast.

De Staat 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
maatregelen treft ter bevordering en bescher ming van de volksgezondheid. De strekding van dit
sociaal grondrecht komt overeen met wat in internationale verdragen is bepaald. Zo brengt
bijwvoorbeald artikel 12 van het Internationaal verdrag inzake economische en sociale en culturele
rechten (IVESCR) mee dat het recht op een zo goed mogelijke lichamelijke en 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 Eurcpees Sociaal Handvest en artikel 25 van het Europees
Handvest van de Grondrechten van de Eurocpese Unie (EU-Handvest).®

Het coronavirus is op 28 januari 2020 door de Minister van Medische Zorg en Sport aangemerkt
als een infectieziekte behorende tot 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
wvan VWS de leiding heeft over de bestrijding van de ziekte (art. 7, lid 1, Wpg).

De zorg voor de algemene bestrijding van de infectieziekte ligt bij 2en groep A-ziekte bij de
wvoorzitter van de Veiligheidsregio’s (art. &, lid 4, Wpg). De Minister van VWS kan de voorzitters
wan 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 oversensternming met de Minister van JEV - 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 Wyr in samenhang met
artikel 176 van de Gemeentew et. Deze noodverordeningen bevatten de burgers rechtstresks
bindende (algemens) regels.

! Deze bevosgdnaden ifken weliswaar sterk ap noadbevosgd haden, maar warden farmeasi nietr aks 20danky aangamaerit. Zie
Kamerstulcksn 112017718, 29584, nr. 48, p. 3-4. Het onderscheidend kenmeark i dat des thans door de Stant gatrofésn noodmamtregelen
berusten op bevosgdhedsn dis niet via o=n kaninkifk baslui behosven te warden geactivesrd.

" Zhe woar de beschrifwing van hat noodrecht bijvoorbesid paragraat 2 van de "Voorchiing over grondwelieliee aspecian van (voor)ge-
nomen cristismaatregalen” van de Raad van Sate van 25 mel 2020, kenmeark Wik 20 0139 Liva | wia de link

M rasdwan state. nif actuss Lin ey ws’ 1 21 1067wl S-20- 01 39—yl ).

* Mamarie van taslichting bi de Thidelijke wet maastragslan covid-19, pagina 28-29, Twesds Kamer, vergaderjaar 20119-202]0, 35 524,
. 3.

" Regeling 2319-nCay, Short. 2020, 6800 | berustend op artikel 20 van de Wag).
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Het beleid van de Staat en de daaruit voortvloeiende meatregelen zijn steads gebaseerd op
adviezen van een grote groep deskundigan.” De bestrijding van infectieziekten valt binnen het

wier kterrein van het Ministerievan Volksgezondheid, Welzijn en Sport (WVWS). De minister van VWS
wiordt ten behoeve van de besluitvorming in het kader wan het coronavirus, geadviseerd door
wertegenwoordigersvan het lok=al, sectoraal en nationaal bestuur in het Bestuurlijk
Afstermmingsoverleg (BAQ) en ontvangt medisch-epidemiclogisch 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.
wiaarvan het gevaar bestaat dat mensen deze naar Mederland overbrengen, is het de taak van hat
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
dergelijke gevallen het zogeheten OMT bij elk=ar roepen. In het OMT zitten experts an

wvertegenw cordigers vanuit verschillende bercepsorganisaties die vanuit hun eigen expertisegebied
adviseren. Zij leggen vanuit verschillende invalshosken de basis voor een adequate risicoanalyssa
wan, en advisering over, de bestrijding van infectieziekten, en betreldeen in hun adviezen steeds de
|aatste (wetensc happelijke) inzichten en publicaties in inter naticnale wetenschappeljjle (peer
reviewed) tijdschriften en de actuele adviezen van de Wereldgezondheidsorganisatie (WHO) en het
Europess Centrum woor ziektepreventie en -bestrijding (ECDC).

Een advies van het OMT wordt vervolgens door het Cb ingebracht in het Bestuurlijke
afstermmingsoverleg infectieziektebestrijding (BAD), dat de door het OMT geadvisearde
maatregelen op politiek-bestuurlijke haalbaarheid en wensalijkheid becordeslt. Het BAD adviseart
de minister vervolgens over de te nemen maatregelen. De minister heaft in de gegeven
omstandigheden geen andere mogelijkheid dan op het advies van experts te vertrouwen.

De elk=ar snal opvolgende ontwildedingen en nisuw verworven inzichten over het virus worden
steeds in de adviezen betrokdeen en daardoor tevens in het beleid en de maatregelen van de Staat.
Door de opzet en werking van de bestuurlijke adviesstructuur rondom de bestrijding van uitbraken
wan infectieziekten is gewaarborgd dat door de Staat onmiddellijk en effectief de 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 uiteenge=et. De Staat heft de beperkende maatregelen zo snel als dat volgens da
deskundigen kan op, =odat de beperking van de vrij heden van burgers niet langer duren en nist
wverder gaan dan door de deskundigen strikt noodzakelijlkc wordt geacht. De voorzieningenr echter
wan de rechtbank Den Haag heeft bevestigd dat de Staat in deze specifide crisissituatie op de
adviezen van de diverse deskundigen mag vertrouwen en zijn beleid daarop mag afstermmen.?

Ower dit beleid en de bijbehorende meatregelen vindt wekelijks een parlementair debat plaats.
zodat de meatregelen door middel van steun van esen meerderhaid van de Tweede Kamer ook
democratisch worden gelegiimeerd.

Mazst hat hierboven gegeven wettalijk k=der op grond waarvan de mastregelen zijn gebaseerd,
dienen de genomen meatregelen ook in overeensterrming te zijn met de algemene beginsslen van
behoorlijk bestuur ('a.b.b.b.').

* iz ook de Kamerbrief van de Hinster van 35V van 13 maart 2020 inzake Inzet natianale orisssoructuur COVID- 19, met kenmaeri:
ZBe0322.

¥ Winarzienings nneciter rechthank Den Haag, 03 april 2020, BOLL: NLABDHA: 2020:3013.

" Deahbb. 2in gedesfeifk geandiicserd, &n bastian uit: het legaltefcbe ginsel; het mativeringsbaginssl van art 3:46 jo. 3:47 Awh;
het rechimekerheidshaginseliverbad op willekeur; het Gir-play-beginsal (art. 2:4 Awh); het werbod van détournement de pauvair {art
3:3 Awb); het vertrouwensbeginsel; het gelij kheidsbeginsel; en het evenredigheidsbeginsel.
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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 varzet. Op grond van het tweade lid van art.
3:1, Awb, zijn op andere handelingen dan besluiten de afdeling 2.2 tot en met 3.5 van
overeenkomstige toepassing, echter wederom voor zover de aard van de handeling zich daar nigt
tegen verzet. !

Omdat de door de Stast genomen maatregelen via noodvercrdeningen (= avv’s) zijn genomen,
biedt art. 3:1, lid 1, sub a, Awb enige ruimte om aan deze maatregelen, vanwege de bijzondere
zard daarvan en vanwege de zeer bijzondere ometandigheden waarin daartoe is besloten, minder
zware eisen te stellen dan normaal het geval is aan (bijvoorbeeld) de zorgvuldige voorbereiding
(art. 2:2 Awb] van deze maatregelen en het evenredigheidsbeginsal (art. 214 Awb].

Daarnaast 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, M]
1987/251, AB 1986/574 (Landbouwvliegers)).™

De navolgende omvangr ij 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 economie waar mogelijk en nodig verzachten, dragen =ij
daardoor bij @an het handelen van de overheid in overeensterrming miet (bijvoorbedd) het
evenredigheidsbeginsal. Om de (ernstige) economische gevolgen van de maatregelen het hoofd te
lkunnen bieden, heeft de Staat allerlei cmvangrijke economische steunmaatregelen genomen, 2. 12
2oals:

= De tijdelijke noodmaatregel overbrugging voor behoud van werkgelegenheid (hierna:
NOW-regeling), ! en de verlenging daarvan door de NOW-regeling 2.0.1%

= De Tegemoetkoming Ondernemers Getroffen Sectoren (TOGGS). Y
+*  De Tijdelijke overbruggingsregeling zelfstandig ondernemers (Tozo). ¥
*  Maatregelen voor uitstel en versoepeling van belastingen.

= De verruiming van de Borgstellingsregeling Midden- en Klainbadrijf (BMKE-C), aen
overbruggingslening waarbij de overheid borg staat voor 75% van de financiering.

= De Garantie Ondernemersfinanciering (G0-C), wasronder banken tegen gunstige
wvoorwaarden krediet kunnen verstrekdoen aan cndernemingen in verband met
ligquiditeitstekorten als gevolg van de coronamaatregelen, omdat de Staat voor 80 tot 90%:
garant stast.

" Omgekeserd hepaalt art. 3:14 BW dat een hevosgdheid die lemand krachtens privaatracht toekomt, niet mag wardsn utgeosfend in
sirjd met geschreven of angeschrewen regels van publiskrecht. Deze beids schakslbepalingen uit de Algemeans wet bestuursracht &n het
Burgeriik Wethosk Zjn wooral van belang indien de averheid zich van private bevoegdheden bedient. Daarb] mag niet in strijd met de
a.bh.b.b, warden gehandeid.

" TR C Awh, @mmmentaar ap art. 3:1 Awh.

" Zhe Kamerhmef van de Minister van EZK, de Minishar van Finanoén en de Hinster van S2W van 12 maart 2020 inmke Econamische
maxtregelen met betrekiing tot het coronavirus, met kenmerk: CEAER 2007 2624, Kamerorief van de StaaEsacre@ns van EZK van 15
maart 201230 imrake \erruiming borgstelling midden- &n kKizinbadrijf (BB ) alks gevaly van de Coronagicic, meat kenmerk: DEBL/2007585
on Kamerbnief van de Minister van EZK, de Minister van FinanciEn, de HinisEr van S2W, de Stoatmeoetans van EZK &n de
Etaatssecretarts van Finand&n - Fismifek en Belastingdienst van 17 maart 2020 inzake Noodpakket banen en emnamée, met kenmaerk:
OF-RER /21077 147 en Kamerbrief van Minister van EZK, de Minister van Finanoén en de Minister van SZW van 20 mail 20240 in=ke
MNaoodpakket 2.0, mat kenmerk: CE-AEP J 201498518,

™ Zbe woar een vallediy &n actuesl averzicht van de steunmastregeben: wwy
regelingen /owverzicht-tinanc Singsn.

" Aegeling van de Minister van Sodake Zaken en Werkgelegenheid van 31 maart 20240, 2020- 0000046630 2020

0000046763, tot vastshalling van aen Trdel) ke mibcidssragsiing tage maostiaming inde loonkasten i werband met het @oronavire
{Trdeifie noadmaatregel averbrugging waar behoud van werkgelsgenheid), Stort. 2020, 19874,

"™ Asgeling van de Minister van Socaks Zaken an Werkgslegenheid van 22 junl 20240, nr. 2020-0000085008, tot waststslling van ds
twonde tranche van an tideijke =ubsid ieregeling tat tegemostkaming in de laankasten tensnds de werkgelegenheid ander
butengewanes amstandigheden te behouden |Tweads tidelijke noodmaatregel overbrugging voar Dehaud van werkgeke genhaid).

T Bbeidsregel van de Minister van Emnomische Zaken on Kimaat van 27 maart 2020, nr. WIZ; 20077977, tot tegemaetkaming in de
schade geleden doar ondemnemingen in bepaside ssctansn door de maatregelen ferhestrijding van de vendere versprsiding van COVID-
13 | Balsidoragel teqemaostkaming andernemears Jetrafien sectaren COVID-19), Sort, 2024, 19159,

™ Baghust van 17 april 2020, houdende trdeldkes regels amtrent bjsandsveriening aan zefstandigen dis financies! getraffen zfn daar da
gewvaljen van de onisis in verband met O0VID- 19 {Tidelijie overbruggingsegeling zelfsiandig ondememers), Sth. 2024, 118,

verhaid. nliander we rpe n/ oo nan avir us-tinan chsls-
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* De Klein Krediet Coronaregeling (KKC-regeling), een steunmeatregel waarbij de Staat voor
95% garant staat woor in totaal € 750 miljoen san overbruggingskredieten voor Keine
onder nemingen met een relaief Keine financieringsbehoefte (van € 10.000 tot £ 50.000).

De 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 onmiddellijk te actualiseren en te versoepelen waar dat volgens de
deskundigen kan, maar tegelijkertijd ook door indien megelijk en nodig steunmastregelen ta
nemen om de impact van de maztregelen op de economie te beperken.

Grondrechten, beperkingsgronden en wverschil Europese en nationale grondrechten

Zoals aangegeven heaft de Staat de beperkende maaregealen voornamelijk getroffen via de
noodver ordeningen van de voorzitters van de 25 veiligheidsregio’s, die zijn vastgesteld op grond
wvan art. 39 Whr jo. art. 176 jo. art. 175 van de Gemeentewet. In de noodverordeningen zijn de
aanwijzingen/opdrachten van de Minister van VWS verwerkt op grond van art. 7 Wpg. De
reikwijdte van de bevoegdheid — die normaal gesproken bij de burgemesstaer berust — verandert
daarmee nist

Zowel bij het geven van een noodbevel als bij het opstellen van een noodverordening geldt dat in
beginseal weliswaar mag worden afgeweken van wettelijke voorschriften, maar niet van
grondrechten uit de Grondwet, 2o vermeldt de tek=t van beide artikelen in de Gemeeantewet, 19. 2

Waststaat dat verschillende bepalingen in de (model )nocodverordening een mogelijke baperking op
de uitosfening 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 alk=ar verhouden.

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

# De vrijheid van godsdienst en levensbeschouwing (artikel 6 Grondwet, artikel 5 EVRM,
artikel 10 EU-Handvest):

# Het recht op privéleven, waaronder familieleven en huisrecht (artikeal 10 Grondwet, artikel
2 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 2 EP EVREM, artikeal 14 EU-
Handwvest);

=  De vrije arbeidskeuze (artikel 19, derde lid Grondwet, artikel 4, tweede lid, EVRM, artikel
15 EU-Handwvest, artikel 1 Europees Sociaal Handvest);

®*  Het eigendomsrecht (artikel 14 Grondwet, artikel 1 Eerste Protocol (EF) EVRM, artikeal 17
EU-Handwvest);

=  De vrijheid van ondernemearschap (artikel 16 EU-Handvest):

™ artiosl 176, Bd 1, Gemesntewet uidt: [0 geval van opmange heweging, van andare amstige wanordalicheden of van rampan, dan we!
van emstige wass voor het ontstaan dasnvan, i de omemeecher hevoagd alle hevelen he geven die hlf tar handhawing van de opanbare
orde of far heperking van gevaar nodig acht. Daartll kan van andane dan &Y de Grondwet gestalds wooarschriften women sigewaken

art. 177, Id 1, Gemesnimwet luidt: Wanneer eon omsfandigheld als bedoeld A artike! I75, earshe M, rich voordoat, kan de
humemessher algemean verdindende voorschrlten geven die ter handhawing van de openbare ande of her heperkdng van gevaar nody
Zhn. Daachil kan van andera dan bif de Grondwat geshe ide vwoorschafien wondan afgewakan. Hif maakt deae vaarschriftan bakend op aan
doar ham fe bepalen wifre

T fan het einde van deze paragraaf zal bifjken dat de noodverardening ap grond van de artt. 175 &n 176 Gemesntewet, in caombinatis
met de bevosgdheden ult de Wpg en de Whr, Inzeer urgents amstandigheden toch e=n inbreuk aop de grondrechten mogelik maken.
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* De bewegingsvrijheid (artikel 2 Protocol 4 EVRM, artikel 45 EU-Handwvest].

Voor het antwoord op de vraag of het de Staat in de huidige crisissituatieis toegestaan de
grondrechben te beperken, dienen zowel de in de Grondwet, als de in wverdragen vastgelegde
grondrachten te worden beschouwd. Indien de grondrechten uit de verdragen en de Grondwset
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
Grondw et worden gesteld cumulatiaf.

Beperkingen van de hierboven genoemde werdragsrechtelijke grondrechten moeten (1) een
grondslag hebben in het nationade recht, ¥ (2] een legitiem doel dienen,* en (3] in een
democratische samenlaving noodzakelijk zijn (de maatregel die inbreuk maakt op het grondrecht
dient op grond van dit derde criterium zow el noodzakelijkals proportioneal te zijn). =, 2

Ciaarbij valt en staat alles met een goede onderbouwing van een te nemen maatregel. Belangrijke
wvragen daarbij zijn: [i.] Is de maatregel geschikt om hat doal te bereiken? (ii.) Zijn minder
wvergaande alternatieven overwogen (proportionaliteit? (iii.) Waarom waren die niet geschikt? (iv.]
Waordt 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 betrokeen gemeenten en het publicatieblad van de veiligheidsregio. Daarmes is de
wverordening in elk geval toegankelijk en daadw erkelijk te raadplegen (en daarmee "accessibla’).

De eventuale inbreuk op het grondrecht vindt daarnaast zijn ratio in de uit mensenrechtalijke
verdragen voortvlosiend e actieve verplichting tot het bescher men van de volksgezondheid (het
doeleriterium), terwijl de Staat zich bij de maatregelen steeds laat adviseren door vele deskundige
over de noodzakelijk te nemen maatregelen en deze maatregelen cok weer onmiddellijk worden
wversoepdd indien dat naar de mening van de adviseurs mogelijk is [de noodzakealijkheidssis 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 omzetverliezen van ondernemers. Deze in het slot van paragraaf
2 genoemnde steunmeatregelen mitigeren de gevolgen van de inbreulk: en maeken de inbreuk op de
wverdragsrechtelijke grondrechten daardoor eerder proportioneel en daarmee gerechtvaardigd.

D'e 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 grondwettalij ke grondrachten, most een formele wet ten grondslag liggen. Dein
deze formele wet opgenomen grondslag voor het beperken van het grondrecht dient bovendien
voldoende specifiek te zijn: een algemene, formeel-wettelijke (ruim geformuleerde) grondslag is
niet voldosnde.

De nocdverordeningen, die tijdens de acute noodsituatie de basis vormden voor het beperken van
de grondrechten uit d Grondwet, zijn uit het cogpunt van democratischelegitimatie voor de

1 gnders dan in de Grondwet wondt san de term osn matenEle betekenis tosgekend, zodat ook jurisprudente an angeschreven necht
ander amsandigheden ander het vendragsrechtelijos begrip "wet’ kunnen worden geschaard. Het EHAM kijkt daarbij woo= | naar de
wraag of de ragel waarnut ds beperiing woortvios b tosgan ek "accessibie ) en woorzenbaar | foresesshle’) =, Aan het

toegan kel kheldover sicte is in leder geval waldaan aks de regel i gepublicesrd en daadwerkelik & te raadplegen. De & van
woarzienbaarheid hangt hiermes nauw samen. Asgels masten waldoende duldslijk zijn, zodat burgers hun gedrag srop kunnan
atshemmen.

= D beperkingsciyusubes van de grandrechten bevatien doelorteria waarin wandt aangegewven in het kader van welke belangen het
grandrecht mag warden heperict. Het gaat bijvoarbesid om beperiingen in het belang van de apenbane welligheid of de bescherming van
de gerandhesd.

' Da heoardeling van 98 noodzask an prapartionalita ® van asn mastregel hangt sterk af wan de cancrete amstandighadsn van hat geval.
Moo stal moet iImmers oen abweging wonden gemaakt tussen individusls belangen (die van de rechizoskends ) en maatschappelijcs
bzlangen | die worden gediend met het kegitieme doel), waarbij tevens van belang &5 in hoeverme woor de minst vergaandes maatregel s

gelmen .
Daarti valt an stast alisc met s2n gaade anderbawing van &sn te nemsen maatregel. Belangrijkce vragen daarhn zon: L) Is de
maztrege| gezchilkt am het dosl te bereiken? (. ) Zijn minder vergaande akematisven overwogan |propartionalibest) 7 (6. ) Waaram

waren die niet geschika? | v, | Wandt er tijdiq afgeschaald? En | v. ) Warden er compensenends mastregelen getraffen? In deze abweging
hebben de werdragsstaten b het EVAM eeon aanzienlijke ekgen beoorde lings wimbe, de zogenoemde "'maght of agorechkstbn’. Zeker waar
het preventiove maatregelen met hetaog ap de gezondheid betref ervent het EHAM dat staten oen aanzseniike beoordelingsouim =
hebben.

™ Ter nuancering: de mageifichadsn am 220 grandrecht in te perksn geldt weliswasr woar de hierbowen apjesamds mensenrechten,
maar niet woar de in de verdragen ‘absoluut’ geformuleerde mensenrechten zoals hetrecht op leven (art. 2 EVAM) en het verbod ap
anmenssiijios behandeling {art. 3 EVAM ).
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langere termijn minder geschikt dan een wet die is vastgesteld door de regering en het parlement.
Woor thans en in de toekomst noodzakealijke beperkende maatregelen is daarom een staeviger
juridisch fundament nodig, zoals de Afdeling advisaring van de Raad van State heeft opgemerkt in
haar voorlichting aan de Tweede Kamer naar aanleiding van de motie-Van der Staaij/ Jetten, 2525
Om die reden is op 13 juli jl. het wetsvoorstel Tijdelijke bepalingen in werband met maatregelen
ter bestrijding wan de epidemie van cowid-19 voor de langere termijn (" Tijdelijke wet maatregalen
covid-19"1 ¥ zan de Tweede Kamer toegezonden.®®

In navolging op de zeer beperkte relativeringen van de grondwettelijke beperkingssystermatiek (die
reeds bij de totlstandkoming van de grondwetsherziening van 19282 zijn erkend).® is in de loop van
de tjd door de wetgever en in de literatuur over artt. 175 en 176 van de Gemeentewet een
genuancearder standpunt ingenomen. De regering heeft hierover in de memorie 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
noocdbevoegdheden uit artt. 175 en 176 van de Gemeentewet in bijzondere urgente gevallen (zoals
het onderhavige) gezien worden als de delegerende wet die door deze grondw etsbepalingen
wersist wordt

Oe rechter heaft dit standpunt voor zover hat ging om concrete noodbevelan gevolgd.

Gelet op het voorgaande is het verdedigbaar dat in een acute, concrete en levensbedreigende
situatie- zoals het plotseling uitbreken van het coronavirus — de beperking van grondrechten
gedurende een betreldealijk korte pericde op een globalere wettelijlee grondslag kan berusten dan
de Grondwet normaliter vereist. Daarbij speelt een rol dat de overheid in deze situatie
onmiskenbaar een, evenzear uit mensenraechtenverdragen voortvlosiende, actieve verplichting
heaft om het recht op leven en de gesondheid van de bevolking te beschermen.

Woor de in de toekomst nog te nemen beper kende maatregelen vormit de nieuw e wet een steviger
juridisch fundament.® De noodverardeningan worden dan ook met de inwerkingtreding van da
tijdelijle w et ingetrokdezn. De minister van VWS zal hiertoe op grond van artikel 7 Wpg opdracht

geven. ™

De Tijdelijke wet maatregelen covid-19 maakt een eind aan het gebruik van noodverordeningen,
=20 blijkt ook uit de toelichting bij de wet zoals de=e is ingediend bij de Tweede Kamer. De
noodver crdeningen zullen bij imwerkingtreding van de wet worden ingetrokdezn. Alleen als er
nieuwe maatregelen noodzakelijk zijn en de versiste spoed het niet mogelijk maakt de regels bij
ministeri&le regeling te treffen, kan worden teruggevallen op de noodverardeningen op sanwijzing
wvan de Minister van WVWS. Deze noodverordening geldt dan maximaal twee weken totdat deze
wordt vervangen door een ministeriéle regeling.?®

Procedurele aspecten: burgerlijke rechter of bestuursrechier?

D'e noodverordeningen bevatten algemeen verbindende voorschriften, waartegen geen berosp bij
de bestuursrechter openstaat.® De burgerlijlee rechter is dus bevoegd te cordelen owver

ing awer de grandwettelibe aspacien van | voarjgenamen onistsmastregelen, 25 mel 2020 (W04, 20013370 Va), § 11;
T n L1 2019720, 25 25, nr. 234 {matie ).

™ Dt wardt ook in de memarie van toelichting ap het wetswoarstel apgemerkt Tie Hcmmaﬂ wan boslichting bij de THdeljoe wet
mantregelen covid-19, pagina 2, Twasds Kamer, vergader|aar 2019-2024, 35 526, ar. 3.

Thttps: S banee dekcamer. n Liaime retuick ang wetswoar e llen) de il Fid = mz-ﬂlﬂh&nsmr-as 526

W Memarne van Toslichting {pag. 2) bi de Trideljie wet maatrageien covid-19, Tweade Kamer, vergaderjaar 2019-2020, 35 528, nr. 3.
™ Kamerstubdken LI 19895,/85, 19427, nr. 3, p. 10.

™ Wwa, TK 1988-1989, 19 803, nr. 14, p. 94,

™! Zie paragraaf 11, anderdes b, van de ‘Voorchting ovar gondsetelie acnactan van (Workganoman cissmastrageier van ds Rasd
Wan Srate wvan 25 me 2020, kenmerk W4 200139 Lvia (via de bink: htos ) wwes. rasdvanstate. n i sctusslin suws 0121 106 wie-20-

* BARVE II dacember 1993, ECLIINLIAVE: 1993:AN3571, AB 1994242, Gt 199456993, nr. 4; ABAVS 21 augustus 2019,
ECLL: NLIAVE:2019:2H20, Gst. 2020750, 18 2019/134. 0ok in de zaak viruswaarheid c.s. I m*c ti?d!?m‘!dccl'rc komen. Zie
T 4.4 van het vannis van de oorzken ing enrechter rechthank Den Haag, 23 juli2
' Mamane van toslichting b de Trdelice wet maatregelen omad-19, pagina 2, Tweads ia.amc m'n:pdaﬂ.ur 301‘.1 ?‘CLE'IZI 35 524&, nr.
™ Memare van toslichting bl de THdelfke wet maatragelen covid-19, pagina 3, Tweads Kameer, wergaderasr 2019-20240, 35 52§, nr.
™ Zie de memarnse van toslichting bij het wetsvaarstel, pagina 12, Tweesds Kamer, vergaderjaar 20 19-20240, 35 526, nr. 3.
™ wgl. bijv. Ab. Aotterdam 19 maart 2020, BOLL: NLABROT: 2020:249 5.
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wvorderingen die gericht zijn tegen de noodverordeningen als zodanig. Over de bevoegdheid van de
burgerlijkea rechter om van dit scort geschillen kennis te nemen, lijkt geen discussietea zijn. Het
vorenstaande betekent niet dat de bestuursrechter volledig buiten speal staat: hij kan de

noodver ordeningen exxreptief tostsen in een beroep tegen een op die verordeningen gebaseerd
uitwvoeringsbesluit®” Hetzelfde geldt voor de strafrechter in een strafrechtelijke procedure tegen
overtraeding 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 (en ingaval 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 schadevercorzakende handeling bestuursrechtelijke rechtsbescherming
openstaat, dan geldt dat ook 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 Wr genomen maatregelen via de noodverordeningen. Hetzelfde
geldt voor schade vercorzaakt door de verordeningen zelf. Indien de voorzitter van een
wailighddsregio echter op grond van de noodverordening een nader besluit neemt (zie paragraaf
5), =ijn die besluiten wel vatbaar voor bestuursrechtelijk bemwaar en beroep. Voor schade als
gevolg van die besluiten is de bestuursrechter ook bevoegd om kennis te nemen van vorderingen
tot nadealcompensatiea.

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

Zoals in paragraaf 4 reeds werd aangegeven, bavat de noodverordening naar zijn aard algemeean
wverbindende voorschriften zodat deze daarom, gelet op de artikelen 8: 3, serste lid, aanhef en
onder a, en 7:1 van de Awb, niet als een besluit kan worden aangemer kt 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 afgewezan.

Rechtstreskse, bestuursrechtelijke acties tegen de voorzitter van de veiligheidsregiozijn in dit
werband evenwel toch mogelijk. namelijkindien de voorzitter van de veiligheidsregio:

a. loswvan de noodverordening eigen maatregelen neart:

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

c. deverboden uit de noodverordening in een concreet geval handhaaft door middel van
bestuursdw ang 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
bestuursrechtar worden opgekomen. Deze gevallen worden hier achtereenvolgens kort behandald.

Zie rechrhank Limbw
EOLL: NL:ABAME: 303 : 2574,
. fivoarbesid de uspraak van de voorzieningenrechisr van de rechthank Aotherdam wvan 19 maart 20240
IECLLML: ARBROT : 2020: 2495 ). Evenmin &5 asn nadere bekendmaking van de noodwerandening door de voarzither van oen
weilig he idsregio, of ezn benicht met (nadere) infarmatie awver de artikelen in de noodverardening die de lezer beter infarmeren aver de
woarwaarden die warden gesteld 3an samenkomsten, ssn beshut in de 7in van de Awh zodat esn voariopige vaarziening daartagan werd
atgewezen. Zie de uRspraak van de voarseningenrechter van de rechthank Den Haag, van 25 mei 2020, ap het verzoek am een
woarkapige vaarziening van Codperatises Vereniging Utapie LA, tegen de plaatsvervangend voarzitter van de vaillighesdsregia
Haaglanden (ECLI ML ABDHA: 2020; 3606 ).

rg. 15 mes 2020, ECLENLABLIM:2020:3633; zie vardsr rachthank Amsterdam, 9 juni 2020,
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*  Ada. De voorzitter van de veiligheidsregic neemt sigen mastregelen:

De noodverordening staat er niet aan in de weg dat een voorzitter van een wveiligheidsregio 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 (bijvoorbeald) de wolgende maatregelen zijn:

i. Opagrond van artikel &, lid 4, Wpg. kan de voorzitter van de veiligheidsregic ten behoeve
wan de zorg voor de bestrijding van een epidemie van een infectieziakte behorand tot
groep A, of een directe dreiging daarvan, toepassing te geven aan de artikelen 34, vierde
lid. 47, 51. 54, 55 of 56 Wpag. Het gaat dan bijvoorbeeld om het laten opnemen van
personen in gesloten afdelingen van ziekenhuizen, het controleran van terrainen,
gebouwen, vervoermiddelen of goederen op besmetting, de=e 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 san 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 esn
besmetting en ter bestrijding van een besmetting een schip of luchtvaartuig en de hierin
aanwezige goederen te ontsmetten.

ii. Opgrond van artikel 29 Whr is de voorzitter van de veiligheidsregio onder andere belast
met het toezicht op de openbare samenlkometen en vermakelijkheden alsmede op 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. 39, lid 1, sub d, Wwr heaft de voorzitter 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 dermonstreren dat daardoor een inbreuk wordt gemaakt op grondrechten: Art. @ Grondwet, art.
11 EVRM en art. 21 IVEFR leggen het recht tot vaergadering en 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
noodzakelijlk zijn in het belang van de nationale veiligheid, de openbare weiligheid, hat 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. 5, tweede lid, aanhef en onder ¢, van de Worm? kan een verbod slechts worden
gegeven indien een van de in art. 2 genoemde belangen dat vordert.® Dit zgn.
'noodzakelijkheidsvereiste’ bij hat werbieden van demonstraties vormt is een strenger criterium
dan de versisten die gelden voor het stellen van beperkingen aan het demonstratierecht. Voor
beperkingen is voldoende dat de maatregelen disnstig 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, lid 2, aanhefen sub cluikdt: Esn werbod kan sieschis warden gegewen indien: {-.) C. azn van de in artike | 2 genoemds belangen
At wa ndert.

" art. 2 Wam luidt: De b of krachtens de bepaling=n uit dere paragrast 3an awerheldsarganen gagewen bevasgdhadan tat beparking
wan heat recht tot het belijden van godsdienst of levensovertuiging en het recht tot vergadening en betaging, kunnen Sechis warden
aangawend ter bescherming wan de gezondheid, in hat belang van het verkesr en ter bestrijding of voorkaming van wanord el kheden.
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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
bestuursrechtsprazk 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 =en
kennisgeving dat een manifestatie zal plaatsvinden daaraan voorschriften en beperkingen stellen
of de manifestatie verbieden. Ingevolge het tweede lid, aanhef en onder ¢, kan een verbod slechts
worden gegeven indien ean van dein artikel 2 genoemde belangen dat vordert. Deze bevoegdheid
komt op grond van art. 29, eerste lid, aanhef, en onder d. van de Wpg in een acuut geval als het
onderhavige bij uitsluiting toe aan de voorzitter van de veiligheidsregio®?

In de zaak van Code Rood tegen de plaatsvervangend voorzitter van de veiligheidsregio
Haaglanden cordeelde de voorzieningenrechter dat de bepearking van het aantal demonstranten tot
maximaal 30 deelnemers op voorhand niet onredelijk was, gelet op de bescherming gezondheid
wvan de deelnemers aan de demonstratie en de gezondheid van de politiemedewerkeers 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 manifestaties een maxdmum 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 weiligheidsregio zich bovendien voorafgaand aan het nemen van de maatregel heeft laten
adviseren door de GGD.* Het lijkt erop dat de voorzieningenrechter hier eenzealfde redenearing
toepast als bij de becordeling van de maatregelen die de Stast treft. In beide gevallen is in elk
geval van groot belang dat de bestuurders zich bij het bepalen van het beleid uitvoerig hebben
laten advisaren 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 voorzieningenrachter cordeslds in die zaak
dat de voorzitter van de veiligheidsregio Haaglanden de demonstratie mocht verbieden ter

besc herming van de gezondheid en ter voorkoming van wanordelijkheden. Daarbij gold dat op de
woorzitter van de veiligheidsregio (evenals de Staat) op grond van artikel 22 van de Grondwet®s de
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 ocordesl van da
voorzieningenrechter bij het nemen van hat verbodsbesluit mogen baseren op de adviezen van
diverse deskundigen, waaronder de aanwijzing van de minister van VWS. De voorzieningenrechter
volgt het betoog van de voorzitter van de veiligheidsregio dat een voorlopige
wvoorzieningenprocedure 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 eenzslfde conclusie kwam de voorzieningenrechter in een andere door de stichting
Virusw aanzin nieuw aangespannen zaak wegens een door de voorzitter van de veiligheidsregio

wverboden demonstr atie. *

*  Adb. De veorzitter gebruikt beveegdheden vit de novdvererdening :

Afgezien van rechtsmiddelen 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 veiligheidsregioc op grond van de noodverordening kan
nemean, zoals:

1 Zie boijwoor beeld de uespraak van de Afdaling van 25 maart 2015 LML AVS:2015:999.

"Hjaarziening snrechter rechthank kaoond -kederband, 9-7- 2020, ECLE ML ABNNE: 0:2417.

" pctiesgrasp Code Aood tegende plaatsvervangend woaardtier van de vialligheidsregio Haaglanden {voarzieningenrachter rechthank Dan
Haag, 18-05-2020, ECLLNL:ABDHA:2020: 4378).

™ Enichiing Virussaanan tegen de plaatsvervangend voarziter van de Velligheidsegia Haaglanden | voor Seningenrechter rechtbank Den
Haag, 19 juni 2020, BOLL: NL:RBDHA: 2020 :5577.

* Ewenals op grond wvamn art. 11 Eurapsss Sociaal Handwest &0 art. 12 Infernationasl Verdrag inzke Econamische, Socials sn Culture e
Aachtan.

** woarzieningenr echter rechtank Den Haag, 27 juni 2020, BOLL: NLABDHA: 2020 5845,
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i. desanwijzing van een gebied waar het verboden is om zich te bevinden;*”

ii. het basluit om (na overleg met de vervoarder) voorzieningen voor openbaar vervoer
en overig bedrijfsmatig personemvervoer 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: ** en

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 (civielrechtelijle) voorlopige voorziening die door de
Klimmuur Amsterdam was aangespannen tegen zowel de Staat als de Veiligheidsregio Amsterdarr
Amstalland. In die zaak cordeslde de rechter dat de afweging of in een concreet geval sprake is
wvan 'binnen sporten” of "buiten sporten’ (als bepaald in de noodverordening ), 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
noodwverordening),“* zodat tegen een beslissing van de voorzitter van de (of tegen het uitblijven
daarvan) beawaar en beroep kan worden ingesteld en een voorlopige voorziening kan worden
gevraagd bij de bestuursrechter, zodat ten aanzien van dat onderdesl voorshands sprake is van
een met voldoende waarborgen omidede rechtsgang. =2

*  Adc. De voorzitter treedt op grond van de nooedverordening handhawend op.

De voorzitter van een veiligheidsregio 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 beroep worden ingesteld an een
woor|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-SPA stelde dat zij geen sauna exploiteerde in de betelkenis van de
noodverordening op grond waarvan alle sauna’s moesten sluiten. De voorzieningenrechter
sanctionaerde de beslissing van de voorzitter van de veilighaidsregic omdst in de noodverordening
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
vailigheidsregio’s van 1 april 2020 zelfs uitdrukdelijkwas vermeld dat ook privé-sauna’s onder heat
werbod vielen. Onder deze omstandigheden mocht de voorzitter een last onder dwangsom tot het
sluiten van de sauna geven.

In een voorlopige voorziening tegen de door de plaatsvervangend voorzitter van de
Veiligheidsregio Limburg-Noord opgelegde last onder dwangsom, cordeelde de rechter dat de=e
ten onrechte was opgelegd aan een werkgever ormdat zij n wer knemers onvoldoende afstand
hielden.® Het verbod om zich in de publieke ruimte of in een besloten plaats, nist zijnde een

T art. 2.5 van de madsinaodwerardaning.
L. . i 2 van de madsinand wenarde ning.
™ Art. 3.1, sub ¢, van de madsinoadwerandening.
32, id 2 van de madeinood venandening.
el 3 wan de noodwerardening luidt: 1. De verboden in deze verordening @jn niet van tozpassing ap:
betralcken hulpdiznsten &n toszichthouders;
ften dis nood zakelnk z0n voor de voartgang van witale procsmmen ;
. doar de waarzitier te bepalen |categarisén van) gevallzn.
D waarziter kan waarschrften en beperkingen werbinden aan szn wiijsiiling of anthetfing ap basis van het serste lid, anderdesl c.
Hat is varbaden am in Srijd met dengelifie voarschrften en beparkingen te handeken.
*3 Voo e ninge nrechber rechtbank Amsterdam, 9 juni 2020, ECLLINL: ABAMS: 2020:2574. De kart gedingrechter werklaarde zich niet
bewosgd am van de vardsnngen Egens de wellighe idonagsn kennis = nemen.
"I WIP-SPA tegen de plastsvarvangend voorstter van de Vailighsidoregia Hallands-Midden, woarzieningenrachter rechthank Den Haag,
14-04-2020, ECLI:NL: RBDHA:2020: 3379.
* voorlopige woorzieningenrechter rechthank Limburg, 15 mei 2020, ECLLENLABLIM: 2020:3433.
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woning of een daarbj behorend erf, op te houden zonder tot de dichtstbijzijnde 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 cordesldede voorzieningenrechterin de zask van Postillion Hotals tegen de voorzitter
van de Veiligheidsregio Moord- en Oost-Gelderland, dat een hotelarrangement voor diner,

over nachting en ontbijt, waarbij het diner muzikaal werd omlijst door een muziekoptreden, anders
dan de voorzitter van de veiligheidsregio meende, niet kon worden aangemerkt als een (in de
noodverordening verboden) "evenement’.® Omdat geen sprake was van een evenement in de zin
wvan 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 beocordeald of:

i. hetbesluit berust op een wettelijke bevoegdheid;

ii. het besluit [(de beperking) gelet op de omstandigheden van het geval nocdzskelijkis;

iii. het besluit proportioneal is, gelat op enerzijds de met het besluit becogde doelen ter
bescherming van de publieke gesondheid en anderzijds de andere bij het betrokdcen besluit
betrokdean belangen (die door het besluit worden geschaad); en

iv. het besluit zorgvuldig is genomen, bijvoorbeeld doordat de voorzitter zich bij de voorbereiding
wvan het besluit heeft gebaseerd op het kabinetsbeleid en zich ook zelf |aten adviseren door ter
zake deskundigen zoals in de zaak Code Rood door de wvoorzieningenrechter van belang werd
geacht. #

Omgaan met verzoeken tot nadeelcompensatie

Een aparte categorie vorderingen vormt de vordering/ het verzoek tot nadeelcompensatie.
MNadeelcompensatie is een begrip dat wordt gebruikt in de situatie waar sprake is van een
rechtmatige overheidsdaad waarmee onevenr edige schade wordt toegebracht aan &én of meer
(rechts-Jpersonen. Uitgangspunt is dat een ieder in beginsel zijn eigen schade dient te dragen. Een
geslaagd beroep op nadeelcompensatie is daardoor uitzonderlijk.

Nadeelcompensatie is gebaseerd op het beginsal van de gelijkheid voor de openbare lasten
(galité-beginsel). De gemesnschap profiteert an het individu ondervindt da lasten. Devraag is
gerechtvaardigd of 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 overheid een
uitgebraid steunpakdet heeft samengesteld an aigenlijk op die manier al de gewensta " galijkheid™
in de openbare lasten herstelt.™

Daarbij komt dat de schade moet zijn verocorzaakt door 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 schade en is er geen direct publiekrechtalijk handealen
van de overheid, anders dan dat de overheid verbiedt om hat 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 betoocgbaar, de moegelijkheid voor nadeelcompensatie.
Bovendien cntbreskt in veel gevallen het veraiste causale verband. Cok zonder overheidsingrijpen
is sannemelijkdat het economische leven in belangrijke mate zou zijn stilgevallen.

** Bestuursrechter rechthank Gelderiand, 29 maei 2020
" Actegraep Dode Rood tegende plaat rvangend w
Haag, 18-05-2030, ECLL:NL:ABDHA:Z( cE3TH

*" Hianin werschilt deze situatie van bijwoarbesid nadssicompensatis bl disrseichen, waarhi het ingrijpen van de averheid ook de
financisle belangen wan de rest van de sscior direct dient en het dus voar de hand gt dat het nades]l niet ap san individuy wardt
afgementeld.

** Zie het slot van paragraaf 2 van deze natfe vaar een apsamming van enkele steunmaatregelen

LL:NLRBGEL: 2020 :2769).
tier wan de Viallig heidsregio Haaglanden {voorzieningenrechber rechtbank Den
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Deverwachting is dus dat in principe geen ruimte bestaat voor de vergoeding van
nadeelcompensatie.

De onverplichte te gemoetkoming

Ofschoon de Staat reeds uitgebreide steunmeatregelen heeft genomen om de economische impact
wan de maatregelen ter bestrijding van het coronavirus te mitigeren (zie het slot van paragraaf 2],
zou de Stazt/de decentrale overheid de wens kunnen bestaan om - in aanvulling daarop — ean
wverdergaande compensatie aan gedupesrden te bieden.

Wan een 'onverplichte tegemoetkoming” is sprake wanneer er van overheidswege een geldelijke
verstraklking 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 betaald als daartoe een rechtsplicht bestazt (op grond van aansprakealijkheid uit
onrechtmatige daad, een plicht tot nadeelcompensatie dan wel op grond van een bijzondera
wettelijke regeling ). Er is dan cok weinig ruimte voor het onverplicht verstreklken van
tegemoetkomingen van de zijde van de overheid. Alléen in uitzonderingssituaties kan de overheid
overwegen om toch bepaalde categorieén gedupeerden onverplicht tegemod 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 betrekdeen in de besluitvorming:

*  Levert de onverplichte tegemosthoming met het EU-recht onverenigbare staatssteun op?
*  Was de schade redalijkerwijs voorzienbaar en verzekerbaar?

* Vindt er reeds vergoeding plaats uit andere hoofde? Indien een gedupeerde uit anderen
hoofda, bijvoorbeeld uit hoofde van een verzekering of uit hoofde van sen wettalijle
regeling een tegemostkoming in =ijn schade heeft verkregen of kan verkrijgen, levert dit
een reden op om niet tot onverplichte tegemostkoming over t= gaan. In dit verband wordt
verwezen naar de steunmaatregelen die zijn besproken aan het einde 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 concrebe 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 hesft genomen.

* Heeft de overheid behoorlijk gereageerd in vervolg op de schadeverocorzakende
gebeurtenis? Opnieuw kan in dit verband gewezen worden op het uitgebreide paldet aan
steunmastregelen 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
teracht is gekomen ten gevolge van de uitbraak van het coronavirus.

= De mate van maatschappdijke ontwrichting ten gevelge 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 gedupearden, zowal met betrekking tot heat
ontstaan van de geleden schade als ten aanzien van de getroffen maatregd en ter

voorkoming en beperking van de schade.

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

Al deze factoren tezamen illustreren dat deze categorie van schadevergoeding uitsluitend voor
(schrijnende) uitzonderingsgevallen geschiktis.
De denkbare vorderingen en aansprakelijiste lingen

§ 8.1 - Vografgsande spmerkingen bij de teetsing door de rechter en slgemene verweren tegen
sansprakelijicheid in de enderhsvige situstie

Woor 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
viar type procedures worden betrokdeen (civielrachtelijke korte gedingen en bodemprocedures an
bestuursrechtelij ke voorlopige voorzieningen en bodemprocedures, zie daarvoor paragraaf 4). In
een civielrechtelijke of bestuursrechtelij kevoorlopige voorzieningsproceduregeeft de
voorzieningenrechter anders dan in een bodemprocedure slechts een voorlopig cordesl.

Uit de tot nog toe gedane uitspraken blijkt dat de Staat in dit scort acutecrisissituatieseen 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 onderwer p van politiek debat en afwegingen op
dit gebied behoren bij witstek tot het domein van de uitvoerende macht. Dit brengt met zich dat de
civiele rechter — en temeer de rechter in kert geding — zich zeer terughoudend dient op te stellen
bij de becordeling wan de rechtrmetigheid van het handelen van de Stast op dit punt. ™

Nigt valt in te zien dat deze opstellingvan de rechter in bestuursrechtelijkevoorlopige
wvoorzieningsproceduresof civiel- of bestuursrechtelijke bodemprocedures tegen de Staat of tegen
de weiligheidsregio’s heel anders zou zijn (zie ook paragraaf 8.2).

Dok is van belang dat een rechter (zowel in een bodemprocedure, als in een voorlopige
wvoorzieningsprocedure] een door de Staat of veiligheidsregio genomen maatregel "ex tunc’ z=l
toatsan. Daarbij toetst de rechter of er op het moment waarop de maatregel is genomen,
woldoende 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 inzicht op een |ater moment tot de conclusie komt dat andere (minder vergaands)
vrijh eidsbeperkende maatregelen beter zouden zijn gew eest, doet dit nieuwe inzicht niet af aan de
rechtrmatigheid van het destijds naar beste inzicht genomen besluit om de maatregel t2 nemen
tensinde het coronavirus in te dammen. In verband met de acute noodzsak van een aantal
maatregelen is onvermijdelijk dat de gevolgen daarvan in sommige gevallen ernstiger zijn dan
wooraf bedacht was. Dat kan echter geen grond zijn voor onrechtmetigheid als voldoende
=zorgvuldig is overwogen wat de gevolgen zouden kunnen zijn.

§ 8.2 - Algemeen toetsngskader bij de becordeling of de everheid onrechtmatig heefl gehandeid -

Mede gelet op het bepaalde in paragrasf 8.1, kan voorzichtig® een tostsingskader worden
opgesteld op grond waarvan wordt becordeald op de Staat en/of de veiligheidsregio met hat
treffen van de diverse maatregelen rechtmatig hebben gehandald. Daarbij geldt dat bij de
becordeling een awaardere toetsingsmaatstaf wor dt gehanteerd dan normaal gesproken het geval
zal zijn bij het antwoord op de vraag of de Staat (en de veiligheidsregio’s) rechtmatig hebben
gehandeald. Hiervoor kan de wolgende redenering worden gebruild:

i. Mederland isin een acute crisissituatie beland als gevolg van (de steeds verdere
verspreiding van) het coronavirus.

" Zie raw.4.3 van de utsprask van de woarzieningenrechier rechibank Den Haag, 03 april 2020, ECLLNL:ABDHA:2024: 3013,
** Weagens gebrek aan vaoldosnde uitpraken.
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ii. Deoverheid is onder deze omstandigheden verplicht om (actief) handelend op te treden.
De verplichting om op te treden ter bestrijding van de epidemie vlosit voort uit het recht
op gezondheidszorg als mensenracht. Artikeal 22 van de Grondwet waarborgt dat de
overheid maatregelen traft ter bevordering en bescherming van de volksgezondheid. De
strekking van dit sociaal grondrecht komt overeen met wat in internationale verdragen is
bepaald. Zo brengt bijvoorbesld artikel 12 van het Internationaal verdrag inzske
economische en sociale en culturele rechten (IVESCR) mee dat het recht op een zo goed
micgelijke lichamelijke en geestelijke gezondheid wordt erkend door de overheid en dat ter
volledige verwezenlijlking van dat recht maatregelen worden genomen, zoals meatregelen
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 over heid daarbij) is tevens werdragsrechtelijk gewaarborgd in artikel 11 van het
Europees Sociaal Handvest en artikel 25 van het Europees Handvest van de grondrechten
wan de Eurcpese Unie (EU-Handvest).

iii. 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 mastregelen nog onbekend zijn. Die onbekendheid
kan de owver heid niet worden verwetan. Desalnisttemnin 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
gedvalueaerd en aangepast aan de meest recente wetenschappelijle inzichten, waarna de
overheid haar beleid daarop steeds hesft aangepast. Belangrijk is daarbij ook dat de
overheid noodmaaregelen heeft versoepeld zodra de deskundigen dat mogelijk achtten.

iv. ©Omdat de overheid de maatregelen via noodvercrdeningen (= avv'’s) heeft genomen, biedt
art. 3:1, lid 1, Awb enige ruimte om — vanwege de bijzondere aard van deze in zeer
bijzonder e 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 Awb) van de getroffen maatregelen en het
evenredigheidsbeginseal (art. 3:4 Awb). De aard van de nocdverordeningen, althans de
bijzonder e omstandigheden waarin deze moesten worden afgekondigd, beletten de
owerheid immers om rustig alle belangen af te wegen voordat tot het nemen van een
maatragel werd besloten.

v. Daarbij komt dat zowel de aard van de welgevende functie, als de positie van de rechter in
het Mederlandse staatsbestel, met zich meebrengen 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. !

vi. Deoverheid hesftin crisissituaties als de onderhavige een (nog) grotere mate van beleids-
en becordelingsvrijheid bij het nemen van maatregelen door middel van de inzet van
bestuurlijke en juridische middelen. De besluiten die de regering in dit kader neemt. =ijn
voortdurend onderwerp van politiek debat en afwegingen op dit gebied behoren bij uitstak
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 beoordeling
van de rechtmatigheid van het handealen van de overheid op dit punt. Er is hierbij geen
plaats voor een eigen, "volle” afweging door de [ burgerlijke 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 owverheid
onjuiste keuzes maakt en de overheid aldus niet in redelijkheid voor het gevoerde beleid
hesft kunnen kiezen, is plasts voor rechterlijkingrij pen.® =

*' Hage Raad, 16 mel 1986, N1 19577251, AB 19856/574 [Landbauwv liagers).

* akdus: woorZeningennechter rechtbank Den Haag, 03 april 2031, LI:HL.RBDHA:2020:3013.

= The ook r.ow. 4.8 wvan het wonnis van de woorzieningenreciter rechibank Den Haag, 24 jull 2020, ECLLNLABDH A 2020 5856 | Zaak
Virlswaarned CsStaat) "B de daoondaling van dat standpund wordt vaoro agesteld dat aan de Srast een sudme Sanorde Wngsvniihald
{"mangin of appredabion” ) foskomd bl de kewren die ham ult het cogount van agemasan balang nodly of gewanst voorkomen, in het
Hizonder als hat gaat om preventieve maatregalen op het gebled van gezondheld Jvgl EHAEM 2 Januar! 2008, Shaely VK, ar. 23500,06 L
Dere vrihehd om (polbieke | keuzzn he maken, beparkt de vriheld van de voorzleningennechtemachier in de Detsing van de noodzak
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viL Deowverheid is daarom in beginsel alleen aansprakelijk voor 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 =ij forse fouten
hesft gemaakt.

viii. Deoverheid heeft ondanks de situatie waarin zij zich bevond een (uitgebreid) pakdwet aan
steunmaatregelen beschikbaar gesteld, waardoor zij aantoonbaar ook rekening heaft
gehouden met de (economische) belangen van degenen die door de maatregelen om de
wvarspreiding 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 handwvatten om aansprakelijkstellingen te becordelen

Indian een schadevergoeding wordt gevorderd op grond van onrechtmatig handelen, kunnen da
volgende handvatten behulpzaam zijn om op de aansprakelijkstelling te reageren.

Wooraf wordt benadrukt dat schadeplichtigheid k=n optreden indien de inbreul: op =2en (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
inbreuk op een (grond-Jrecht) als niet noodza kelijk, als disproportioneel of als in strijd met de
a.b.b.b. zou moeten worden aangemerkt. Zoals in paragrasf 3 is beschreven, bestaat er
wvooralsnogwel een voldoende wettalijlke grondslag voor het nemen van maatregelen die inbreuk
op =en (grond-Jrecht maken. In =20'n geval is er geen sprake van een onrechtmatige daad en als
gevolg daarvan evenmin van een verplichting om schade te vergoeden. Dit zou anders kunnen zijn
indien een genomen maatregel als nig gerechtvaardigd of als disproportionesl zouden mosten
wiorden aangemerkt. Daarvan is (nog) niet gebleken.™

D'e handvatten die bij de becordeling van een vordering tot schadevergoeding op grond van
onrechtmatige daad kunnen worden meegegeven zijn:

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

In beginsel kan het handelen van de Staat en de weiligheidsregio’s als rechtmatig worden
aangemerkt. Maar zalfs een in beginsal onrechtmatige maatregel verliest zijn onrechtmatige
kmrakter indien er voor de maatregel een rechtvaardigingsgrond bestaat (art. 5:162, lid 2, BW).
Beatoogd =ou kunnen worden dat het nemen van de — in beginsd onrechtmatige — maatregelen
niettermnin gerechtvaardigdzijn in het licht van de acute crisisfase van de coronapandemie.
Wamwege de 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 Staat heeft moeten handelen om een
hoger belang (de bescharming van het recht op leven en de bescherming van de volksgezondheid)
te beschermen.

daanvan De besiuften die de regening & ot kader neamd, D0 vwoorbdunend andemwarp van pgoditiek debat en afwegingan op dit gebled
hehoren b uktshek o het domaln van de ehwoerende macht. O brengt et rich dat de chiele rechier - en femeer de rechber in kot
gedng - T Zeer ferughoudend diand ap fe sfellen hlf de benosdeding van de rechtmatigheid van hat handslen van de Stast op ol punt
Er iz - anders dan Vussaarhald o5 kennalis manen - gean plasks woor sen algen, Sl © afveging ooor de urgestive rechhar. Zo
heaft de rechhar nlet de faak om naar elgan inzicht balangen he wegen of waarde foe he kennen aan nelanschappelike advieran. Alsen
als evident /5 dat oz Shaat onjuishe keures maakt en de Shand aldus niat in redelfchedd healt kunnen besliitan de nu nog galdendes
maairegelen voort fe laten duren, & plaals woor rechienlie ngrlfpen. =

= Zhe ook r.ov. 4.7 van het vannis van de wooarzieningenrechier rechtbank Den Haag, 24 jull 2020, ECLLNLABDH A 2020: 5854, waar
wardt apgemerkt: ") Overigans bkt att hat felr dat i gepoogd tegamaoet fe komen aan aconomische helangan door middal van asn
amrrangciik pakket aan seanmastregelan, dab de Srast rich ferdege bewust s van de economische schade dle de mastregelan teweag
hebben gebracht en nog brengen en dat de Shast die belangen ook heaft mesgewogen.”

" Aldus: voordentngennechier rechthank Den Haag, 03 aprd! 2020, ECLICNLRBDHA 202030 13.
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*  Geen conditie sine gqua nen-verband / geen cauvsaal verband:

Indien esn genomen meatregel al een ongerechtvaardigde of disproportioneale inbreuk op da
rechten van derden zou maken, en daarvoor geen rechtvaardigingsgrond zou bestaan, behoeft er
nog geen sprake te zijn van een verplichting om schade te vergoeden. Afhankelijk van de
omstandigheden van het gaval, kan betoogd worden dat er geen voor vestiging van

zansprakslij kheid noodzakelijk 'conditio sine gua non-verband' bestazt tussen de schade zoals die
is geleden door de gedupeerde en de door de Staat en de veiligheidsregic's genomen maatregelen.
Batoogd kan worden dat het schadevercorzakende feit hier in de eerste plasts vooral de
wereldwijde uitbraak van het coronavirus is, waar de Staat (en weiligheidsregio'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 geweest, indien de Stast en de veiligheidsregio’s in heat
geheal géén maatregden zouden hebben genomen. Ookin dat geval is het immers aannemelijk
dat (bijvoorbeeld) de horecasector, de sauna's en de sportscholen te maken zouden krijgen met
(fors) teruglopende aantallen bezoekears. 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 inde zin van art. 5:38 BW evenzesr kunnen ontbreken: er is dan
onvoldoende 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: vorrmt artikel 6: 163 BW een mogelijke hindernis bij de toewijzing van een vorderingen tot
schadevergoeding. Volgens dit artikel bestaat er geen verplichting tot schadevergoeding wanneer
de geschonden norm niet strekt tot bescherming tegen de schade zoals de benadeelde die heeft
geledan. Enkele vorderingen die tot op heden tegen de Staat en de veiligheidsregio’s =ijn
ingesteld, bevatten hier voorbeelden van.

Zo baseert de Klimmuur Amsterdam zijn vordering onder meer op het recht bewegingsvrijheaid. De
wvoorzieningenrechter merkt daarover op dat het recht op bewegingsvrijheid een andere betekenis
hesft dan in de visie van de Klimmuur.®" Indien het recht op bewegingsvrijheid dus al geschonden
=2ou Fjn, kan de Klimmuur zich nig beroepen op schadevergoeding omdat de schade die de
Klimmuur daardoor stelt te hebben geleden niet wordt bescher md.

Ok in reactie op de vordering van de Koninkdfjlke vereniging Horeca Mederland (KHN ) tegen de
Staat is wellicht een relativiteitsverweer mogelijk. KHM stelt dat de maatregelen in de
noodwverordening (en dan met name de 1,5 meter-sis) een inbreuk maken op de bewegingsvrijheid
van de bazoakers zoals neergelegd in art. 2 van hat Vierde Protocol bij het EVRM.5Y Ofschoon de
horecaonder nemers van deze beperking evident ook hinder ondervinden, valt te betwijfelen of de
eventuesl geschonden norm strekt ter bescherming van de omzetderving van de

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

horecaonder nemers volgens KHN minder stagiairs kunnen aannemen en daardoor problemen in
het onderwijs ontstaan) inbreukmaakt op het recht op onderwijs, laat staan dat bj een
{eventuele) inbreuk daarop kan worden geconcludeerd dat deze norm becogt de omzetderving van
horecaonder nemers te beschermen. Van dat |aatste lijkt geen sprake te zijn.

= priked §:95 BW ludt: Voar wergoeding kaomt siachts in aanmerking schade dis in zodanig verband staat met de gebeurtenis waarop de
aansprakelijkhaid van de schuldenaar barust, dat 2i] ham, meds gesan de aard van de aansprakeslijkheid &n van de schads, ais sen
gewaly van deze gebeurtenis kan wanden oegensioend.
*T glimmuur Amsterdam tegen de Staat en de woarzitter van de Velligheidsregio Amserdam-Amsiziiand, waorzieningenrechizr rechtbank
Amserdam, 9 juni 2020, ECLIINLRBAMS:2020: 2978, r.awv. 4.3.
= proikel 2 [Fresdam of movemsant it
1. Everyone rwtully within the rmitary of a State chall, within that termitary, have the right ta liberty of movement and freadam
ta choose his reside
Everyane shall be fr to kxawe any country, including his own.
Ko restrictions shall be placed an Te exercse of Sese nghts ather than such a5 ane in accordance with kow and ane necessary
in a demaoratic society in the interscts of natianal security or public safety, for the maintenance of "ardne publc, farthe
prevention of crime, for the protectian of health ar marals, or for the profecton of the rights and freedoms of athers
4.  Therighs satforth W paragraph 1 may also be suliject, I partiarlar aneas, fo restrictbns imposad i acordance with law
and jratifled by the publc ndere st 0 a demooadic sockahy.

b
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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 aansprakelijkheaid af te wijzen.

= Formele rechiskracht:

Indien de besluiten van de voorzitters van de weiligheidsregio’s bestuursrechtelij bk worden
aangevochten, geldt dat met de vernistiging van een besluit daardoor meteen ook vaststast dat
onrachtmatigis gehandeld. Een belangrijke beperking is daarbij wel dat deze consequentie — de
onrechtrmatigheid van het besluit — uitsluitend geldt ten aanzien van de perscon wiens beroep tot
de vernietiging leidde. Volgens vaste jurisprudentie van de Hoge Raad en de bestuursrechter is
aen vernietigd besluit in beginsal rechtmatig jegens een andere persoon, diewel tegen dat besluit
in beroep had kunnen gaan maar dat niet heaft gedaan.

* Iz de wordering 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 kennis te nemen van vorderingen hoger dan € 25.000. Indien tijdens of na afloop van
de procedure bij de bestuursrechter blijkt dat de schade hoger uitvalt dan € 25.000, kan de

benadeelde voor de schade die uitstijgt boven de € 25.000 wel alsnog een vordering instellen bij
de burgerlijke rechter.®

§ 8.4 - Verschillende denkbare worderingen in werband met de neodversrdeningsn:

In verband met de maatregelen die de Staat en de veiligheidsregic’s hebben genomen om de
werspraiding van het coronavirus tegen te gaan, zijn er verschillende typen vorderingen denkbaar:

a. Er zjn ten onrechte geen of onvoldoende adequate maatr egelen genomen.
b. Er @ijn ten onrechte te vroeg, te veel of te ingrijpende maatregelen genomen.
c. Er iz geen (toereikende) juridische basis voor de genomen maatregdean.
d. Demaatregden hebben onevenredig nadesl tot gevolg gehad.
2. Er zijn bepazlde belangengroepen ten onrec hte buiten beschouwing gelaten.
Al deze vorderingen kunnen, afhankelijlkvan de ometandigheden van het geval, tegen zoweal da

Staat als tegen de veiligheidsregio’s worden ingesteld. Het tegen deze typen vorderingen te voeren
werweer, vloeit voort uit het eerder in deze notitie behandelde.

* Ada. Erziin ten cnrechte te lzat, geen of envoldeende sdeguate maatregelen genomen.

Een concreet voorbeeld van dit type vordering is te vinden in de uitspraak van 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 nemen van 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 Staat één
dag na de mededeling van de WHO waarbij de uitbraak van het coronavirus tot pandemie werd

** MwT b de Wet nadesicompensatie &n schadewengosd ing b anrechtmatige beshimen, Kamerstukiken 32821, 3, p. 49,

™ Rechtbank DenHaag, 3 april 2020, ECLLNL:ABOMHA:2020: 3013,

" gamerbriefvan de Minister voor Hedische Zargen Sport van 12 maart 2020 inzake COVID-19 Nisuws magtregebsn, met kenmerk ;
1662750-203 180 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 meear dan 100
personen werden afgelast, sport- en fitnessclubs weden gesloten, evenals alle horeca, sauna's,
seksinrichtingen en coffeeshops.

Bowendien is het coronavirus al ruim vadr de bovenbedoslde mededaling van de WHO, namelijk op
28 januari 2020, door de Minister van Medische Zorg en Sport aangemerkt als een infectieziekte
behorende tot groep A, de hoogste categorie van de vier groepen genocemd in de Wpg.”™ 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 Stast is afgegaan bij het vaststellen van het
beleid.”™ Dit beleid werd bovendien continu geévaluserd en aangepast asn de meest recents
wetenschappelijke inzichten.

Ten slotte geldt dat de Staat in dit soort acute crisissituaties een grote mate van {beleids- vrijheid
toskomt bij het nemen van maatregelen door middel van de inzet van bestuurlijke en juridische
middelen, en dat de rechter dit slechts terughoudend zal kunnen tostsen.™

Voor deveiligheidsregio’s lijkt hier eenzelfde redenering te kunnen worden gebruikt, althans voor
zower de veiligheidsr egio voorafgaande aan de te nemen maatregel het kabinetsbelaid als
uitgangspunt neemt en zich daarbij cok laat adviseren door deskundigen zoals de GGD. Zie de
zaak Actiegroep Code Rood voor een concreet voorbeeld waarin de voorzieningenrechter deza
aanpak voldoende vond.”3

*  Adb. Er zijn ten snrechte te vroeg, te veel of te ingrijpende mastregelen genemen.

Evenals het hierboven behandelde, onder a, dient hier als uitgangspunt te worden genomen dat de
Staat en veiligheidsregio’s in crisissituaties als deze een grote mate van (beleids-)vrijheid hebben
bij de inzet van bestuurlijlke en juridische middelen. De besluiten die de zij in dit verband nemen,
zijn voortdurend onderwerp van politiek debat en afwegingan op dit gebied behoren bij uitstek tot
het domein van de uitroerende mecht. De rechter kan dit slechts terughoudend tostsen.

De Stast hesft zijn beldd gebaseerd op vela 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 gaelpdatet en geévalueerd 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 medisc he deskundigen.

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

Aller eerst kan worden vastgesteld dat het kabinetsbeleid continu onderwerp is van debat en dit
beleid alsmede de door de Staat genomen maatregelen de steun hebben van de meerderheid van
de Tweade Kamer. De maatregelen zijn daarmee democratisch gelegitimeard.

De bevoegdheid van de Staat en de veiligheidsregio’s om vrijheidsbeperkende maatregelen te
nemen, vloeit voort uit de Wpg en dea Wwr.

™ Regeling 20 19-nCaV, Stort. 2020, 6504 (berustiend ap artikel 20 van de Wpg ).
™ Dt werd doar de voarzieningesnrechisr gesancioneend . 2 rav. 4.8 van de uitsprzak wvan de voorseningenrechter rachthank Den
Haaq, 03 april 2020, ECLLINL: RBDHA:2]20:3013.

™ Zie rav. 43 van deu rask wvan de waarzisninganrechter rechtbank Den Haag, 03 april 2020, BOLL: ML ABDHA: 20230 :3013.
™ Zie bijvoorbeeld de r.ov 2.4 in de zask van Actisgrosp Code Aood tegen de plaatsvervangend woarzitter van de Veilighe idsnagia
Haaglanden {voorzieningenrechter rechitbank Den Haag, 19-05-2020, BOLL ML ABDHA 2020 :4374).
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Voor zover er daarbij 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
Gemeentewet, in combinatie met de artt. 6 an 7 van de Wpg en art. 39 van de Wvr. De beperking
van de fundamentde 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
bescharmen.

De rechter heeft dit standpunt voor zover het ging om concrete noodbevelen al meerdere malen
gevolgd.”® Zie verder ook (vrijwel letterlijk) overweging 4.4 van het vonnis in de zaak 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 maatregelen hebben snevenredig nadeel tot gewo iy gehad.

Een voorbeeld van een dergelijke vordering is de zaak Viruswaarheid c.s./5taat, waarin om
opheffing van alle door de Stast genomen maatregelen werd gevraagd. ™

Uitgangspunt in het Mederlands recht is dat ieder zijn eigen schade draagt. Er moet dus een
bijzondere redenen zijn om schade op een ander te kunnen afwentelen. Daarbij geldt dat
eventuesl onevenredig nadeel als gevolg van de door de Steat 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 ook paragraaf &).

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. Er zijn bepaalde belangengroepen ten onrechte buiten beschouwing gelaten.

De Staat 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
wiordt 20 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 allereerst te
wiorden onderaocht of dit gegeven 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 kwordt bij dit type vorderingen een (al dan niet impliciet) beroep op 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 goeds
argumenten (afhankelijk van de specifieke casus) om de verschillende groepen verschillend te
behandelan.

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 aansprazk kunnen maken op gelijke behandeling. Dat
betakeant 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 zorgvuldigheidsbeginsal (art. 2:2 Awb), het evenredigheidsbeginsel (art. 2:4

™ ARAVES 30 december 1993, ECLENL: AVS: 1993 :AN3571, AB 1994,242, Gt 19946943, nr. 4; ABAWS 21 augustus 2119,
ECLL: NL:AVE:2019:2H20, Gst. 2020/50, 18 20197145,

™ Yoorseningenrechter rechthank Amsterdam, 9 juni 2020, ECLLNL: ABAME 2 20:2578, r.ov. 4.4,

™ voarzeninganrechter rechtbank Den Haag, 24 jull 200, ECLL: ML ABDHA: 2020:6456.
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Awb) en het motiveringsbeginsel (art. 3:46 jo. art. 2:50 Awb), omdat gesteld wordt dat uit niets
blijkt {en niet is gemotiveerd ) waarom de maatregel wel woor de ene groep maar nia: voor de
andere groep geldt. De=ze argumenten heaft KHN bijvoorbeeld in haar dagvaarding van 17 juli
2020 aan de vorderingen ten grondslag gelegd.

Omdat de door de Staat genomen maatregelen via noodverordeningen (zijnde avv’s) zijn
genomen, biedt art. 2:1, lid 1, sub a, Awb enige ruimte om aan de=e maatregelen, vanwege de
bijzondere aard daarvan en vanwege de zeer bijzondere omstandigheden waarin daartoe is
besloten, minder zware sisen te stellen dan normaal het geval is.

Daarbij komt dat zowel de aard van de wetgevende functie, als de positie van de rechter in het
Nederlandse staatsbestel, met zich meebrengen dat de rechter bij toetsing van algemesn
verbindende voorschriften aan art. 2:2 en 24 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 meatr egelen heeft kunnen
kiezen, is plaats voor rechterlijkingrijpen

De Adviesgroep, 24 juli 2020

ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelates)
inisterievan Binnenlandse Zaken en Koninkr ijksrelaties)

inisterie van Infrastructuur en Miliau)

™ Hoge Aaad, 16 mel 1985, M 1987,/251, AB 1985,574 [Landbausvliegers )., recent nag bevestigd in het vannis wan de rechtbank Den
Haag wan 5 fehruan 2020, ECLL:NL: RBOHA:2020: 1978 (der.av. 4.43 ).
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