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MNOTITIE ADVIESGROEP COROMA EN AANSPRAKELIIKHEID

24 juli 2020

Inleiding

Sinds het coronavirus in Nederland is vastgesteld, is door de St=at en de veiligheidsregic’seen
groot aantal maatregden genomen tensinde de verdere verspreiding van het virus te voorkomen.
Dieze 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 juridische
procedures betrokisen waarin versoepeling, ophaffing of juist verscherping van de maatregslen
werd gevorderd. Ock zjjn (los daarvan) verzoeken tot schadevergoeding of nadeslcompensatie
ontvangen.

Gegeven de forse impact van de reeds genomen en wellicht in de toskomst nog 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 toekomst
meer vorderingen tot schadevergoeding (nadeelcompensatie) zullen worden ontvangen. Deze
vorderingsn kunnen — afhankdijk 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 maatregelendi=
de Stast en de veiligheidsregic’s hebben genomen (en nog kunnen nemen) om de verspreiding
wan het coronavirus tegen te gaan, alsmede op de vraag of de Staat en/of de veiligheidsregio’s (al
dan nist via 2en berosp op nadeslcompensatie) sansprakelijk kunnen worden gehouden voor de
schade die deze maatregelen hebben vercorzaakt.?

Deaze nofitie is opgesteld om de Steat en de veiligheidsregio’= e2n handreiking te bieden bij het
beoordelen van en het reageren op dit soort vorderingen. Deze handreiking is evenwel bedoeld
woor intern gebruik (binnen de overheid), heeft geen externe werking, en is geen beleidsrageal
waarasn 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 wettelijk
lader op grond waarvan de Staat en de veiligheidsregio zich baseren bij het treffen van
maatregelen. Daarbij wordt ook aandacht geschonken aan de wijze waarop de Stast zich steeds
voorafgaand aan het nemen van maatregelen uitwoerig laat adviseren door diverse nationale en
internationale deskundigen, evenals 2an de steunmaatregelen die de Stagt heeft genomen
teneinde 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
behoorlijk bestuur, die evenals bij ander (civialrachtalijk) overheidshandelen doorwerlken op de
maatregelen.

' Allsan wmgen de Stast indien sen bepaaide mastregel hifwaarbesid alisen door de S@at i genomen, of omdat {2aals urt het behandeide
in paragraat 4 zal oifken) & tagen de vaststslling van de noodverardening |sks slgemesn verhindand voorschrst) gean bezvwaar of
berosp tegen de weillighe reg ko magelijk .

| i I indben de vellighesdsregio nadens beslissingen neemt ap grond van de noadverardening, bifvoarbesid een
wrijstelling verisant ap grand van art. 3.1, I 1, andardsel ¢ van de noodverardening af sen spaciak gebiad aanwist als ‘verbaden
geltad’ 1 e 7in van art. 2.5 van de noadverardeming. Tegen dit soart bestuten kan allen bestuursrechtelik {en in baginsel alisan tegen
de vallighsdoragia) warden apgakaman,
Gezamen iifk & heidsreg i, indien beide averheidslichamen met hun mastregelen hebben bijgedragen aan
taan van schade. Bivoorbeeld indien het sluiten van Sauna’s (op grond van de noodverardening § achieraf als een te ingrijpende
regel wordt aangemerkt, an de betreffende andememing tevens oen st onder dwangsom (opgelegd door de wvellighaidsregn ) heaft
verbeurd.
* £trikt genomen wardt da waag af er sen varplichting i tot hat betalen van nadesicompansatia bi] de civiela rachter ook ap grand van
hat lssrstuk van de anrechtmatige dasd beoordeekd . De gedachtes is dasrbi dat het aptreden van de averheld pas rachematsg wardt
indien de door zen bepaalde | rechits-jpersoon anevenrediq geleden schade waordt wergoed.
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In paragraaf 3 worden de door de Stazt genomen maatregelen bezien in het licht van de
grondrechten waarop deze maatregelen mogslijk een inbreuk maken. In deze paragraaf wordt de
wattalijke basis besproken voor de in de acute crisissituatie gekozen instrumenten (de
noodverordeningen) om de grondrechten te beperken.

Paragraaf 4 behandelt de vraag of de bestuursrechter dan wel de civiela rechter bevoagd is om
keennis t2 nemen van procedures die in verband met de genomen maatregelen tegen de Staat is
aangespannen. Deze complicatie doet zich niet, althans in vesl mindere mate, voor bij de

mizatr egelen die de wailigheidsregio neemt. Die maatregelen zijn alle bestuursrachtealijk van aard,
zodat in beginsel bij de bestuursrechter dient te worden opgekomen tegen dit soort maatregelen.?

Ofschoon de meeste maatregelen om de verspraiding van het coronavirus tegen te gaan via
noodverardeningen en de daarin verwerkte opdrachten/aanwijzingen van de minister van
Volksgezondheid Welzijn en Sport (VWS tot stand zijn gekomen, nemen de veiligheidsregio’s
daarnaast een sigen, zelfstandige positie in bij de bestrijding van het coronavirus. Deze sigen
pasitie, de door de veiligheidsregio z=lf genomen masatregelen en besluiten en de daaraan
werbonden mogelijkheid om de veiligheidsregio in rechte te betrekden, worden behandeld in
paragrasf 5.

Vervolgens zal in paragraaf & worden ingegaan op vorderingen tot nadeslcompensatis, waarmes
zowel de Stast als de weiligheidsregio’s kunnen worden geconfronteerd. Omdat de becordeling van
aen vordering tot nadeelcompensatie zeer afhankealijk is van de concrete casus, wordt in deze
paragraaf volstaan met de bespreking van de belangrijkste elementen die daarbij e2n rol spelen.

Paragrad 7 stipt kort enkele onderwerpen aan waarmee rekening dient te worden gehouden indian
aen verznek tot zgn. "onwverplichte tegemoetkoming wordt ontvangen of verdergaande
compensatie in de vorm van een 'onverplichte tegemoetboming’ door de overheid zelf wordt
owverwogen. Uit het aldaar behandelde zal blijken dat — mede gelet op de reeds verleende
steunpakdwetten - met dit soort maatregelen terughoudend dient te worden ocrmgegaan.

Ten slotte worden in paragraaf & de concrete vorderingen tegen de Stast en de voorzitters van de
veiligheidsregio’s besproken. In paragraaf 8.2 wordt — in algemene zin — de maatstaf behandald
die wordt gehanteerd bij het antwoord op de vraag of de overheid bij de bestrijding van het
coronavirus rechtmatig heeft gshandeld. In paragraaf 8.2 worden enkele handreikingen gebodan
bij de becordeling van aansprakelijkstellingen op grond van onrechtmatige daad. zoals het bestaan
wvan een rechtvaardigingsgrond, de vraag of er voldoende causaal verband is, de relstiviteit, en de
formele rechtskracht. Ten slotte wordt in paragraaf 8.4 esn opsomming gegeven van de
wverschillende typen claime die tegen de Stazt en de veiligheidsregio’s zouden kunnen worden
ingediend en het verweer dat tegen deze typen vorderingen zou kunnen worden gevoerd. Dit
vervaer vloeit logischerwijsvoort uit het esrder in deze notitie behandalde.

* Een uizondening wormt de vaststelling van de noadverardening doorde woarzier van de welligheidsregin, omdat dit een algemesn
verhindend voarschrnft batreft waartegen ingevaige art. 8:3 Awb niet kan warden apgekamen b da bestuurss r, tenzi) &r mepasang
gegeven aan het leerstuk van ‘axcaptiave inetsing’ namelifk doar baroap in te stellen tagen ean bastuw el k 2 ppeitabaf
mdatap hetbesTaden v ehasssrd, Indien de bestuursrechtar ssn aww of de taspassing daarvan by o s anrachtmatiq

bz t
acht, kan de rechiter hetaangevachien avw anverbindend werklaren af het in het mncrete geval buften tos passing katen.
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2. Adhtergrond, wettelijc kader van de maatregelen en de daaraan ten grondslag liggende
adviezen

In december 2019 stak in de regic Wuhan (China) een nieuw coronavirus de kop op, ook wel
SARS-Cov-2 genoermd (hierna: het coronavirus). In Nederland werd op 27 februari 2020 de sarste
patiént met het virus vastgesteld. Op 30 januari 2020 hesft de Wereldgezondheidsorganisatie
{(WHO) de uitbraak tot "Public Health Emergency of Inter national Concern’ uitgeroepen. Op 11
maart 2020 verklzarde de WHO de uitbraak van het virus tot pandemie. De WHO hesef da lidstaten
wvan de Europese regio daarbij opgeroepen alles te doen wat nodig is in hun nationale contexdt 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 an in overleg met experts bepaalt welke maatregelen
moeten worden genomen.

Sindsdien zijn door de Staat veel maatregelen genomen om de verdere verspreiding van het
coronavirus tegen te gaan. Zo moesten bijvoorbeeld scholen en restaurants dicht. werden mensen
verplicht 1,5 meter afstand van elkaar te houden, werden er beperkingen gesteld aan het aantal
mensen dat aanwezig mocht zijn bij (religieuze) bijeenkomsten, en werden (contact-)bercepen en
avenementen verboden. Deze maatregelen heeft de Stast genomen op grond van de
bevoegdheden uit de Wet publieke gezondheid (Wpg) en de Wet Veiligheidsregio’s (Wwr).* Het
stastsnoodrecht® is niet toegepast.

De Staat was onder de concrete ometandigheden ook verplicht om handelend op te reden. De
noodzaak van overheidsoptreden ter bestrijding van de epidemie vloeit mede voort uit het recht op
gezondheidszorg als mensenrecht. Artikeal 22 van de Grondwet waarborgt dat de overheid

mizatr egelen treft ter bevordering en bescherming van de volksgezondheid. De strekking van dit
socizal grondrecht kot overeen met wat in internationale verdragen is bepaald. Zo brengt
bijwoorbeeld artikel 12 van het Internationaal verdrag inzake economische en sociale en culturele
rechten [(IVESCR) mes dst het recht op e=n 2o goed mogelijke lichamelijke en gesstelijks
gezondheid wordt erkend door de overheid en dat ter volledige wverwezenlijking van dat recht
maatr egelen worden genomen, zoals maatregelen ter voorkoming, behandeling en bestrijding van
epidemische en endemische ziskten alsmede van berospsziskten en anders ziskten, Een hoog
niveau van de bescherming van de menselijke gezondheid is tevens verdrags-echtelijlc
gewaarborgd in artikel 11 van het Europees Sociaal Handvest en artikel 35 van het Europees
Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie (EU-Handwvest).®

Het coronavirus is op 28 januari 2020 door de Minister van Medische Zorg en Sport sangemerkt
als een infectieziekte behorende tot groep A, de hoogste categorie van de vier: het betreft een
wirus waarbij ernstig gevaar voor de volksgezondheid bestaat.” Dit heeft tot gevolg dat de Ministar
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 een groep A-ziekte bij de
voorzitter van de Veiligheidsregio’s (art. 6. lid 4, Wpg). De Minister van VWS kan de voorzitters
van de Vailigheidsregio’s opdragen hoe de bestrijding ter hand ta nemen (art. 7, lid 1, Wpg). De
Minister van VWS heeft — al dan niet in overeensternming met de Minister van JBY - ter bestrijding
wan het coronavirus herhaaldelijk toepassing gegeven zan deze bevoegdheid. Deze

aanwijzingen/ opdrachten vormen de basis voor noodverordeningan van de voorzitters van de
Veiligheidsregio's.

De juridische grondslag van deze noodverordening ligt in artikel 35 van de Wvr in samenhang met
artikel 176 van de Gemeentewet. Deze noodverordeningen bevatten de burgers rechtstreeks
bindenda (algemene) regals.

! Deze bevoajdhadsen ifken waliswaar sterk ap noodbevosgdhaden, maar wardan farmasl niet 3ks a0dansg aangemankt. Zie

ukken 112017/ 18, 29568, nr. 48, p. 3-3. Het anderschaidend kanmark i dat ds thans daor de Stast gotrotis n oo dmas trsge len
r ap bevoegdhaden diz niet via aen kaninkiijk besuif behoeven te worden geactivesrd.

* Zie voar de beschnving van het noodrecht bijvoarbesid paragraat 2 van de ‘Voardchiting over grondwettallive aspechan van (voor)ge-
maatregelan’ van de Raad van wan 25 mel 2020, kenmerk WS 2300139 Lvo {via o link

htt) randw ate. Nl Sctuse iinleuws 121 106" w0, -0139

* Mamarie van tos ing b de Tideljke wet maatregelen cavid-19, pagina 28-29, Twaeades Kamer, vergaderfaar 2019-2020, 35 524,
nr. 3

" Regeling 2019-nCay, Sort. 2024, §800 | berustend op artike| 20 van de Wagl.
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Het beleid van de Staat en de daaruit voortvlosiende meatregelen zijn steeds gebaseerd op
adviezen van sen grote groep deskundigen.® De bestrijding van infactieziakbten valt binnen het
werkterrein van hat Ministerievan Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS). De minister van VWS
wordt ten behoeve van de besluitverming in het kader van het coronavirus, geadviseerd door
vertegenw oordigers van het lok=al, sactoraal en nationaal bestuur in het Bestuurlijk
Afstermmingsoverleg (BAD) en ontvangt medisch-epidemiol ogisch 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.
waarvan het gevaar bestaat dat mensan deze naar Nederland overbrengen, is het de taak van het
Cantrum Infectiezisktebestrijding 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 en

wvertegenw oordigers vanuit verschillende berospsorganisaties die vanuit hun sigen expertizegebied
adviseren. Zij leggen vanuit verschillende invalshoeken de basis voor een adeguate risicoanalyse
wan, en advisering over, de bestrijding van infectieziekten, en betrekken in hun adviezen steeds de
laatste (wetensc happelijke) inzichten en publicaties in inter nationale wetenschappelijke (pear
reviewed) tijdschriften en de actusle adviezen van de Weraldgezondheidsorganisatie (WHO) en het
Europess Centrum voor ziektepreventie en -bestrijding (ECDC).

Een advies van het OMT wordt vervolgens door het Clb ingebracht in het Bestuurlijk
afstermmingsoverleg infectieziektebestrijding (BAO), dat de door het OMT geadviseerde
mazatregelen op politiek-bestuurlijke haalbaarheid en wensalijkheid becordeelt. Het BAO adviseert
de minister vervolgens over de te nemen maatregelen. De minister heeft in de gegeven
omstandigheden geen andere mogelijkheid dan op het advies van experts te vertrouwen.

De elkaar snel opvolgende ontwildidingen en nieuw werworven inzichten owver het virus worden
steeds in de adviezen betrokleen en daardoor tevens in het beleid en de maatregelen van de Staat.
Door de opast en werking van de bestuurlijke adviesstructuur rondom de bestrijding van uitbraken
van infectieziekten is gewaarborgd dat door de Staat onmiddellijk en effectief de maatregelen
kunnen worden getroffen die door deskundigen noodzalelijk worden geacht om een
gezondheidscrisis als de onderhavige het hoofd te bieden. D'e maatregelen worden op basis van de
actuele ontwikdkelingen voortdurend geévalueerd en — indien de betrokleen deskundigen dat
mogelijk respectievelijk noodzakelijk vinden — sangepast (versoepeld of aangescherpt).

De situatierond het coronavirus heeft zich dusdanig ontwikdeeld dat versoepelingen van de
beperkingen zijn doorgevoerd. Daarbij wordt dezdfde bestuurlijke adviesstructuur gehanteerd als
hierbowan uitesngezet. De Staat haft de beper kende meatregelen zo snel als dat volgens da
deskundigen kan op, 20dat de beperking van de vrijheden van burgers niet langer duren en nist
wverder gaan dan door de deskundigen strikt noodzakelijk wordt geacht. De voorzieningenr echter
wan de rechtbank Den Haag heeft bevestigd dat de Staat in de=e specifidee crisissituatie op de
adviezen van de diverse deskundigen meg vertrouwen en zijn beleid daarop mag afstemmen.?

Crver dit beleid en de bijbehorende meatregelen vindt wekelijks een parlementair debat plaats,
zodat de meatregelen door middal van steun van een meerderhaid van de Tweedea Kamer ook
democratisch worden gelegitimeerd.

Naast het hierboven gegeven wettelijk kader op grond waarvan de maatregelen zijn gebasesard,
dienen de genomen meatregelen ook in overesnstermming te zijn met de algemene beginselen van
behoorlijk bestuur ('a.b.b.b.'). ™

" Zie ook de Kamerbrief van de Hinister van J&V van 13 maart 2020 inzake Inzet natianale crisisstructuur OOWVID- 19, met kenmeerk:
2860322,

" Voarzieningenrechter rachmank Den Haag, 03 april 2020 1: NLIABDHA: 2020:3013

""Deabhlb. ziin gadaseigk gemditicsard, &n bastan uit: het lagalteftchaginsal; hat matveringsheginzal van art 3:448 ja. 3:47 Awh;
het rechtmekerhaidchaginsel/verbad ap wilke keur; het &ir-play-baginsel {art. 2:4 Awh); hetverbod van détournemant da pauvair (art
3:3 Awi); het vertrouwensheginsel, het gelfjkheidsbeginsel; en het evenredigheidsbeginsel.

Fagina 4 van 22



5080

Krachtens art. 3:1, lid 1, sub a, Awb is op besluiten inhoudende algemeen verbindande
woorschriften ("awv's") afdeling 2.2 Awb (de zorgvuldige voorbereiding) slechts van toepassing voor
zower de @ard van de besluiten zich daartegen niet verzet. Op grond van het tweede lid van art.
3:1, Awb, ziin op andere handelingen dan besluiten de afdeling 2.2 tot en met 2.5 van
overeenkomstige toepassing, echter wederom voor zover de aard van de handeling zich daar nigt
tegen verzet.

Omdat de door de Staat genomen maatregelen via nocdverordeningen (= avv's) zijn genomen,
biedt art. 3:1, lid 1, sub a, Awb enige ruimte om aan deze maatregelen, vanwege de bijzondere
aard daarvan en vanwege de zeer bijzondere ometandigheden waarin daartos is besloten, minder
zware eisen te stellen dan normaal het geval is aan (bijvoorbeeld) de zorgvuldige voorbereiding
(art. 3:2 Awb) van deze maatregelen en het evenredighsidsbeginsal (art. 3:4 Awb).

Daarnaast geldt da zowel de aard van de wetgevende functie als de positie van de rechter in ons
stagtsbestel met zich mesbrengen dat de rechter bij toetsing van algemesn verbindende
wvoorschriften aan art. 3:2 en 3:4 terughoudendhsid moset betrachten (HR 16 mei 1986, NJ
1987/251, AB 1986/574 (Landbouwvliegers)).

De navolgende omvangrijke economische steunmaatregelen die de Staat heeft genomen, moeten
ookin het licht van de a.b.b.b. worden bezien. Doordat deze steunpakketten de ingrijpende
gevolgen van de maatregelen op de economie waar mogelijk en nodig verzachten, dragen =ij
daardoor bij 2an het handelen van de overheid in overeenstermming met (bijvoorbedd) het
evenredigheidsbeginsel. Om de (ernstige) economische gevolgen van de meatregelen het hoofd te
kunnen bieden, heeft de Staat allerlei omvangrijke economische steunmaatregelen genomen, 2 #
zoals:

+ De tijdelijkee noodmaatregel overbrugging voor behoud van werkgelegenheid (hierna:
MNOW-regeling],*® en de verlenging daarvan door de NOW-regeling 2.0.1%

= De Tegemoetkoming Ondernemers Getroffen Sectoren (TOGGS).Y7
+  De Tijdelijke overbruggingsregeling zelfstandig ondernemers (Tozo). *
*  Maatregelen voor uitstel en versoepeling van belastingen.

= De verruiming van de Borgstelingsregaling Midden- en Kleinbedrijf (BMKE-C), s=n
overbruggingslening waarbij de overheid borg staat voor 75% van de financiering.

= De Garantie Ondernemersfinanciering (GO-C), waaronder banken tegen gunstige
woorwaarden krediet kunnen verstrekdesn aan ondernemingen in verband met
liquiditeitstelorten als gevelg van de coronamaatregelen, omdat de Staat voor 80 tot 90%:
garant stast.

"' Omgekesrd bepaalt art. 3:13 BW dat sen bavosgdhed dis lamand krachtens privastracht makame, met mag wardsn utgaosfend in

strjd met geschreven of angeschreven regeals van publickrecht. Deze beide schakelbepalingen wit de Algemens wet bestuursrecht n het

Burgerik Wethoek =n voaral van belangindien de averheid zich van private bevosgdheden bedient. Daarhf mag niet in strid met de

a.b.b.b. warden gehandeid.

" T&C Awh, mmmentar ap art. 311 Awd.

"' Zem Kamarbrief van de Minister van EZK, de Miniter van FInancén an de Minister van SZW wvan 12 masrt 2024 inmke Economische

maatregelen met betrakiing tat het coronavirus, met kenmerk: CEAER/ 20072624, Kamerbrief van de Staatsecrefarnis van EZK van 15

maart 2020 incake iErruiming bargstelling midden- en keinbedrijt [BMEE] als gewalg van de Coronagisis, met kenmerk: DEBL2TITESL

=n Kamerhrief van de Minister van EZ¥, de Minister van Financién, de Minister van SZW, de Staatmecetans van EZ¥ en de

EStaatssacretars van Finanaén - Fiscaltet en Balastingdienst van 17 maart 2020 nzake Noodpakket anen en emnomes, met kenmerk:

CE-RAEF/20077147 an Kameronat van Ministar van EZK, d& Minster van Fnanoln an d& Hinster van S2W van 20 mai 2020 inz ke

Noodpakiat 2.0, met kenmerk: CE-AEF / 20148518,

™ Tis woar asn valledig an sctussl awerzicht van de sisunmastregelsn: e
chit-tHinanc n.

" Regeling van de Minister van Socale Zaken en Werkgelegenheid van 31 maart 2020, 2020-0000455302020-

0000086763, tat vaststalling van sen Tijdalfke subsidseragaling tagamostikaming in de koonkasten in verband met het cranavirus

{Tridaijke noodmaatragel averbrugging woor behoud van werkgelagenheid), Stort. 2020, 19874,

™ Ragaling van da Minister van Sacals Zxken an Werkgalagenhesd van 22 juml 2020, nr. 2020-0000085008, tot vaststalling van de

twoode tranche van een thideljke mbsidierageling tat tegemontkoming in de khonkasten teneindes de werlkgelegenheid ander

buitengewone omstandigheden te behouden (Tweeads tijdelijke noodmaatregel averbrugging voar behaud van werkgelegenheid).

T Beleidsregel van de Minister van Emnomische Zaken en Kimaat van 27 maart 2020, nr. WIZ/ 20077977, tot tegemastiaming in de

schade geladan doar ondameamingen in bapaside sactaren door de maatregelen tmrbestriding van de verdens verspnsding van OOVID-

19 | Sstsidsregel tagemosthaming andernemers getratien sactaren COVID-19), Sort. 2024, 19159,

" gesiust van 17 april 2020, houdende trjdeljke regels amirent bjstandsveriening aan zeifstandigan die financiesl getraffen zin doar de

gevalgen van de orisis in vertand met OOWVID- 19 {Tidelijke averbruggingsegeling zelfsiandig ondememers), Sth. 202, 118.

fand

' TR T/ 0 ran.avir us-finan cisle-
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* DeKlein Krediet Coronaregeling (KKC-regeling), een steunmaatregel waarbij de Staat voor
S95% garant staat voor in totaal € 750 miljoen aan overbruggingskr edietan voor Kaine
ondernemingen met een relaief Keine financieringsbehoefte (van € 10.000 tot € 50.000).

Dia zorgvuldigheid en proportionaliteit van het handelen van de Staat wordt aldus vormgegeven
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 maogelijk en nodig steunmaatregelen te
nemen om de impact van de maatregelen op de economie te beperken.

Grondrechten, beperkingsgronden en verschil Europese en nationale grondredhten

Zoals aangegeven heaft de Staat de beperkende maatregelen voornamelij k getroffen via de
noodverordeningen van de voorzitters van de 25 weiligheidsregio’s, die zijn vastgesteld op grond
wvan art. 39 Wwr jo. art. 175 jo. art. 175 van de Gemeentewst. 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 burgemeester berust — verandert
daarmee nist.

Zowel bij het geven van een noodbevel als bij het opstellen van een nocdvercordening geldt dat in
beginsel weliswaar mag worden afgeweken van wettalijke voorschriften, maar niet van
grondrechten uit de Grondwet, 2o vermeldt de tekst van beide artikelen in de Gemeentewst, ¥ 20

“aststaat dat verschillende bepalingen in de (model )noodverardening een mogelijke beperking op
de uitoefening van grondrechten impliceren. De vraag is daarom hoe het bepadde in de

{model inoodveror dening enerzijds en de grondrechten (en de daarin vastgelegde
beperkingsclausules) anderzijds zich tot elk=ar verhouden.

De in de noodverordeningen opgenomen maatregelen beperken (mogelijk) de volgende
grondrechten:

* De vrijheid van godsdienst en levensbeschouwing (artikel 6 Grondw et, artikel 3 EVREM,
artikel 10 EU-Handvest):

*  Het recht op privéleven, waaronder familieleven en huisrecht (artikel 10 Grondwet, artikel
2 EVRM, artikel 7 EU-Handvest);

+ De vrijheid van vergadering en betoging (artikel 9 Grondwet, artikeal 11 EVRM, artikeal 12
EU-Handvest m.b.t. vergadaring);

= De vrijheid van onderwijs (artikel 23 Grondwet, artikel 2 EP EVRM, artikel 14 EU-
Handwvest);

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

*  Het eigendomsrecht (artikel 14 Grondwet, artikel 1 Eerste Protocol (EP) EVREM, artikel 17
EU-Handvest);

* De vrijheid van ondernemarschap (artikel 16 EU-Handvest);

™oartiesd 176, KD 1, Gemeantewet lusdt: [0 geval van opoange Sewaging, van andere aretige wanordalikheden of van rampan, dan wel
van amstige vrass voor hat ontstaan daarvan, is de burgamesster bevosgd alle bevelen ta geven de hif tar handhawving van de opanbare
arde of ter beperking van gevaar nodig acht. Daarhll kan van andere dan &l de Grondwet gestalde voorschriften worden algeweken

Art. 177, Id 1, Gemeeniewet luidt: Wanneer eon omstandigheld als badioeld i artike! 175, earste M, rich voordoet, kan de
hurgemesster algemeen verbindende voorschriften geven die fer handhawing van de openbare onde of her heperking ¥an gevaa nodg
Zin. Daachlf kan van andara dan hif de Grondwat geche ks voorschoifien wordan afgeweken. Hif maakt dese voorschriften bakend op san
doar hem e hapalen wijze.

I pan het einde van deze paragraaf zal bijken dat de noodwerardening ap grand wan de artt. 175 an 176 Gamasntewat, in combinatie
met de bevoegdheden uft deWpg en de Wwr, inzeer urgente amsiandigheden toch een inbreuk ap de grandrechten magelijk maken.
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* De bewegingsvrijheid (artikel 2 Protocol 4 EVRM, artikel 45 EU-Handvest).

Voor het antwoord op de vraag of het de Staat in de huidige crisissituatieis toegestaan de
grondrechten te beperken, dienen zowel de in de Grondwet, als de in verdragen vastgelegde
grondrechten te worden beschouwd. Indien de grondrechten uit de verdragen en de Grondwet
elkaar overlappen, gelden de voorwaarden die aan de beperking van de verdragsrechtelijle
grondrechten worden gesteld en de voorwaarden die aan de beperking van de grondrechten uit de
Grondw et wor den gestald cumulatisf.

Beperkingen van de hierboven gencemde verdragsrechtelijke grondrechten moeten (1) een
grondslag hebben in het nationde recht. ?! (2] een legitiem doel dienen.®? en (3] in een
democratische samenleving noodzakelijk zijn (de mastregel die inbreuk maakt op het grondrecht
dient op grond wan dit derde criterium zow el noodzakelij kals proportioneel te zijn) .=, 2

Diaarbij valt en staat alles met 2en goede onderbouwing van een te nemen maatregel. Belangrijke
vragen daarbij ziin: (i.) Is de maatregel geschikt om het doel te bereikean? (ii.) Zijn minder
vergaande alternatieven overwogen (proportionaliteit® (iii.) Waarom waren die niet geschikt? (iv.)
Wordt er tijdig afgeschaald? En (v.) Worden er compenserende meatregelen getroffen?

Ingevaolge art. 5.1 van de noodverordening wordt de verordening bekendgemaakt door plaatsing
op =en of meerdere websites en wordt de verordening tevens gepublicesrd in de gemeentebladan
van de betrokeen gemeenten en het publicatieblad van de veiligheidsregic. Daarmee is de
verordening in elk geval toegankslijk en daadwerkelijk te raadplegen (en daarmes "accessible’).

De eventuele inbreuk op het grondrecht vindt dsarnaast zijn ratio in de uit mensenrechtelijks
vardragen voortvlosiende actieve verplichting tot het bescher men van de volksgezondheid (hat
doeleriterium), terwijl de Staat zich bij de maatregelen steeds laat adviseren door vele deskundige
over de noodzzkelijk te nemen maatregelen en deze meatregelen ook weer onmiddellijk worden
versoepdd indien dat naar de mening van de adviseurs megelijkis (de noodzakelijkheidssis en de
proportionaliteitseis). In het kader van de proportionaliteit van de getroffen maatregelen is daarbij
tevens van belang dat de Staat steunmeatregelen heeft vastgesteld die onder meer zien op
compensatie van inkomsten- en omzstverliezen van ondernemers. Deze in het slot van paragraaf
2 gencemde steunmeatregelen mitigeren de gevolgen van de inbreuk, en maken de inbreuk op de
werdragsrechtelijke grondrechten daardoor eerder proportioneel en dzsarmee gerechtvaardigd.

De grondrec hten opgencmen in de Grondwet vereisen dat beperkingen steeds herleidbaar zijn tot
een specifieke wet in formele zin. Azn bepalingen in lagere regelgeving die zijin gericht op het
beperken van grondwettelijle grondrechten, most een formele wet ten grondslag liggen. Dein
deze formele wet opgenomen grondslag voor het beperken van het grondrecht dient bovendien
vaoldoende specifiek te zijn: een algemene, for meel-wettelijke (ruim geformuleerde) grondslag is
niet voldoende.

e noodverordeningen, die tjdens de acute noodsituatie de basis vormden voor het beperken van
de grondrechten uit d Grondwet, zijn uit het cogpunt van democratisc he legitimatie voor de

* anders dan in ds Grondwet wandt aan de berm sen materisle betekents tosgekend, Zodat ook junsprudente an angsschreven recht
ander amstandigheden ander het verdragsrechielijice begrip "wet’ kunnen worden geschaard. Het EHAM kijkt daari) woo= |l naar de
wrasg of de ragsl Waarut 4a hapsriing waartvios b tosgan kil {'accsssitla ) sn woormantasr |faresssshle’) @in. Asn hat

tongan keljkheidsver stcte ks in ieder geval voldaan als de regel i gepublicesrd en daadwerkelijk = te raadplegen. De ais van
woorzienbaarheid hangt hiermes nauw samen. Regels masten voldoende duldelijk zijn, zodat burgers hun gadrag erop kunnen
atsemmen.

* De beperiangsclausules van de grondrechten hevatien doslontena waarin wardt 3angegeven in het kader van welke belangen het
grandracht ma] warden baparkt. Hat gast ofvoorbeald om baperiingen in het belang wan de apenhane welighad of da bescharming van
de gezondheid.

' D& hesordeling van de noodzask an prapartionaitet van san mastregel hangt stark af van de concrets amstandighaden van hat geval.
Heszal most immers eon atweging warden gemaakt tussen individuele belangen (die van de rechizoskende ) an maatschapp alijke
belangen {die warden gaediend met het legitieme doel), waarbi] tevens van belang isin haevemns woor de minst vergaands maatregel ks
gelkazen

Daarbi] valt &n staat aliss mat san gaade andarbouwing van sen te naman maatregel. Sstangrfce vragan daarhi Iﬂ
mastragal gaschikt am het dosl te barskan? (. ) 2n minder vargaande aternatinen avansogen |prapartansitet
waren die niet gaschild? |iv. ) Wardt er tijdig :mmcn.:nad En {v.) Warden or compenserende mantregalen getraften
helbiben de verdragsstaten bij het EVAM sen sanzienijioe sigen beoardelings uimte, de zogenoemade ‘magi of agoreciatbn’. Zeker waar
hett preventieve maatregeien met het aog ap de geaondheid betre® erkent het EHAM dat staten een aanzieniijke beoardelingsruim i
haibben.

* Ter nuancening: de magelifchaden am ean grandrecht in te perken geldt welicwaar voor de hierboven opgesamde mensanrachtan,
maar niet voar de in de verdragen ‘absoluut’ gefarmulserde mensenrechten zaoals het rechtap leven (art. 2 EVAM) an het verbod ap
anmenselijee behandeling {art. 3 EVAM).
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langere termijn minder geschikt dan een wet die is vastgesteld door de regering en het parlement.
“oor thans enin de toekomst noodzakelijke beperkende meatregelen is dzarom een steviger
juridisch fundament nodig, zoals de Afdeling advisering van de Raad van State heaft opgemerkt in
haar voorlichting aan de Tweede Kamer naar aanleiding van de motie-Van der Staaij/Jetten, 2524
Om die reden is op 13 juli jl. het wetsvoorstel Tijdelijke bepalingen in verband met maatregelen
ter bestrijding van de epidemis van covid-19 voor de langere termijn (" Tjdelijke weat mastragelen
covid-19") %7 zan de Tweede Kamer toegezonden,?

In navolging op de zeer beperkte ralativeringen van de grondwaettslij ke beperkingssystematiek: (die
reads bij de tolstandkoming van de grondwetsherziening van 1982 zijn erkend).* is in de loop van
de tijd door de wetgever en in de literatuur over artt. 175 en 176 van de Gemeentewet 2en
genuancearder standpunt ingenomen. De regering heeft hierover in de memorie van antwoord bij
het huidige art. 175 van de Gemeentewst gesteld dat de burgemeestar bij bevelen of
wverordeningen grondrechten mag beperken voor zover de Grondwet daartoe blijkens de
betreffende grondwetsbepaling de mogelijlkheid biedt.® Naar mag worden asngenomen kunnen de
noodbevoegdheden uit artt. 175 en 176 van de Gemeentewst in bijzondere urgente gevallen (zoals
het onderhavige) gezien worden als de delegerende wet die door deze grondw etsbepalingen
vereist wordt.™

Dia rechter heaft dit standpunt voor zover het ging om concrete noodbevelen 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 betreldslijk korte periode op een globalere wettalijke grandslag kan berusten dan
de Grondwet normaliter vereist. Daarbij speelt een rol dat de overheid in deze situatie
onmiskenbaar een, evenzeer uit mensenrechtenverdragen voortvlosiende, actieve verplichting
heeft om het recht op leven en de gezondheid van de bevolking te beschermen.

Voor de in de toekomst nog te nemen beperkende maatregelen vormt de nieuwe wet een steviger
juridisch fundament.®™ De nocdverordeningen worden dan ook met de inwerkingtreding van de
tijdelijkee w et ingetrokdeen. De minister van VWS zal hiertoe op grond van artikel 7 Wpg opdracht
geven.™

Cre Tijdelijle wet maatregelen covid-19 maakt een sind =an het gebruik van noodverardeningen,
2o blij kt ook uit de toslichting bij de wet zoals deza is ingadiend bij de Tweede Kamer. Da
noodverordeningen zullen bij inwerkingtreding van de wet worden ingetrokden. Alleen als er
nieuwe maatregelen noodzzakelijk zijn en de vereiste spoed het niet mogelijk mazkt de regels bij
ministariéle regaling te traffen, kan worden teruggevallen op de noodverordeningen op aanwijzing
wvan de Minister van VWS, Deze noodverordening geldt dan maximaal twee weken totdat deze
wordt vervangen door een ministeriéle regaling *

Procedurele aspecten: burgerlijike rechter of bestuursrechter?

Dia noodverordeningan bevatten algemeen verbindende voorschriften, waartegen gesn berosp bij
de bestuursrechter cpenstaat.® De burgerlijlke rechter is dus bevoegd te cordelen over

T woarichting aver de grandwettalke aspecien van | voarigenamen crisismadtregelen, 25 mel 2020 [W34.20.0139/1/va), § 11;
Kamersbukiken 112019720, 25 295, nr. 234 (maotie ).

** Dit waordt ook in de memanie van toelichtingap het wetsvoorstel opgemenkt. Zie ‘femnne: van toelichting b de Tideljie wet

=l A-B!!x:le Kamar, vengader|sar mm—xlm 35 526, mr.

202 13912&:1055!:!‘-3:32(

fd-19, Twesde Kamer, vergaderjsar 2019-2020, 35 526, nr. 3.

an de Tﬁc:nvc ITH maa—eqcsc, r
™ Kamerstukken L 1985/85, 19427, nr. 3, p. 10,

A, TK 1988-1989, 19 403, nr. 14, p. 946,

paragraaf 11, onderdesl b, van de ‘Vooriichting over grondnettelie aspactan van (voorjgen
wan State wvan 25 med 2020, kenmerk W02 20,0139/ va {via de bnk: hios: i www . raadvanstata.n
0139y .

" BRRAVE 3 december 1393, ECLLNL AVE: 1993:ANI571, AB 19342 Gst 199406983, nr. 4; ABAVE 21 augustus 2019,

ECLL: NLIAVE:2019:28H20, Gst. 2024/50, 18 2019/145. Ook in de zaak Wruswaarhaid .. ikt de rechter ot dit cordesl te komen ., Zie
r.ov. 4.4 van het vonnis van de Voarzieningenrechter rechtbank Den Haag, 23 jull 20240, ECLENLRBDHA2020: 6856,

' Mismanie van tosbichting b de Trdelfke wet maatregelen covid-19, pagina 2, Tweeds Kamer, vergaderiaar 2019-2020, 35 526, nr. 3.
™ Mamarke van toslichting bl de Tidelfke wet maatrege len covid-19, pagina 3, Tweads Kamer, vergaderjaar 2019-2020, 35 526, nr. 3.
™ Zie de memane van taslichting b het wetswaarstel, pagina 12, Tweads Kamer, vergaderfaar 2019-2024, 35 526, ar. 3.

™ wigl. bijv. Ab. Rotterdam 19 maart 2020, EOLL NLRBROT. 2020:2495.

isiemastragalen’ van de Rasd
elin e ws) 11 21 106/ wiks-20-
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vorderingen die gericht zijn tegen de noodverordeningen als zodanig. Over de bevoegdheid van de
burgerlijke rechter om van dit soort geschillen kennis te nemen, lijkt geen discussiete zijn. Het
vorenstaande betekent niet dat de bestuursrachter volladig buiten spel stagt: hij kan de
noodverordeningen exceptief toetsen in een bercep tegen een op die verordeningen gebaseerd
uitvoeringsbesluit:” Hetzelfde geldt voor de strafrechter in een strafrechtelijle procedure tegen
overtreding van een noodverordening.

Besluiten van de voorzitter van de veiligheidsregio zullen daarentegen in beginsal altijd voor de
bestuursrachter kunnen worden gebracht, waarbij het besluit zalf (en ingeval van exceptiave
toetsing) ook de daaraan ten grondslag liggende noodverordening, in volle ormvang kunnen
worden getoetst.

Bij gebreke aan =en grondslag in de wet voor nadeelcompensatie, geldt de leer van de processusle
connexiteit. Als tegen de schadevercorzakende handeling bestuursrechtelijke rechtsbescherming
openstaat, dan geldt dat ook voor het schadebesluit. Zo niet, dan dient de benadeelde zich tot de
burgerlijke rechter te wenden. Dat is het geval indien de gestelde schade vercorzaakt is door de
Staat op grond van de Wpg en Wvr genomen maatregelen via de noodverordeningen. Hetzelfde
geldt voor schade verocorzaskt door de verordeningen zelf. Indien de voorzitter van een
veailighaidsregio echter op grond van de noodverordening een nader besluit neemt (zie paragraaf
5), Zijn die besluiten wel vatbaar voor bestuursrechtelijk bezwaar en beroep. Voor schade als
gevolg van die besluiten is de bestuursrechter ook bevoegd om kennis te nemen van vorderingen
tot nadealcompensatia.

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

Zoals in paragraaf 4 reeds werd aangegeven, bevat de noodverordening naar zijn aard algemeen
wvarbindende voorschriften zodat deze daarom, gelet op de artikelen 8:3, eerste 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 afgewezen. ™

Rechtstreekse, bestuursrechtelijke acties tegen de voorzitter van de veiligheidsregiczijn in dit
verband evenwel toch mogelijk namelijkindien de voorzitter van de veiligheidsregio:

a. loswvan de noodverordening eigen maatregelen neermt;

b. ter uitwerking van de noodverordening gebruik maakt van de vrijstallingen, onthaffingan
en overige instrumenten die de noodver ordening hemn 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 soort besluiten van de voorzitter van de veiligheidsregio bij de
bestuursrac hter worden opgekomen. Deze gevallen worden hier achteresnvalgens kort behandald.

T Zhe rechthank Limburg, 15 med 2020, ECLENLIRBLIM:2020:3633; 76 verder rachthank amstardam, 9 juni 2020,

SABAME: 20230:2878.

bijwaar beeld de ufspraak van de voarzieningenrechier van de rechthank Rotterdam wan 19 maart 2020

i L: ABROT 0: 2495 ). Evenmin & aen nadere bekendmaking van de noodwenordening door de voarzitter van asn

welliq heidsregio, of een benicht met (naderns) infarmatie awer de artikelen in de noodverandening die de lezer beter infarmeren owver de
voorwaarden die warden gesteld aan samenkamsten, san hasiuft in de 7in van de Awd zodat een vaariapige waarziening daartegan werd
atgewesnn. Zie de utspraak van de voarseninganrechter van de rechthank Den Haag, van 25 mel 2020, ap het verzoak am een
woOrkapige vaarziening van Cofpe ve Varsniging Utapie U A, tagen da plastsvervangend waarzitter van de veilighsidsregia
Haaglanden {ECLI:NLRBOHAZ020; 3606 ).
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* Ada. De voorzitter van de veiligheidsregio neemt sigen mastregelen:

Die noodverordening stast er niet aan in de weg dat een voorzitter van een vailigheidsregio gebruik
maakt van andere bevoegdheden om de verspreiding van het coronavirus te wvoorkomen. Dit zijn
alle besluiten waartegen bestuursrechtelijle rechtsmiddelen kunnen worden aangewend. Dit
kunnen (bijvoorbeeld) de volgends maatregselen zijn:

i. Opagrond van artikel &, lid 4, Wpa, kan de voorzitter van de veiligheidsregio ten behosve
van de zorg voor de bestrijding van e=n epidemiae van een infectieziekte behorend tot
groep A, of 2en directe dreiging daarvan, toepassing te geven aan de artikelen 24, vierde
lid. 47. 51, 54, 55 of 56 Wpg. Het gaat dan bijvoorbeeld om het laten cpnemen van
personen in gesloten afdelingen van ziekenhuizen, het controleren van terreinen,
gebouwen, vervoermiddelen of goederen op besmetting, deze te ontsmistten of zelfs te
sluiten, het aan de gezagvoerder van een schip of luchtvaartuig bij aankomst verzoeken
om een gezondheidsverklaring af te geven, het opdagen aan een exploitant van een
({lucht-)haven om ter bestrijding van esn besmetting gebouwen of terreinen dan wel
gedeslten daarvan te sluiten, een vervoersexploitant opdragen om een schip of
luchtvaartuig en de hierin aanwezige goederen te controleren op de sanwezigheid van een
besmetting en ter bestrijding van ean besmetting een schip of luchtvaartuig en de hierin
zanwezige goederen te ontsmettan.

ii. Opgrond van artikel 39 Wer is de voorzitter van de veiligheidsregio onder andere belast
met het toezicht op de openbare samenkometen en vermakelijkhedan alsmede op de voor
het publiek openstaande gebouwen en daarbij behorende erven. Daarbij is de voorzitter
bevoegd bij de uitoefening van het toezicht de bavelen te geven die met het oog op de
bescherming van veiligheid en gezondheid nodig =ijn.

iii. Opgrond van art. 23, lid 1, sub d, Wvr hesft de voorzitter van de veilighsidsregio
belangrijlke hem toelomende bevoegdheden uit de Wet openbare manifestaties (Wom).
Woor zover bekend is er in verband met het coronavirus tot op heden enkel geprocedeard
tegen besluiten van de voorzitters van veiligheidsregio’s om demonstraties te verbieden of
om het demonstratierecht te beperken. Daarom wordt in het navolgende nader op deze
bevoegdheden ingegaan.

Zoals reeds in paragraaf 2 werd opgemerkt, betekent het verbieden of beperken van het recht om
te demonstreren dat daardoor een inbreuk wordt gemaakt op grondrechten: Art. 9 Grondwet, art.
11 EVRM en art. 21 IWVBPR leggen het recht tot vergadering 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
noodzakelijk zijn in hat balang van de nationale veiligheid, de openbare weiligheid, het voorkomen
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, tweads lid, aanhaf en onder ¢, van de Wom™ kan een verbod slechts worden
gegeven indien een van de in art. 2 gencemde belangen dat vordert.* Dit zgn.
'noodzskelijkheidsveraiste’ bij het verbieden van demonstraties vormt is een strenger criterium
dan de vereisten die gelden voor het stellen van beperkingen aan het demonstratierecht. Voor
beperkingen is voldoende dat de maatregelen dienstig zijn aan een of meer van dein artikel 2 van
de Wom genocemde 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 uitgecefend, slechts worden

et 5, Bd 2, aanhefen sub c luidt: Een verbad kan slechts worden gegeven indien: {-.) . 8en wan de in artikel 2 genoemde belangen
dat vardart.

1 prt. 2 Wam luidt: De b of ens de hapalingan ut deze paragrast aan overheidsarganan gagaven hevasgdhaden tot beperking
wan het racht tot het belifden wan godsdisnst of levensovertuiging en het recht tof vergadening &n betaging, kunnen slechts warden
aangewend ter bescherming van de gezandheid, in het belang wan het verkeer en ter bestrijding of voarkaming van wanardelijkheden.
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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 rechtsprazk van de Afdeling
bestuursrac htsprask van de Raad van State volgt dat de bescherming van de gezondheid Gk ziaet
op de gezondheid van de betogers zelf.*!

Ingevolge artikel 5, esrsta lid, van de Womn, kan de burgemesster naar aanleiding van een
keennisgeving dat een manifestatie zal plagsvinden daaraan voorschriften en beperkingen stellen
of de manifestatie verbieden. Ingevolge het tweede lid, aanhef en onder ¢, kan een verbod slechts
worden gegeven indien aen van de in artikel 2 genoemde belangen dat vordert. Deze bevoagdheid
komt op grond van art. 23, eerste lid, aanhef, en onder d, van de Wpg in een acuut geval als het
onderhavige bij uitsluiting toe aan de voorzitter van de veiligheidsregio®?

In de zaak van Code Rood tegen de plaatsvervangend woorzitter van de veiligheidsregio
Haaglanden cordeelde de voorzieningenrechter dat de beperking van het aantal demonstranten tot
maximazal 20 deelnemers op voorhand niet onredelijk was, gelet op de bescherming gezondheid
wvan de deelnemers aan de demonstratie en de gezondheid van de politiemedewsrkers 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 maximum van 20 personen heeft vastgesteld,
{ii.) dat dit standpunt na advies van het OMT tot stand is gekomen 2n (jii.) dat de voorzitter van
de veiligheidsregic zich bovendien voorafgaand aan het nemen van de maatregel heeft lasten
adviseren door de GGD.* Het lijkt erop dat de voorzieningenrechter hier esnzelfde redenering
toepast als bij de becordeling van de maatregelen die de Staat treft. In beide gevallen s in alk
geval van groot belang dat de bestuurders zich bij het bepalen van het beleid uitvoerig hebben
laten adviseren door (medisch deskundig) adviseurs.

Een algeheal verbod op het houden van een demonstratie werd toegestaan in de zaak die werd
aangespannen door de Stichting Viruswaanzin.®® De voorzieningenrechter oordeslde 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
voorzitter van de veiligheidsregio (evenals de Staat) op grond van artikel 22 van de Grondwet®s de
positieve verplichting rustte om meatregelen te treffen ter bevordering en bescherming van de
wolksgezondheid, zoals neergelegd in onder meer de Wpg en de maatregelen die op basis daarvan
lunnen worden genomen. De voorzitter van de veiligheidsregio had zich naar het oordeal van de
wvoorzieningenrechter bij het nemen van het verbodsbesluit mogen baseren op de adviezen van
diverse deskundigen, waarconder 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 manwijzingen — die breed worden gedragen door een grote groep deskundigen — vast te stellen.

Tot eenzelfde conclusie kwam de voorzieningenrechter in een andere door de stichting
Wirusw aanzin nieuw aangespannen zaak wegens een door de voorzitber van de veiligheidsregio
wverboden demonstr atie. *

+  Adb. De voorzitter gebruikt bew: heden uit de nocdvercrdening :

Afgezien van recht=smiddelen 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 veiligheidsregio op grond van de noodverordening kan
nemen, zoals:

Zie ifjvoar beald de umspraak van da Afdeling van 25 maart 2015, ECL
'*wm-' iEning enrachter rechthank Naard-MNederiand, 9-7- 2020, ECLLE NL: ARBNNE: :I"J 12417,
'" Bctiegrosp Code Aood tegende plaatsvarvangend woaratimr van de Veligheidsnegio Hoaglanden |voorzieningenrechter rechthank Den
NLABDHA; 2020; 4378).
egen de pla, ngend woarziter van de Velligheid sregia Haaglanden | voar Zeningennechter rechtbank Den
-Luq 19 juni 202 ML ABDHA: 2020:557 7
nalc op grond van art. 11 Europees Sociaal Handwvest en art. 12 Inrnationaal Veardrag inzke Bconamische, Sociake an Culture be
Rachtan.
** woorzieningenrechter rechank Den Haag, 27 junl 2020, ECLL: NL:ABDHA: 2020 :5865.

Pagina 11 wvan 22



i. deaanwijzing van sen gebied waar het verboden is om zich te bevinden;*

ii. hat besluit om (na overleg met de vervoerder) voorzieningen voor openbaar vervoer
en overig bedriffsmatig perscnenvervoer te bedindigen of beperken;*

iii. een besluit op grond waarvan bepaalde (categorieén van) gevallen zijn vrijgesteld of
worden ontheven van de verboden in de noodverordaning: * en

iv. de besluiten tot vrijstellingen 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 { bestuursrechtalijke) voorlopige voorziening kan worden aangespannen.

In dit verband kan worden gewezen op de (civielrachtalijke) voorlopige voorziening die door de
Klimmuur Amsterdam was aangespannen tegen zowel de Staat als de Veiligheidsregio Amsterdarmr-
Armetelland. In die zaak cordeelde 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
wvan de veiligheidsregio behoort, De voorzieningenrechter cordeelde dat de noodverordening de
mogelij kheid biedt van het indienen van een ontheffingsverzoek (zie artikel 2.1, lid 1, subc van de
noodwverordening),® ! zodat tegen een beslissing van de voorzitter van de (of tegen het uitblijven
daarvan) bezwaar en beroep kan worden ingesteld en een voorlopige voorziening kan wordsn
gevraagd bij de bestuursrechter, zodat ten aanzien van dat onderdeel voorshands sprake is van
aan met voldoende waarborgen omkdede rechtsgang. =

* Adc. De woorzitter treedt op grond van de noedvererdening handhawvend ep.

Die voorzitter wan een veiligheidsregic kan door middel van het toepassen van bestuursdwang of
door middel van het opleggen van een last onder dwangsom de verboden uit de noodverordening
handhaven. Tegen deze besluiten k=n uiteraard bezwaar en bercep worden ingestsld en een
woor|lopige voorziening worden gevraagd bij de bestuursrechter. Een aantal recente zaken
illustreren dit.

Zo kwamde onderneming VIP-SP& in een (bestuursrechtelijke) voorlopige voorziening op tegen
een door de voorzitter van de veiligheidsregio Hollands-Midden gegeven last onder dwangsom om
binnen &&n uur na ontvangst van het primaire besluit de evploitatie van de sauna te bedindigen en
besindigd te houden.® VIP-SPA stelde dat zij geen sauna exploteerde in de betekenis van de
noodverordening op grond waarvan alle sauna's moesten sluiten. De voorzieningenrechtar
sanctioneerde de beslissing van de voorzitter van de veiligheidsregio omdat in de noodverordening
geen onderscheid is gemaakt tussen verschillende soorten sauna’s, en verder in de 'frequently
askeed questions’ die zijn opgesteld in opdracht van het Veiligheidsberaad ten behoeve vande 25
veiligheidsragio’s van 1 april 2020 =zelfs uitdrukdslijkwas vermeld dat ook privé-sauna’s onder het
werbod vielen. Onder deze omstandigheden mocht de voorzitter een last onder dwangsom tot het
sluiten van de sauna geven.

In aen voorlopige voorziening tegen de door de plaatsvervangend voorzitter van de
Weiligheidsregio Limburg-Moord opgelegde last onder dwangsom, oordeelde de rechter dat deze
ten onrechte was opgelegd aan een werkgever ormdat zijn wer knemers onvoldoende afstand
hielden.® Het verbod om zich in de publiske ruirrte of in een besloten plaats, nist zijnde san

T art. 2.5 van de madsinoodwverardaning.

= are 2.7, id 2 van de modelinoodverardening.
™ et 3.1, sub ©, van de madsinasdwerardening.
t. 3.2, d 2 van de modeinoodwerardening.
el 3 wan de noodwenordening huidt: 1. De s
. de betrakken hulpdiensten an toszichthoude
. activiterten die noodzakelfk 2Hn voor de voartgang van vital processen;

. doar de vaarzitier te bepalen {categarisn van) gavallan.

. Oe vaorzitier kan vaorschriften en beperkingan verbinden aan een wrijsizlling of antheffing ap basis van het eerste iid, anderdeslc.
Het is verbaden am in d met dergel rschriften en beperkingen te handelen.

3 Woo rzke ninge nne ch te chtbank An m, 9 juni 2020, ECLLINL. RBAMS: 2020:2578. De kort gedingrechter verkisarde 2ich niet
bewosgd om van de vardenngen jegens de wedlighaidsregsa kennis s nemean.

" WIP-SFA tagen de plaatovanvangend voorztter van de Valligheidsragio Haollands-Midden, voarzieninganrechter rachthank Den Haag,
14-04-2020, ECLI:NL: RBOHA: 2020: 3379

*! Wooriapige woorziening enrechiter rech@ank Limburg, 15 mel 20240, ECLINLABLIM: 2020:34633.

rboden in deze verordening n niet van tospassing op:

MOEFE = E
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woning of een daarbij behorend erf, op te houden zonder tot de dichtstbijzijnde persoon een
afstand te houden van ten minste 1,5 meter (art. 2.2, eerste lid, van de noodverordening), was
naar het oordesl van de voorzieningenrechter niet gericht tot de werkgever. De warkgaver kon
niet verantwoordelijk worden gehouden voor het gedrag van haar werknemaers.

Ten slotte cordeslda de voorzieningenrechterin de zazk van Postillion Hotels tegen de voorzitter
wvan de Veiligheidsregio Noord- 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 mesnds, niet kon worden sangemerkt als =en (in de
nocdverordening verboden) "evenement’.®® Omda geen sprake was van een evenement in de zin
wvan de noodverordening, was van overtreding van de noodvercrdening geen sprake. De voorzitter
van de veiligheidsregio was daarom niet bevoegd om handhavend op te treden.

Tegen alle hierboven genoermde besluiten van de voorzitter van de weiligheidsregio kan worden
opgekomen bij de bestuursrechter. Daarbij zal in alle gevallen worden beoordeeld of:

i. het besluit berust op een wettelijke bevoegdheid;

ii. het besluit {de beperking) gelet op de omstandigheden wan het geval noodzakelijkis:

iii. het besluit proportioneel is, gelat op enerzijds de met heat besluit becogde doelen tar
bescherming van de publiske gezondheid en anderzijds de andere bij het betrokdeen besluit
betrokien belangen (die door het besluit worden geschaad); en

iv. het besluit zorgvuldig is genomen, bijvoorbeeld doordat de voorzitter zich bij de voorberaiding
wan het besluit heeft gebaseerd op het kabinetsbelzid en zich ook z=lf |aten adviseren door ter
zake deskundigen zoals in de zaak Code Rood door de voorzieningenrechter van belang werd
geacht.®

Omgaan met verzoeken tot nadeelcompensatie

Een aparte categorie vorderingen vormt de wordering/ het werzoek tot nadeelcompensatie.
Nadeelcompensatie is een begrip dat wordt gebruikt in de situatie waar sprake is van een
rechtmatige overheidsd=ad waarmee onevenredige schade wordt toegebracht aan één of meer
(rechts-)personen. Uitgangspunt is dat een ieder in beginsel zijn eigen schade dient te dragen. Een
geslaagd beroep op nadeslcompensatie is daardoor uitzonderlijle.

Nadeelcompensatie is gebaseerd op het beginsel van de gelijkheid voor de openbare lasten
(egalité-baginsal). De gemeenschap profitesrt en hat individu ondervindt de lasten. De vraag is
gerechtvaardigd of dit beginsel past bij dit soort situaties waarin de overheid maatregelen treft om
de gehele gemeenschap te beschermen tegen een virus.™ Dit geldt temeer nu de overheid een
uitgebraid steun pakdest heaft samengestald en eigenlijk op die manier al de gewenste "gelijkheid”™
in de openbare lasten herstelt.®

Daarbij komt dat de schade moet zijn vercorzaakt door publiekrechtalijlkkhandelen of nalaten van
de overheid. Primaire oorzaak van de schade is hier hat virus. De overheidsmaatregselen zijn
genomen om de nadelige gevolgen van dit virus te beperken. De parallal dringt zich op met
faunaschade. Daar veroorzaakt het dier de schade en is er geen direct publiekrechtelijk handelen
van de averheid, anders dan dat de overheid verbiedt om het dier te ver- of bejagen. Omdat t=
omzeilen, biedt de Wet natuurbescherming een expliciete grondslag voor vergoeding. Hier
ontbreekt die gronddag en dus, zois betoogbaar, de mogelijkheid voor nadeelcompensatie.
Bovendien ontbreekt in veel gevallen het vereiste causale verband. Ook zonder overheidsingrijpen
iz sannemelijkdat het economische leven in belangrijke mate zou zijn stilgevallen.

" Bestuursrechter rechthank Gelderiand, 29 mei 203, {EC L:ABGEL:2020:276T).

" Bctiagroep Code Food tegen de plaatsvervangend voaratier van de Velligheidsragqio Haaglanden (voorzieningenrechter rechtbank Den
Haag, 18-05-2020, ECLINL:RBDHA:2020:4378).

*T Hsenin verschilt deze situatie van bijwoorbesld nadesicompensatie bij dierzekten, waar i hat ingrpan van de overheid ook de
Sinanciss belangen van de rest van de secior direct dient an het dus woor da hand gt dat het nadesl niet ap ean individy wordt
atgementald.

** Zie het siot van paragraaf 2 van deze natide vaar een apsamming van enkele steunmaatregelan
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De verwachting is dus dat in principe geen ruimte bestaat voor de vergoeding van
nadeslcompensatie.

De onverplichte tegemoetkoming

Ofschoon de Staat reeds uitgebreide steunmeatregelen heeft genomen om de economische impact
van de maatregelen ter bestrijding van het coronavirus te mitigeren (zie het slot van paragraaf 2],
zou de Staat/de decantrale overhsid de wens kunnen bestaan om — in aanvulling daarop — sen
verdergaande compensatie aan gedupeerden te bieden.

Van een 'onverplichte tegemoetkoming” is sprake wanneer er van overheidswege een geldelijke
varstrelddng plaatsvindt ter compensatie van geleden schade, zonder dat daar een rechtsplicht aan
ten grondslag ligt.

In beginsel wordt door de St=at/overheid alleen een schadevergoeding of een financigle
tegemoetkoming betaald als daartoe een rechtsplicht bestazt (op grond van aansprakelijkhaid uit
onrechtmatige daad, =en plicht tot nadeelcompensatie dan wel op grond van esn bijzondere
wettelijke regeling). Er is dan ook weinig ruirte voor het onverplicht verstrekden van
tegemoetkomingen van de zijde van de overheid. Alléen in uitzonderingssituaties kan de overheid
overwegen om toch bepaalde categoriedn gedupesarden onverplicht tegemod te komen.

Bij de beslissing over de vraag of e=n groep gedupeerden onverplicht tegemoet zal worden komen,
is het raadzaam om de volgende onderwerpen te betrekden in de besluitverming:

* Levert de onverplichte tegemoetboming miet het EU-recht onverenigbare staatssteun op?
*  Was de schade redelijkerwijs voorzienbaar en verzekerbaar?

* Vindt er reeds vergoeding plaats uit andere hoofds? Indien =en gedupeerds uit anderen
hoofde, bijvoorbeeld uit hoofde van een verzekering of uit hoofde van een wettelijle
regeling een tegemosetkoming in 2ijn schade heeft verkregen of kan verkrijgen, levert dit
=en reden op om niet tot onverplichte tegemoetkoming over t= gaan. In dit verband wordt
verwezen naar de steunmaatregelen die zijn besproken aan het sinde van paragrasf 2.

*  Walt de schade onder het 'normaal maatschappelijk risica™ Indien de schade waarvoor om
=en tegemostkoming wordt verzocht onder het normaal maatschappelijkrisico valt, levert
dat een reden op om niet onver plicht tot een tegemoetkoming over te gaan.

* Heeft de overheid sen rol gehad in het ontstaan van de schade? In dit concrete geval dient
te worden benadrukt dat de schade primair is veroorzaakt door de uitbrazk van hat
coronavirus en niet door de meatregelen die de Stast daartegen hesft genomen.

*  Heeft de overheid behoorlijk gereageerd in vervolg op de schadeverocorzskende
gebeurtenis? Opnieuw kan in dit verband gewezen worden op het uitgebreide pakdet aan
steunmeatregelen die de Staat beschikbaar heeft gesteld om de economische impact van
de bestrijding van corona te mitigeren.

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

*  De mate van meatschappdijke ontwrichting ten gevolge van de schadevercorzakends
gebeurtenis, al dan niet in samenhang met de maatschappelijke onrust die deze tot gevolg
heaft.

¢+ De eigen rol van de gedupeerde of groep van gedupeerden, zowel met betrekking tot het
ontstazn van de geleden schade als ten aanzien van de getroffen maatregd en ter

woorkoming en beperking van de schads.

*  Precedentwerking: bij het maken van een afweging om al dan niet een onverplichte
tegemoetiooming te verstrelden is het raadzaam de mogelijke precedentwerking in
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ogenschouw te nemen. Zouden andere groepen met een beroep op het gelijkheidsbeginsal
ook aanspraak kunnen maken op een onverplic hte tegemostkoming?

Al deze factoren tezamen illustreren dat deze categorie van schadevergoeding witsluitend voor
(schrijnende) uitzonderingsgevallen geschiktis.

De denkbare vorderingen en aansprakelijiste llingen

§ 8.1 - Vouvrafgaande spmerkingen bij de testsing deor de rechter en algemens verweren tegen
sansprakelijkheid in de onderhsvige situstie

Voor wat betraft de diverse rechtszaken die tegen de overheid zijn (en nog kunnen worden)
aangespannen in verband met de genomen {en nog te nemen) maatregelen, kan de overheid in
vier type procedures worden betroldean (civielrechtelijke korte gedingen en bodemprocedures en
bestuursrec htalfj ke voorlopige voorzieningen en bodemprocedures, zie daarvoor paragraaf 4). In
een civielrechtelijke of bestuursrec htelij kevoorlopige voorzieningsproceduregeeft de
woorzieningenrechter anders dan in een bodemprocedure slechts een voorlopig cordeel.

Uit de tot nog toe gedane uitspraken blijkt dat de Staat in dit scort acutecrisissituaties een grote
miztz van (belsids- jvrijheid hesft bij d= inzet van bestuurlij ke en juridische middelen. De besluitan
die de Stast 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 kort geding — zich zeer terughsudend dient op te stellen
bij de beoordeling van de rechtrmatigheid van het handelen wan de Stast op dit punt.

Niet valt in te zien dat deze opstellingvan de rechter in bestuursrec htelijkevoorlopige
wvoorzieningsproceduresof civiel- of bestuursrechtzlij ke bodemprocedures tegen de Staat of tegen
de weiligheidsregio’s heel anders zou zijn (zie ook paragraaf 8.2).

Ook is van belang dat een rechter (zowel in een bodemprocedure, als in een voorlopige
wvoorzieningsprocedure] een door de Staat of veiligheidsregio genomen maatregel "ex tunc’ zal
toetsen. Daarbij toetst de rechter of er op het moment waarop de mastregel is genomen,
voldoende juridische en wetenschappelijke argumenten voorhanden waren om te rechtvaardigen
dat tot het nemen van die maatregel is besloten. Indien de wetenschap als gevolg van
voortschrijdend inzicht op een |ater moment tot de conclusie komt dat andere (minder vergaands)
vrijheidsbeperkende maatregelen beter zouden zijn geweest, doet dit nieuwe inzicht niet af aan de
rechtmetigheid van het destijds naar beste inzicht genomen besluit om de maatregel te nemen
teneinde het coronavirus in te dammen. In verband met de acute noodzzak van een aantal
maatregelen is onvermijdelijk dat de gevolgen daarvan in sommige gevallen ernstiger zijn dan
wooral bedacht was. Dat kan echter geen grond zjjn voor onrechtmatigheid als voldoende
zorgvuldig is overwogen wat de gevolgen zouden kunnen zijn.

§ 8.2 - Algemeen toetsngskader bij de besordeling of de sverheid onrechtmatig heeft gehandeld -

Made gelet op het bepaalde in paragraaf 8.1, kan voorzichtig® een toetsingskader worden
opgesteld op grond waarvan wordt beocordeeld op de Staat en/of de veiligheidsregic met hat
traffen van de diverse maatregslen rechtmatig hebben gehandeld. Daarbij geldt dat bij d=
beoordeling een zwaardere toetsingsmaatstaf wordt gehanteerd dan normaal gesproken het geval
zal zijn bij het antwoerd op de vraag of de Staat (en de veiligheidsregio’s) rechtmatig hebben
gehandeld. Hiervoor kan de volgende redenering worden gebruilt:

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

** Zie rav.4.3 wan de uftsprask van de waarzieningenrachter nedhthank Den Hasg, 03 april 2020, ECLLNLARDHA: 2020: 3013,
““Wegens gebrek aan woldosnde uitpraken.
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ii. Deowverheid 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 mensaenrecht. Artikel 22 van de Grondwet waarborgt dat de
overheid maatregelen treft ter bevordering en bescherming van de volksgezondheid. De
strakddng van dit sociaal grondrecht komt overeen met wat ininternationale verdragen is
bepaald. Zo brengt bijvoorbesld artikel 12 van het Internztionaal verdrag inzzkes
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
volladige verw ezenlijking van dat recht maatregalen worden genomen, zoals maatregalen
ter voorkoming, behandeling en bestrijding van epidemische en endemische ziskten. Een
hoog niveau van de bescherming van de menselijke gezondheid (en een actieve houding
van de overheid daarbij) is tevens verdragsrechtalijk gewaarborgd in artikel 11 van hat
Europees Sociaal Handvest en artikel 25 van het Europess Handvest van de grondrechten
van de Europese Unie (EU-Handvest).

iii. Ofschoon er op de overheid de verplichting rust om =ctief te handelen, bevindt de overhaid
zich in een situatie waarin vele aspecten verband houdende met het coronavirus en de
effectiviteit van de eventueel te treffen maatregelen nog onbekend zijn. Die onbekendheid
kan de overheid niet worden verweten. Desalnietternin heeft de overheid zich bij hat
nemen van de maatregelen zo goed als mogelijk uitgebraid laten adviseren door diverss
nationale en internationale deskundigen, die deze adviezen bovendien steeds hebben
geévalueerd en aangepast aan de meest recente wetenschappelijke inzichten, waarna de
overheid haar belsid daarop steeds heeft aangepast. Belangrijk is daarbij ook dat de
overheid ncodmaaregelen heeft versoepeld zodra de deskundigen dat mogelijk achitten.

iv. Omdat de overheid de maatregelen via noodverordeningen (= avv's) heeft genomen, biedt
art. 3:1, lid 1, Awb enige ruimte om — vanwege de bijzondere aard van dezs in zeer
bijzonder e omstandigheden genomen besluiten — minder zware sisen te stellen dan
normaal gesproken aan deze besluiten zouden worden gesteld, bijwvoorbeeld voor wat
betreft de zorgvuldige voorbersiding (art. 3:2 Awb) van de getroffen mastregelen en het
evenredigheidsbeginsal (art. 3:4 Awkb). De aard van de noodverordeningen, althans de
bijzonder e omstandigheden waarin deze moesten worden afgekondigd, beletten de
overheid immers om rustig alle belangen af t2 wegen voordat tot het nemen van =2n
maatregeal werd beslotan.

v. Daarbij komt dat zowel de aard van de wetgevende functie, als de positie van de rechter in
het Mederlandse staatsbestel, met zich mesbrengen dat de rechter bij toetsing van
algemeen verbindende voorschriften aan art. 3:2 en 2:4 Awb ingevolge art. 3:1, eerste lid
Awb terughoudendheid moet betrachten. !

wi. Deoverheid heeftin 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 nesmt, zijn
voortdurend onderwerp van politisk 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 beocordeling
van de rachtmatigheid van het handelen van de overheid op dit punt. Er is hierbj geen
plaats voor een eigen, "volle” afweging door de (bur gerlijke of bestuursrechtelijlee) rechter.
De rechter hesft niet de taak om naar eigen inzicht belangen te wegen of waarde toe te
kennen san wetenschappelijke adviezen. Uitsluitend indien evident is dat de overheid
onjuiste keuzes mazkt en de overheid aldus niet in redelijkheid voor het gevoerde belaid
heeft kunnen kiezen, is plaats voor rechterlijkingrijpen.® &

"' Hoge Raad, 16 mel 19856, NI 1987/251, AB 1986/574 |Land bauwv lingers).

*¥ pidus: voarZeningenrechter rechthank Den Haag, 03 april 20 L'NL:ARBDHA:2020: 3013

51 e 0ok r.av. 4.8 van het vonnis van de woorziening ennechter rechthank Den Haag, 24 jull 20240, ‘NLIRBDHA2020: 5856 (| Zaak

A aat): "Bl de beoondelng van dat standpunt wordt vooro pgestels dat aan de Stast esn ruime beoordelng svrithakt
toskomt bif de kewzen die ham wlt het cogount van algamesn balang nodlg of gewanst voorkomen, I hat
Hizondar als hat gaat om preve ntieve maatregalen op het gabled van gezandhaid |'v EHRM 4 januar) 2008, Shaly/ VK, nr. 23800,/06 ).
Deze vrifheld om (politieke ) keazen e maken, beperkd de vilheld van de woorzieningenrechie rrechier in de betsing van de noodmak

Pagina 16 wvan 22



Vil  Deoverheid is dasrom in beginsel alleen zansprakelijk voor in de gegeven omstandigheden
'ernstig verwijtbara’ handelingen of nalatigheden. Het gaat dazrbij niet alleen om vrijhaid
wvan handelen, maar vooral ook om de onvermijdelijkheid van een beperkt inzicht in de
effectiviteit en de gevolgen van de te nemen maatregden om de verspreiding van het
coronavirus tegen te gaan. Daarom is de overheid pas aansprakelijk indien zij forse fouten
hesft gemaakt.

viii. Deoverheid heeft ondanks de situatie waarin zij zich bevond een (uitgebreid) pakioet zan
steunmasztregelen beschikbaar gesteld, waardoor zij aantoconbaar ook rekening heeft
gehouden met de (economische) belangen van degenen die door de maatregelen om de
wvearspraiding 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 handvstten om sansprakelifkstellingen te beoordelen

Indien ean schadevergoeding wordt gevorderd op grond van onrechtmatig handelen, kunnen de
wvolgende handvatten behulpzaam zijn om op de aansprakelijkstelling te reageren.

Wooraf wordt benadrukt dat schadeplichtigheid kan optreden indien de inbreuk op een (grond-
Jrecht niet gelegitimeerd is zoals omschreven in paragraaf 3. of —indien de inbreuk wel berust op
een voldoende wettelijke basis — de genomen maatregelen (en de daarmee gepaard gaande
inbreuk op een (grond-)recht) als niet noodzakelijk, als disproportioneal of als in strijd met de
a.b.b.b. zou moeten worden aangemerkt. Zoals in paragraaf 3 is beschreven, bestaat er
wvooralsnogwel een voldoende wettalijle grondslag voor het nemen van maatregelen die inbreuk
op een (grond-Jrecht maken. In 20'n geval is er geen sprake van een onrechtmatige daad en als
gevolg dsarvan evenmin van =een verplichting om schade te vergoeden. Dit zou anders kunnen zjn
indien een genomen maatregel als nig gerechtvaardigd of als disproportionesl zouden mosten
worden sangemerkt. Dearvan is (nog) niet gebleken.

De handvatten die bij de becordeling van een vordering tot schadevergoeding op grond van
onrechtmatige daad kunnen worden meegegeven =ijn:

+ Isereen rechtvaardigingsgrond? Zo ja:- dan is er geen snrechtmatige daad:

In beginsel kan het handelen van de Staat en de weiligheidsregio’s als rechtmatig worden
aangemerkt. Maar zelfs een in beginsal onrechtmatige maatregel verliest zijn onrechtmatige
k=rakter indien er voor de meatregel e=n rechtvaardigingsgrond bestaat (art. 6:162, lid 2, BW).
Betoogd zou kunnen worden dat het nemen van de — in beginsd onrechtmatige — meatregelen
nietternin gerechtvaardigd zijn in het licht van de acute crisisfase van de coronapandemie.
Wanwege de bescherming van de volksgezondheid bestond er voor de Staat in die situatie een uit
de grondwet en internationale verdragen voortvlosiende verplichting om actief op te treden en
daarbij de nodige maatregelen te treffen tegen de verspreiding van het coronavirus. Er is, met
andere woorden, sprake van een noodtoestand waarbij de Stzat heeft mosten handelen om een
hoger belang (de bescherming van het recht op leven en de bescherming van de volksgezondhaid )
te beschermen.

daarvan Oe besiutten die de regering in ot kader neemit, zifn voortdurend anderwarp van politiek debat en afwegingen op dit gebled
behonen bif uktstek D het damedn van de atfvoerende macht. O brengt met zich dat de civiele rechier - en temee rde rechber i kot
geding - zikch Jeer terughoudend dient op te stallan bif de Secordeling van de rechtmatigheid van het handeken van de Stast op dif punt
Er i - andars dan Wrusuaarhesd c.5. kennalifk mensn - gean plasts woor sen sigen, “wole © aflveging door de burgesdice rechter. Jo
heaft de rechter nlat de taak om naareigan inzicht balangen te negen of waarde foe te kannen aan metanschappalike advieran. Allsan
als evident /5 dot de Staat onjuiste keures maakt en de Staad aldus niet in redelikheld heelt kunnen besliiten de nu nog geldende
maategelan voort e laten duren, & plaabs voor rechiendic ngrifpen. ©

! Zie 0ok r.av. 4.7 van het vonnis van de woorziening enrechter rechtbank Den Haag, 24 jull 2020, ECLUNLABDH A 2020; 5856, waar
wandt apgemarkt: (.. ) Overigans Skt wt het el Jat s gapoogd fagamoat fe komen aan aconamische belangen door mkddel van aan
amvangrik pakket aan sieunmastregelan, dab de Shast rich ferdege bewust ks van de economische schade dle de mastnegelen teneag
hebben gebracht en nog brengen an dat de Stast die balangan ook heaft mesgewogen.®

** Aldus: voor feningenrechier rechibank Den Haag. 03 aprll 2020, ECLIGNL-REDHA:2020:3013.
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*  Geen conditie sine gqua non-verband / geen cavsaal verband:

Indien e=n genomen meatregel al een ongerachtvaardigde of disproportionale 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. Afhankslijkvan de
omstandighaeden van hat geval, kan betoogd worden dat er geen voor vestiging van

aansprakelij kheid noodzakelijk 'conditic sine qua non-verband' bestaat tussen de schade zoals die
iz geleden door de gedupeerde en de door de Staat en de veiligheidsregic's genomen maatregelen.
Betoogd kan worden dat het schadeverocorzakends feit hier in de eerste plasts vooral da
wereldwijde uitbraak van het coronavirus is, waar de Staat (en veiligheidsregio's) slechts meat
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 Staat en de veiligheidsregio’s in het
gehesl géén maatregden zouden hebben genomen. Ookin dat geval is het immers zannamelijk
dat (bijvoorbeeld) de horecasector, de sauna's en de sportscholen te maken zouden krijgen met
(fors) teruglopende aantallen bezoekers. Indien er geen conditio sine qua non-verband bestaat
tussen de maatregelen en de geleden schade, bestaat er geen verplichting tot schadevergoading.

Werder zou het causaal verband in de zin van art. 6:38 BW evenzeer kunnen ontbreken: er is dan
onvoldoende causaal verband tussen de aansprakelijkheidsvestigende gebeurtenis (de betreffende
mizatregel ) en een schade zoals de benadeslde die stalt te hebben geleden. Het ontbreken van
causaal verband stast in de weg aan de vergoedbaarheid van de schade.™

*  Relstiviteit:

Ook vormt artikel 6:162 BW een mogelijle hindernis bij de toewijzing van een vorderingen tot
schadevergoeding. Volgens dit artikel bestaa er geen verplichting tot schadevergoeding wanneer
de geschonden norm niet strekt tot bescherming tegen de schade zoals de benadeelde die hesft
geleden. Enkele vorderingen die tot op heden tegen de Staat en de veiligheidsregic’s zijn
ingesteld, bevatten hier voorbesalden van.

Zo baseert de Klimmuur Amsterdam zijn vordering onder meer op het recht bewegingsvrijheid. De
wvoorzieningenrechter merkt daarowver op dat het recht op bewegingsvrijheid een andere betekenis
heeft dan in de visie van de Klimmuur.®” Indien het recht op bewegingsvrijheid dus al geschonden
zou zijn, kan de Klimmuur zich nig berospen op schadevergoeding omdat de schade dis de
Klimmuur daardoor stelt te hebben geleden niet wordt bescher md.

Col:in reactie op de vordering van de Koninkijle vereniging Horeca Nederland (KHM ) tegen de
Staat is wellicht een relativiteitsverweer mogelijk. KHN stelt dat de maatregelen in de
noodwerordening (en dan met name de 1,5 meter-gis) een inbreuk maken op de bewegingsvrijheid
van de bezoskears zoals neargelegd in art. 2 van het Vierde Protocol bij het EVRM.5F Ofschoon de
horecaonder nemers van deze beperking evident ook hinder ondervinden, valt te betwijfelen of de
eventuesl geschonden norm strekt ter bescherming van de omazetderving van de

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

hor ecaonder nemers volgens KHN minder stagiairs kunnen aannemen en daardoor problemen in
het onderwijs ontstaan) inbreuk mazkt op het recht op onderwijs, lzat stsan dat bij een
(eventuele) inbreuk daarcp kan worden geconcludeerd dat deze norm becogt de ocmzetdeving van
horecaonder nemers te bescharmen. Van dat |aatste lijkdt geen sprake te zijn.

| 6:98 BW luidt: Voor vergosding kamt siachts in aanmeriing schade die in zodanig verband staat met de gebeurtenks waanap de
fjkcheid wan de schuldenasr berust, dat zr ham, mede gesen de aard van da ssnsprakeljkhasd an van de schade, als sen
gewalg van deze gebeurtenis kan warden Degerskend.
T Klimmuur Amsterdam tegen de Staaten de voarzitter van de Veiligheidsregia Amsierdam-Amsieliand, vaorzieningen rechisr rechthank
Amstardam, 9 junl 2020, ECLLNLRBAMS: 2020: 2878, r.ov. 4.3
= arrikel 2 {Freadom of movement) lusdt:
1. Evaryans lywtully within the Ssrrtary of 3 State shall, within that tarmary, have the right ta liberty of movemant and fresdam
ta choose his residence.
Everyane shall befres to ksave any country, including his omm.
Mo rest shall be placed an the exercise of Mese rights ather than such as ane in accandance with law and ane necessary
n a demac atic society in the interests of natlanal security or public safety, for the maintenance of ‘ardre public), farthe
prevention of crime, for the protection of haal®h ar marals, or for the pratecton of the rights and freedams of athars,
4. Therighis set forth in paragraph 1 may als be subfact, in partiular areas, $o restrictkb s dmposad in acmrdance with law
and ustifled by the publc nterest in ademocalic sockety.

L
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Relativiteit kan dus, afhankelijk van de aard van de vordering en de ometandigheden van het
geval, e=n reden vormen om de aansprakelijkheid af te wijzen.

*  Formele rechiskracht:

Indien de besluiten van de voorzitters van de weiligheidsregio’s bestuursrechteljk worden
aangevochten, geldt dst met de vernistiging van een besluit daardoor meteen ook vaststast dat
onrechtmatigis gehandeld. Een belangrijke beperking is daarbij wel dat deze consequentis —de
onrechtmatigheid van het besluit — uitsluitend geldt ten aanzien van de persoon wiens beroep tot
de vernietiging leidde. Volgens vaste jurisprudentie van de Hoge Raad en de bestuursrechter is
aen vernietigd besluit in beginsel rechtmatig jegens een andere perscon, die wel tegen dat besluit
in beroep had kunnen gaan maar dat niet heeft gedaan.

= Is de vordering ingesteld bij de bevoegde rechter?
Ten slotte wordt in dit verband nog gewezen op de competentieregeling van art. 8:89 Awb.
Ingevolge het tweede lid dit artikel is de civiele rechter bij vitsluiting van de bestuursrechter
bevoegd om kennis te nemen van vorderingen hoger dan € 25.000. Indien tijdens of na afloop van
de procedure bij de bestuursrechter blijkt da de schade hoger uitvalt dan € 25.000, kande

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

§ 8.4 - Werschillende denkbare vorderingen in verband met de nosdverordeningen:

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

a. Er zijn ten onrechte geen of onvoldoende adequae maatr egelen genomen.
b. Er zjn ten onrechte te vroeg, te veel of te ingrijpende maatregelen genomen.
c. Er iz geen (toersikends) juridische basis voor de genomen maatregden.
d. De maatregden hebben onevenredig nadeel tot gevalg gehad.
e, Er zijn bepaalde belangengroepen ten onrec hte buiten beschouwing gelaten.
Al de=e vorderingen kunnen, afhankelijk van de ometandigheden van het geval, tegen zowel de

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.

* Ads. Erzifn ten onrechte te lsst. geen of onvoldoende sdeguste msatregelen genomen.

Een concrast voorbeald van dit type vordering is te vinden in de uitspraak van de
Lortgedingrechter in de zaak van de Stichting De Vijfde Macht tegen de Staat. De stichting
vorderde in deze procedure (kort gezegd) de Stast te gebieden tot het nemen van verdergaande
maatregelen (neerkomend op een volledige lockdown) dan de maatregelen die de Staat tot op dat
mioment 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 uitbrazk van het coronavirus tot pandemie werd

" MvT i) de Weat nadeaicompansatie an schadevergoading b anrechtmatige baskuften, Kamerstukien 32621, 3, p. 49,

™ fachthank DanHaag, 3 april 2020, E B0HA:2020: 3013,

T Kamarbnetvan de Minister woor Medische Zargen Sport van 12 maart 2020 inzake COVID-19 Misuwe mastregeben, met kenmerk:
1662780-2M3 180-PG.
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uitgeroepen en de lidstaten werd gevraagd alles in het werk te stellen om de verspreiding van heat
coronavirus tegen te gaan, meatregelen genomen waarbij evenementen met meer dan 100
personen wearden afgalast, sport- en fimessclubs waden gesloten, evenals alle horaca, sauna's,
seksinrichtingen en coffeeshops.

Bovendien is het coronavirus al ruim védr de bovenbedoelde mededeling 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 genoemd in de Wpg.”™ Daardoor
kon de Staat 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 Stast zich steeds voorafgsand aan het nemen van meatregelen
heeft |aten adviseren door een grote groep van verschillende nationale en internationale
deskundigen (zie paragraaf 2), op wiens adviezen de Staat is afgegaan bij het vaststellen van het
beleid.™ Dit beleid werd bovendien continu geévaluserd en aangepast aan de meest recente
wetenschappelijke inzichten.

Ten slotte geldt dat de Staat in dit scort acute crisissituaties een grote mate van (beleids-Jvrijheid
toekomt bij het nemen van maatregelen door middel van de inzet van bestuurlijke en juridische
middelen, en dat de rechter dit slechts terughoudend =al kunnen tostsen.™

Voor de veiligheidsregia’s lijkt hier eenzelfde redenering te kunnen worden gebruikt, althans voor
zower de veiligheidsregio voorafgaande aan de te nemen meatregel het kabinetsbel=id als
uitgangspunt neemt en zich daarbij ook |aat adviseren door deskundigen zoals de GGD. Zie de
zaak Actiegroep Code Rood voor een concreet voorbeeld waarin de voorzieningenrechter deze
aanpak woldoende vond.™s

* Adb. Er zijn ten enrechte te wroeg, te weel of te ingrijpends maatregelen genemen.

Evenals het hierboven behandelde, onder a, dient hier als vitgangspunt te worden genomen dat de
Staat en veiligheidsregio’s in crisissituaties als deze een grote mate van (beleids-)vrijhaid habben
bij de inzet van bestuurlijlee en juridische middelen. De besluiten die de =j in dit verband nemen,
zijn voortdurend onderwerp van paolitiek debat en afwegingen op dit gebied behoran bij uitstek tot
het domein van de uitvoerende macht. De rechter kan dit slechts terughoudend toetsen.

De Stazt hesft zjjn balad gebasesrd op vele deskundigen (het RIVM, da
Wereldgezondheidsorganisatie (WHO), het Europees Centrum voor ziektepreventie en —bestrijding
(ECDC) en het zogencermde Outbr eak Management Team (OMT)). Daarbj worden de adviezen
stasds gelipdatet en gedvaluserd en wordt het belaid van de Staat (en de door de Staat te nemen
maatr egelen) steeds aangepast aan de nieuwste wetenschappelijke inzichten.

De veiligheidsregio’s nemen op hun beurt het kabinetsbelsid als uitgangspunt. en laten zich
avenzeer voorafgaande aan het nemen van meatregelen adviseren door medische deskundigen.

* Adc. Eris geen (teereikende) juridische basis veor de gensmen maatregelen

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

Die bevoegdheid van de Staat en de veiligheidsregio’s om vrijheidsbeperkende maatregelen te
nemen, vlioeit voort uit de Wpg en de Whr.

™ Regeling 2019-nCal . 2020, 6804 {berustend op artikel 20 van de Wag ).
r gesancsoneend. Tie rav. 4.8 van de uitspraak wan de woorse ningen rechter rechtbank Den

Haag, 03 aprdl 2020,
™ Zia rav. 43 van deuftspraak van de woarzieninganrechter nechtbank Den Haag, 03 april 20240, &
™ Zie btjwaar beeld de rav 4.4 in de zask van Actisgroep Code Rood tegen de plastsvervangend vaar
Haaglanden {voorzizningenrechter rechttank Den Haag, 18-05-2020, LL: WL ABDHA 2020 :437H).
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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
Gemeantawsat, in combinatie met de artt. 5en 7 van de Wpg en art. 29 van de Wyr. De beperking
wvan de fundamentde rechten is daarbij mede ingegeven door de verplichting die op de Staat en de
vailigheidsregio’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 |etterlijk]) 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-18" wordt het fundament van de
maztregelen versterkt.

* Add. De maatregelen hebben snevenredig nadeel tot gevely gehad.

Een voorbeeld van een dergelijke vordering is de zzsak Viruswaarheid c.s./Staat. waarin om
opheffing van alle door de Staat genomen maatregelen werd gevraagd. ™

Uitgangspunt in het Nederlands recht is dat ieder zijn sigen schade draagt. Er most dus ==n
bijzondere redenen zijn om schade op een ander te kunnen afwentelen. Daarbij geldt dat
aventuesl onevenradig nadeel als gevaolg van de door de Staat genomen steunmeatregelen 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
normazal ondernemersrisico vallen (zie ook paragraaf 6).

Slechts bij hoge uitzondering kan overgegaan worden tot een onverplichte bijdrage, indien de
omstandigheden zich daar niet tegen verzetten (zie ook paragraaf 7).

* Ade. Erzijn bepaslde belangengroepen ten onrech te buiten beschouwing gelaten.

De Staat en (naar wordt asangenomen ook de veiligheidsregin’slaten zich vooraf uitgebraid
adviseren over de sociale en economische impact van de door hen te nemen maatregelen. Daarkij
wordt 20 goed als mogelijk gelet op alle groepen die door deze maztregalen worden geraakt.
Indien achteraf blijkt dat een groep ten onrechte toch over het hoofd is gezien, dient allereerst te
worden onderzocht of dit gegeven aanleiding vermt om het beleid en/of de regelgeving aan te
passan.

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

Waarschij nlij kw ordt 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 vergelijibare
gevallen. Daarom zal primair moeten worden onderzocht of er sprake is van 'gelij ke gevallen'. In
lang niet alle gevallen zal daar sprake van zijn, maar bestzan er daarentegen juist goede
argumenten (afhankelijk van de specifieke casus) om de verschillende groepen verschillend te
behandelen.

In het uitzonderlijke geval dat de groepen toch gelijk aan elk=ar blijken te zijn, zal de "vergeten
groep’ op grond van het gelijkheidsbeginsel aansprazk kunnen maken op gelijke behandeling. Dat
betekent dat voor de leden van deze groep dezelfde steunmaatregelen beschikbaar worden gesteld
als voor de andere, daarmee vergelijkbare groepen het gaval is.

Tan slotte zal bij dit type vorderingen wellicht een beroep worden gedaan op schending van de
a.b.b.b. zoals het zorgvuldigheidsbeginsel (art. 2:2 Awb), het evenredigheidsbeginsal (art. 3:4

L:RVE: 1993:aN3571, AB 1994,/242, Gt 19946983, nr. 4; ABAVE 21 augustus 2019,
}£:2019:2820, Gst. 2020/50, I8 2019/186,
rEaninganne rechtbank Amsterdam, 9 juni 2020
™ Woormeningenrechter rechtbank Den Haag, 24 jull 200, B

RBAMS
BDHA 221
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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 gemotiveard ) waarom de maatregel wel voor de ene groep maar nigt voor de
andere groep geldt. Deze 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. 3:1, lid 1, sub a, Awb enige ruimte om 2an dez= mestregelen, vanwege de
bijzondere aard daarvan en vanwege de zeer bijzondere omstandigheden waarin daartoe is
besloten, minder zware sisen te stellen dan normasal 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
vearbindende voorschriften aan art. 3:2 en 214 Awb ingevolge art. 3:1, eerste lid, sub a, Awb
terughoudendheid moet betrachten.™ Pas wanneer de Staat evident onjuiste keuzes maakt en de
Staat aldus niet in redelijkheid voor het gevoerde beleid/de genomen meatregelen hesft kunnen
kiezen, is plaats voor rechterlijkingrijpen

De Adviesgroep, 24 juli 2020

Leden:

/ (Pels Rijcken & Droogleever en Fortuijn MN.V.)
Procee (Pels Rijcken B Droogleever en Fortuijn N.V.)

ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties)

inisterievan Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties)

erie van Justitie en Veiligheid)

inisterie van Infrastructuur en Miliew)

™ Hoge Rasd, 16 ma 1986, N1 19877251, AB 1986574 (Land bauwwvilegers )., necent nag bevestigd in het vannis wan de rechthank Den
Haag van 5 februari 2020, ECLINL: RBDHA:2020:1878 {Jer.av. 6.43).
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