Rechtsstaat

Beperk de toegang van ideéle organisaties

tot de rechter
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Meer

Het kan weinigen zijn ontgaan. De stichting
Mobilisation for the Environment (MOB;
lees Johan Vollenbroek) heeft een procedu-
re aangespannen tegen een vergunning voor
CO2-opslag (de Porthos-zaak). CO2-op-
slag levert een bijdrage aan de klimaatdoe-
len. Maar volgens Vollenbroek mag dat niet
doorgaan omdat er tijdens de werkzaam-
heden om deze opslag mogelijk te maken,
stikstof wordt uitgestoten. De Raad van Sta-
te heeft Vollenbroek gelijk gegeven in een
tussenuitspraak van begin november van
dit jaalr.1 Belangrijk is dat ons bestuursrecht

het uitgangspunt kent dat enkel belangheb-
benden met een rechtstreeks eigen belang
in bezwaar en beroep kunnen tegen beslui-
ten en daarbij enkel de rechtsregels mogen
inroepen die hun belangen betreffen.? Het
is evident dat Vollenbroek, noch zijn stich-
ting MOB, in deze zin belanghebbenden
zijn. Waarom kan Vollenbroek dan toch
deze procedures aanspannen (en winnen)?
De crux is gelegen in artikel 1:2 lid 3 van de
Algemene wet bestuursrecht waarin is aange-
geven dat ook ideéle rechtspersonen (zoals
verenigingen en stichtingen) belanghebben-
de zijn als het gaat om belangen waarvoor
zij volgens hun statuten opkomen en indien
zij op dit terrein feitelijke werkzaamheden
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verrichten. Ook in het Burgerlijk Wetboek
is een vergelijkbare bepaling opgenomen.
Nu is het in Nederland mogelijk om op ta-
melijk eenvoudige en laagdrempelig wijze
een stichting of vereniging op te richten. Een
vereniging heeft leden (met inspraak) en een
stichting heeft geen leden. Vollenbroek heeft
een stichting opgericht waar hij in feite alles
voor het zeggen heeft. Kortom, op deze wijze
kan hij namens zijn stichting vele procedu-
res aanspannen. Cynisch uitgedrukt, kan van
een geitenpaadje worden gesproken.3

De centrale vraag die wij in deze bijdrage
aan de orde stellen is of het gewenst is dat
op deze wijze stichtingen en verenigingen
(zeer veel) procedures aan kunnen spannen
zonder al te grote (financiéle) barriéres. Ge-
constateerd kan worden dat door deze pro-
cedures ons land min of meer ‘op slot’ zit,
alleen al vanwege de woningbouw. Wij be-
togen dat dit inderdaad ongewenst is en dat
de betreffende bepalingen in de Algemene
wet bestuursrecht en het Burgerlijk Wetboek
geschrapt moeten worden. Wij willen dan
ook ervoor pleiten dat er een strikte bena-
dering komt van het belanghebbende begrip
(dus zonder artikel 1:2 lid 3 Algemene wet
bestuursrecht en de vergelijkbare bepaling in
het Burgerlijk Wetboek).* Wij verwijzen in
dit verband ook naar de motie-Rutte (VVD)/
Van Geel (CDA) uit 2008 die het helaas niet
heeft gehaald, maar nog steeds zeer actueel
is, of beter gezegd, steeds actueler is gewor-
den.’

De thematiek van deze bijdrage betreft in
essentie de positie en het functioneren van

elk van de drie staatsmachten, de wetgeven-
de, de rechterlijke en de uitvoerende macht.
Wij zullen ons in deze bijdrage concentreren
op de wetgevende en de rechterlijke macht.
De wetgevende macht kan de toegang van
stichtingen en verenigingen met ideéle doel-
stellingen beperken of uitsluiten. Wij pleiten
daarvoor. De rechterlijke macht zou zich te-
rughoudender kunnen opstellen en ervoor
zorgen dat bij de interpretatie van nationale
en internationale regelgeving ons land niet
‘op slot’ gaat.

Voor de uitvoerende macht, de regering,
geldt trouwens wel dat zij in met name Eu-
ropees verband niet direct alle maatregelen
moet omarmen. Belangrijk daarbij is vooral
ook dat er een uitgebreide maatschappelij-
ke en politieke discussie plaats dient te vin-
den voordat ingestemd wordt met Europese
maatregelen die de basis vormen voor de
huidige discussie over de bouw en de agra-
rische sector. We gaan daar in deze bijdrage
niet verder op in, maar konden het niet laten
daar toch een opmerking over te maken.

Gevolgen van juridisch activisme
van stichtingen en verenigingen
Unilever heeft Nederland inmiddels verla-
ten als formele hoofdzitting. Ook Shell heeft
besloten Nederland te verlaten. Boskalis kan
volgen. Directeur Donald Pols van Milieu-
defensie kondigt trots aan alle Nederlandse
bedrijven aan te gaan klagen die niet aan
milieudoelen (althans in zijn ogen) voldoen.
Het klimaat voor (grote) ondernemingen
wordt -mede - door dit soort collectieve ac-
ties steeds slechter. En het gaat hier niet om
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de wetgever die het ondernemersklimaat di-
rect slechter maakt, maar om stichtingen en
verenigingen die zeggen namens de samen-
leving te opereren. Het verwijt van een rech-
terlijk activisme ligt op de loer. Het is aan de
rechter om hier terughoudend mee om te
gaan. Helaas is dat veelal niet het geval.

Maar ook de wetgever is wel degelijk (al dan
niet indirect) verantwoordelijk, namelijk
door stichtingen en verenigingen de wette-
lijke mogelijkheden te hebben gegeven om
juridische acties te kunnen ondernemen. In
combinatie met een grotere bereidheid van
rechters te interveniéren, kan de rechter in
een meer inhoudelijke politieke rol komen te
zitten met mogelijk een verdere politisering
van de rechtspraak op termijn. Een aantas-
ting van de machtenscheiding (trias politica)
is dan het gevolg. Wanneer we de Neder-
landse situatie vergelijken met bijvoorbeeld
Belgié, dan vallen de grote verschillen direct
op. In de eerste plaats kent Belgié¢ veel min-
der stichtingen dan Nederland. De barriere
voor oprichting in Belgié is groter (dat geldt
zeker ook voor Duitsland) en het toezicht
(dat in Nederland vrijwel ontbreekt) is ook
groter. In de tweede plaats lopen stichtingen
en verenigingen in Belgié met het voeren van
procedures ook zelf risicos. Bij onterechte
claims (volgens de rechter) kunnen ze zelf
tot schadevergoeding worden veroordeeld.
Dat is in Nederland nauwelijks mogelijk, of
voor zover juridisch wel mogelijk, maakt de
rechter daar geen gebruik van.

Hoe is deze ongelukkige situatie
ontstaan?
In 1986 deed onze hoogste rechter op het ge-

bied van het privaatrecht, de Hoge Raad, een
belangrijke uitspraak die bekend is gewor-
den onder juristen als het arrest De Nieuwe
Meer. De gemeente Amsterdam wilde bagge-
rafval storten in het natuurgebied De Nieuwe
Meer. Milieuverenigingen voerden hiertegen
procedures bij de civiele rechter. De belang-
rijkste vraag die in het arrest aan de orde
kwam is of milieuverenigingen ontvankelijk
waren in hun vordering. Het antwoord van
de Hoge Raad was dat dit inderdaad het ge-
val is. Voor alle duidelijkheid, de vraag naar
de ontvankelijkheid heeft geen betrekking op
de inhoudelijke beoordeling van het geschil.
Het betreft een zogenaamde voorvraag. Na-
melijk of een vereniging of stichting die ideé-
le belangen behartigt, kan worden toegelaten
in een rechtsgeding waarin deze vereniging
of stichting de rechter vraagt een inhoudelijk
oordeel te geven, niet vanwege eigen materi-
ele belangen, maar vanwege de ideéle belan-
gen (op basis van 1:2 lid 3 Algemene wet
bestuursrecht of desbetreffende bepaling in
het Burgerlijk Wetboek). Gezien de grote
maatschappelijke consequenties, dient er ook
een maatschappelijke en politieke discussie
plaats te vinden en niet enkel een discussie
onder juristen. Deze uitspraak heeft geleid
tot geruchtmakende en vaak vergaande uit-
spraken over onder andere de klimaatdoelen
van Parijs (het Urgenda-arrest), de uitspraak
van de rechtbank Den Haag tegen Shell en
de uitspraken van de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State over de stik-
stofproblematiek.

Een belangrijke vraag die kan worden opge-
worpen is of de rechter hier niet veel te ver
gaat en op de stoel van de uitvoerende en
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wetgevende macht gaat zitten. De uitspraak
in de Shell-zaak gaat inderdaad zeer ver. De
rechtbank rekt de onrechtmatige daad te ver
op. Het is dan ook de vraag of deze uitspraak
standhoudt in hoger beroep en cassatie (bij
de Hoge Raad). Gezien de uitspraken inzake
Urgenda zijn wij niet geheel zeker dat deze
uitspraak in hoger beroep en cassatie wordt
vernietigd. Milieudefensie heeft (bij monde
van directeur Donald Pols) vreemd genoeg
een beetje geirriteerd hierop gereageerd.
Vreemd omdat hij zelf de procedure heeft
aangespannen en ongetwijfeld in hoger be-
roep (en eventueel in cassatie) was gegaan als
hij ongelijk had gekregen.

Rol en positie van de rechter

De rechtspraak is voor de legitimiteit gebaat
bij neutraliteit en onathankelijkheid. Dat
geldt ook voor de afwezigheid van politie-
ke en maatschappelijke interventie wanneer
een zaak onder de rechter is. In toenemen-
de mate wordt echter een meeromvattende
rechtsvormende rol van de rechter benadrukt
ook door rechters zelf. Natuurlijk is van een
haast ‘zuivere’ wetstoepassing nooit sprake
geweest: het gedane recht ontstaat gegeven
de context van de praktijk van alledag. Naast
wetsteksten en jurisprudentie spelen factoren
als redelijkheid, billijkheid en maatschappe-
lijke wenselijkheid een rol. Uiteraard gaat het
hier om rekbare en inhoudelijk betwistbare
begrippen waar juist ook debat kan ontstaan.
De rechterlijke macht kent geen democrati-
sche legitimatie, anders dan de wetgevende
en uitvoerende macht. En dat is ook juist niet
gewenst, gezien de onafthankelijkheid, maar
dat betekent wel dat de rechter op een uiterst

smal koord dient te balanceren. Aan de ene
kant dient de rechter niet te slaafs te zijn ten
opzichte van de wetgevende en uitvoerende
macht. De toeslagenaffaire laat zien dat de
rechterlijke macht hierbij zich kritischer op
kan en mag stellen. Maar aan de andere kant
dient de rechter zich ook weer terughoudend
op te stellen en niet te activistisch te worden.
En juist deze situatie doet zich voor ten aan-
zien van bouwactiviteiten en de stikstofpro-
blematiek met betrekking tot (onder andere)
de agrarische sector.

Vaak wordt hierbij verwezen naar het inter-
nationale (met name Europese) recht dat de
rechter geen andere keuze laat. Toegegeven
moet worden dat de rechter het internatio-
nale recht dient toe te passen. Dat vormt een
integraal onderdeel van onze constitutionele
orde, en van de orde van de Europese institu-
ties. Maar wij kunnen ons niet aan de indruk
onttrekken dat de Nederlandse rechter hierin
veel verder gaat dan rechters in andere (Eu-
ropese) landen. Alleen al een blik op de situ-
atie in onze buurlanden Belgié en Duitsland
moet tot deze conclusie leiden. Terughou-
dendheid in deze van de rechterlijke macht is
dan ook noodzakelijk. Maar ook de wetgever
kan hierbij een belangrijke rol spelen, zoals
wij hieronder zullen betogen.

Het wordt tijd paal en perk te stellen
aan het politiek gebruik van de rech-
ter door stichtingen en verenigingen
Het vereist voor de wetgevende macht aan-
passing van onze wetgeving om terug te ke-
ren naar de wettelijke regels van enkele de-
cennia geleden voor wat betreft de toegang
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tot de rechtspraak voor verenigingen en
stichtingen die algemene doelen nastreven.
Juridisch kan het betrekkelijk simpel worden
geregeld. Dat vergt wel enige politieke moed.
Het zou de wettelijke mogelijkheden voor dit
type stichtingen en verenigingen om de staat
juridische maatregelen op te laten leggen
door de rechter beperken of zelfs onmogelijk
maken. Het wordt tijd hier serieus over na te
denken. De wetgever dient in te grijpen. De
discussie dient niet enkel een discussie onder
gespecialiseerde juristen te zijn, maar vooral
ook een algemene maatschappelijke en poli-
tieke discussie. Daar ligt het daadwerkelijke
primaat.

Wij zullen onze opvattingen concretiseren
door voorstellen te formuleren om onze
wetgeving zodanig aan te passen dat het pri-
maat weer komt te liggen bij de wetgevende
macht. Kortom, de politiek. Wij zijn van me-
ning dat deze belangengroepen de toegang
tot de rechter, wanneer het gaat om collec-
tieve actie, ontzegd moet worden. Juridisch
zou dat mogelijk zijn door de artikelen 1:2 lid
3 Algemene wet bestuursrecht en artikel 305a
Burgerlijk Wetboek te schrappen. Daarmee
zou de situatie weer worden teruggedraaid
naar die van enkele decennia terug. In ons
staatkundige bestel is het mogelijk dat de
wetgever de rechter corrigeert. De rechter
dient zich daar dan bij neer te leggen (mits
er geen sprake is van strijd met het interna-
tionale recht). Een tweede optie is deze mo-
gelijkheid wel open te laten, maar te beper-
ken tot zaken die te maken hebben met de
rechtsvorm (stichting of vereniging) alsook
de representativiteit van de belangenorgani-

satie. Wij gaan hier in het kader van deze bij-
drage niet verder op in. Maar denkbaar zou
zijn stichtingen niet toe te laten, maar vereni-
gingen wel (zoals in Belgié het geval is). En
bij de toegelaten verenigingen zouden eisen
gesteld kunnen worden aan de mate van re-
presentativiteit en de interne democratie.

Afsluiting

Hierboven zijn wij ingegaan op het arrest De
Nieuwe Meer. We hebben aangegeven dat
de bepalingen in het bestuursrecht (1:2 lid 3
Algemene wet bestuursrecht) en artikel 305a
boek 3 van het Burgerlijk Wetboek deels een
uitvloeisel zijn van De Nieuwe Meer. Juristen
noemen dit codificatie. Daarnaast is er ook
sprake van uniformering op het gebied van
het bestuursrecht (met name het milieurecht)
waar enkele wetten voor de invoering van de
Algemene wet bestuursrecht al collectieve ac-
tie procedures toestonden. Betekent dit nu
dat het afschaffen van deze beide artikelen
niets verandert. Immers gesteld zou kunnen
worden dat de Hoge Raad zich wederom op
hetzelfde standpunt zou stellen, ook zonder
deze wettelijke bepalingen, als in het arrest
De Nieuwe Meer? Dat is absoluut niet het ge-
val. In ons staatsbestel is het de wetgevende
macht die de wetten vaststelt, de uitvoerende
macht die deze wetten uitvoert en de rechter-
lijke macht die dit controleert. Maar mocht
de rechterlijke macht een wet op een wijze
uitleggen waar de wetgever het niet mee eens
is, kan de wetgever ingrijpen. En dat gebeurt
met enige regelmaat. Dus als de wetgever be-
paalt dat 1:2 lid 3 van de Algemene wet be-
stuursrecht en artikel 305a boek 3 Burgerlijk
Wetboek worden geschrapt en daarbij expli-
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ciet aangeeft afstand te nemen van de juris-
prudentie van De Nieuwe Meer, dan zal de
rechterlijke macht zich daarbij moeten neer-
leggen. Tenzij uiteraard het internationale
recht (Europese recht) zich daartegen verzet.
Maar daar is naar onze mening geen sprake
van. Dat is juist de essentie van het samen-
spel tussen de verschillende machten. Dat
specifieke wettelijke bepalingen in het mili-
eurecht voor de inwerkingtreding van de Al-
gemene wet bestuursrecht deze mogelijkheid
wel boden, laat dit onverlet. Deze bepalingen
zijn met de inwerkingtreding van de Algerme-
ne wet bestuursrecht geschrapt. En de latere
wet in het recht gaat boven de eerdere wet.
Dus ook dit hoeft geen enkele belemmering
te zijn.

Juridisch zijn onze voorstellen dan ook vol-
ledig mogelijk. Afsluitend komt dan weer de
vraag naar de wenselijkheid naar voren. Ons
standpunt is: ontneem ideéle organisaties de
mogelijkheid om ontvankelijk verklaard te
worden in juridische procedures op het ge-
bied van milieurecht en natuurbescherming,
De maatschappelijke effecten zijn enorm, zo-
als steeds duidelijker wordt.
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1. Juridisch ligt dit wat ingewikkelder. Er wordt
besloten tot heropening van het vooronderzoek.
Maar de juridische details laten wij in deze

bijdrage terzijde. Essentieel is dat deze uitspraak
grote gevolgen heeft voor bouwwerkzaamheden.

2. Het zogenaamde relativiteitsbeginsel.

3. Geitenpaadje is de term die hij zelf gebruikt
voor de oplossingen van de regering.

4. Dit betekent uiteraard niet dat stichtingen en
verenigingen (en andere rechtspersonen) niet in
bezwaar en beroep kunnen, maar dan wel alleen
als het hun directe belangen betreft.

5. Wijziging van het begrip belanghebbenden
in de Algemene wet bestuursrecht, 22 mei 2008,
31.472 Verantwoordingsbrief 2007, kamer-
nummer 4: “.. overwegende, dat in aanvulling
op de «commissie-Elverding» het wenselijk is
dat beroep- en bezwaarmogelijkheden zoveel
mogelijk worden ingeperkt tot direct belangheb-
benden; verzoekt de regering te onderzoeken of
de Algemene wet bestuursrecht zo kan worden ge-
wijzigd dat onder het begrip «belanghebbenden»
alleen organisaties, rechtspersonen of natuurlijke
personen worden verstaan die feitelijk en mate-
rieel rechtstreeks in hun eigen belangen worden
getroffen en de Kamer daartoe voorstellen te
doen, ..
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